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CAPITULO 11 - DE LA RETORICA A LA PRAXIS: LAS
ORIENTACIONES EUROPEAS EN LA APLICACION DE LOS
PLANES. ANALISIS DE CASOS

Tal y como se sefialaba en la parte de los fundamentos de la investigacion, el objetivo
de esta investigacion va mas alla del analisis del plano tedrico y retérico de los planes
territoriales. En el capitulo anterior, se ha analizado la influencia e implantacion que han
tenido las tendencias europeas en la planificacion territorial de las Comunidades
Autonomas espafiolas. Sin embargo, los resultados de dicho analisis no aportan
informacion sobre la posible aplicacion practica de los planes autondmicos estudiados,

sino que se limitan a examinar lo recogido por los propios documentos, es decir, sobre el

papel.

Por esta razon, se considerd una cuestion de maximo interés observar la manera en que
se traduce la retérica del papel en intervenciones concretas sobre el propio territorio,
qgue es en realidad el objetivo dltimo para el que se elaboran los planes, aunque no
siempre lleguen a cumplir del todo este cometido. Al igual que sucede con la mayoria de
las politicas publicas, la posterior ejecucion o implementacion de los planes territoriales
es una tarea sumamente compleja y que requiere de un esfuerzo continuo, pues las
inercias territoriales son muy fuertes y los resultados de las intervenciones no siempre
son los esperados. Los planes, al fin y al cabo, se basan en diagndsticos y previsiones
en las cuales existe un cierto grado de incerteza, que aunque intente reducirse al

minimo, cabe asumir como parte del proceso de la gestion territorial.

En cualquier caso, la puesta en marcha del plan (mediante los instrumentos que sean
necesarios) y su seguimiento y control forman parte del proceso de ordenacion del
territorio, concretamente de la fase de gestion territorial, en la que incluimos el conjunto
de diligencias para aplicar las medidas que conduciran al territorio en la direccion
prevista por los objetivos del plan (Gémez, 2002). La instrumentacion y gestion del plan
se suele considerar como un aspecto separado de su contenido, y sin embargo, el
contenido del plan y el dispositivo que permite desarrollarlo forman un conjunto
indisoluble que debe estar bien armado para alcanzar los objetivos fijados. La propia
elaboracion del plan (la manera en que se construye) es un elemento esencial para su

posterior gestion, ya que puede hacer recaer la responsabilidad de su gestién sobre
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organos distintos. La implementacion del plan, a su vez, consiste en dos procesos
paralelos: por una parte, en la aplicacion de la normativa, y por otra, en la ejecucién de
los programas previstos en el mismo. Esta naturaleza a la vez estratégica y reguladora
de los planes hace que su instrumentacion e implementacion sea considerablemente
compleja (Benabent, 2009). Por ultimo, el seguimiento de su estado de materializacion
es necesario para comprobar que realmente se cumplen los objetivos predefinidos. La
planificacion territorial, con la formulacion de propuestas y medidas, no tendria sentido si
dichas medidas nunca llegaran a llevarse a la practica, o lo hicieran de manera
distorsionada y divergente de como lo preveia el plan. Por tanto, la ordenacion del
territorio no termina cuando finalmente el plan territorial ha sido aprobado, sino que
culmina con la puesta en marcha y seguimiento del mismo. En otras palabras, la
ordenacion del territorio no acaba cuando se dispone del documento (el plan) elaborado
sobre el papel sino cuando se materializan y gestionan las propuestas recogidas en el
mismo, sometidas a un constante seguimiento y control por parte de los agentes
publicos encargados. El objetivo de someter el plan a un seguimiento es analizar la
realidad de forma continua para tomar permanentemente decisiones que sean capaces
de adaptar las determinaciones del plan a la realidad cambiante. Una realidad que
cambia a una velocidad cada vez mayor y en unas direcciones cada vez menos

previsibles.

No obstante, a pesar de que la fase de la gestion territorial debe estar prevista y formar
parte del propio plan territorial, no siempre se detalla la forma en que se realizara la
implementacion y seguimiento del mismo. Del mismo modo, a menudo no se llegan a
crear los mecanismos e instrumentos necesarios (en cuanto a recursos técnicos,
institucionales, financieros, etc.) que sean capaces de controlar el grado de
materializacion del plan. Tal como se extrae de los resultados del anterior capitulo,
muchas CCAA ni siquiera contemplan un sistema de seguimiento de la implementacion
del plan, o cuando éste esta previsto en el plan, no siempre llega a desarrollarse o a
servir de base para las necesarias modificaciones en la politica territorial. Ademas,
practicamente no existe una transmision de conocimientos entre las Comunidades
Auténomas sobre los contenidos y especialmente sobre los resultados de sus planes.
Apenas se publican informes o datos sobre la efectividad, las limitaciones y
problematicas o las causas de la falta de implementacion de los planes. Por lo tanto, no

hay medios para saber si los planes territoriales de las CCAA estan logrando los
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objetivos que pretendian cumplir (Benabent, 2009), lo cual supone un grave obstaculo

para la evolucion y mejora de las politicas territoriales.

En el caso que nos ocupa, el objetivo principal de este ultimo capitulo es estudiar,
concretamente y méas allad del grado de implementacién del plan en su totalidad, la
manera en que las directrices europeas recogidas en los planes territoriales se
desarrollan y llevan a la préactica sobre el territorio. Puesto que los casos de estudio
seleccionados son, como se explicara mas adelante, CCAA cuyos planes parecen estar
fuertemente inspirados en los documentos europeos, se trataba de verificar si realmente
dicha influencia se deja sentir también sobre el propio territorio, o si por el contrario, se
produce una cierta ruptura entre lo que se plasma en el papel y lo que se traslada a la
realidad. Es decir, si en el capitulo anterior se estudiaba el salto de la filosofia de los
documentos europeos desde la escala comunitaria/continental a la escala regional
espafiola, en el presente capitulo se da un paso mas, tratando de estudiar el salto desde
el papel al propio territorio. Asi, la hipotesis de la que se parte en este Ultimo capitulo
consiste en que, si bien algunas Comunidades Autonomas han adoptado en sus planes
los objetivos y orientaciones de los textos europeos, dichas orientaciones no han sido
del todo trasladadas a la practica planificadora diaria y parte de las propuestas
recogidas sobre el papel (los planes territoriales) no se han traducido en iniciativas

concretas sobre el territorio.

Para esta parte de la investigacion, como se acaba de sefialar, el interés radica en
averiguar el grado de implementacion de los planes territoriales basicamente en
aquellos aspectos relacionados con las directrices europeas. Pero también, al margen
de los efectos reales que hayan podido tener documentos como la ETE y el CEP sobre
el mismo territorio, interesa conocer los efectos que han tenido los mencionados
documentos o las nuevas tendencias europeas sobre el sistema de ordenaciéon del
territorio de las administraciones regionales. Asi, la investigacion se ha centrado en dos

tipos de efectos diferenciados:

1) Por una parte, los impactos y consecuencias reales que han tenido sobre el
territorio las directrices provenientes del contexto europeo, a través de su
incorporacion en los planes territoriales regionales, desde el momento de

aprobacién de los mismos. Dicho de otra manera, de qué formay en qué medida
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se han traducido sobre el territorio ideas o principios como el policentrismo, la

proteccion del patrimonio, la gestion del paisaje, la accesibilidad, etc.

2) Por otra parte, los efectos que han tenido dichas directrices sobre el propio
sistema administrativo o aparato institucional dedicado a la ordenacién del
territorio. Algunas de las directrices de la ETE y del CEP estaban estrechamente
relacionados con cuestiones de gobernanza, cooperacion y coordinacion
administrativas, nuevos estilos de planificacion, participacion ciudadana, visiones
estratégicas, etc. Es por ello que cabria esperar que, mas alla de los impactos
territoriales, los documentos europeos hayan tenido también un cierto impacto
sobre el mapa institucional. Ademds, el propio proceso de elaboracion de los
planes puede constituir un proceso de aprendizaje para los y las profesionales
implicadas e incluso transformar considerablemente las maneras de trabajar y
entender la gestion territorial. Esto constituiria una evolucion importante de cara a
la adopcidn de la filosofia que desde Europa se quiere instaurar en lo que a la

gestion publica se refiere.

Para realizar este analisis, con el fin de acotar y simplificar la informacion a analizar, las
nuevas tendencias europeas en ordenacién del territorio se han considerado
representadas por dos documentos, que son probablemente los mas relevantes desde
el punto de vista de sus aportaciones, impacto y grado de innovacion: la Estrategia
Territorial Europea (cuya senda seguirian los Principios Directores de la CEMAT vy la
Agenda Territorial Europea) y el Convenio Europeo del Paisaje (por sus grandes
aportaciones en materia paisajistica y su llamamiento a integrar el paisaje en la
ordenacion del territorio). De este modo, a la hora de analizar los impactos de la nueva
filosofia europea tanto sobre el territorio como sobre el entrono institucional de cada
region, la investigacion se ha centrado basicamente en los dos documentos

mencionados.

Estos y otros documentos provenientes de las instancias europeas, tal y como se ha
comprobado en el capitulo anterior, no han tenido la misma incidencia en todas las
Comunidades Auténomas espafiolas. Segun los resultados obtenidos, algunas de ellas
se han inspirado profundamente en las nuevas tendencias europeas a la hora de
redactar sus planes territoriales, mientras que otras CCAA no han adoptado ni siquiera

la terminologia o los objetivos derivados de las dltimas publicaciones de la Union o el
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Consejo de Europa. Cabe esperar que éstas Ultimas, al no estar inspiradas en la ETE o
el CEP ni siquiera sobre el papel, tampoco dejaran ver efecto alguno sobre el territorio o
sobre el entrono institucional relacionado con la planificacion territorial. Es por ello que,
para analizar los efectos reales de los documentos europeos més alla de los planes, es
decir, el salto desde el papel al propio territorio, se ha decidido seleccionar una serie de
Comunidades Autonomas en concreto y llevar a cabo una estrategia metodoldgica de

analisis de casos

La selecciéon de los casos de estudio se ha basado en diversos criterios. El primero de
ellos, l6gicamente, se fundamenta en que se trate de contextos relevantes al problema
de investigacion (Valles, 2003), que en el presente trabajo se traduce en el grado de
influencia que muestran los casos de estudio de las tendencias europeas en materia de
paisaje y planificacion del territorio. Entendemos el grado de influencia no s6lo como
adopcion del marco conceptual europeo sino también como el grado de desarrollo de las
orientaciones europeas en el plan territorial. Segun los resultados obtenidos del analisis
de planes autondmicos, son varios los instrumentos de planificacion autonémicos que
muestran una clara influencia de las orientaciones de ordenacion publicadas desde
Europa, si bien no todos los instrumentos muestran un buen desarrollo de sus
determinaciones o directrices. Ademas, algunos instrumentos autondémicos son de
publicacion muy reciente (como es el caso de la Estrategia valenciana o las Directrices
gallegas), por lo que no permiten una perspectiva temporal suficiente para valorar la
traslacion de sus determinaciones al territorio. Bajo estos criterios, Navarra y Andalucia
son, sin lugar a dudas, las Comunidades Autbnomas cuyos planes mas han tenido en
cuenta las directrices de la ETE y del CEP, y las han desarrollado y concretado en
mayor medida que otros planes, precisando no sélo los objetivos de la politica territorial
sino también la manera en que se planea alcanzarlos. Por ello, resulta de especial
interés analizar el grado en que dichas directrices se han llevado y se estan llevando a
la practica. En segundo lugar, como criterio de seleccidbn complementario, se considero
gue la inclusion de un plan de caracter “no territorial”, sino sectorial, en el analisis de
casos, podria resultar también de interés para constatar la influencia que el contexto
europeo ha podido tener en los diferentes tipos de instrumentos de planificacion. Mas
aun cuando, segun el informe de ESPON (2006) mencionado en apartados anteriores, la
influencia de la ETE en los paises europeos ha estado practicamente limitada al &mbito
del desarrollo territorial, sin dejar apenas huella en las politicas sectoriales. Por tanto, el
Plan de Ordenacion del Litoral (POL) de la Comunidad de Cantabria es un caso singular,
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ya que aparentemente muestra una notable influencia de los documentos europeos
(especialmente de la ETE) a la hora de establecer sus estrategias territoriales.
Asimismo, el POL de Cantabria es otro de los planes que ha dotado de un mayor grado
de desarrollado y concrecion a sus determinaciones. Asi, se seleccionaron tres
Comunidades Autonomas en total para el analisis de casos: dos de ellas, por presentar
planes territoriales regionales fuertemente influenciados por los documentos europeos, y
la tercera, por poseer un plan de caracter mas bien sectorial (del litoral) inspirado
explicitamente en la ETE y presentar unas determinaciones bien desarrolladas. Las

Comunidades y planes a los que nos referimos, son, concretamente:

Tabla IV.13: Casos de estudio del capitulo 11

Comunidad Auténoma Instrumento de planificacion

» Comunidad Foral de Navarra Estrategia Territorial de Navarra

» Andalucia Plan de Ordenacion del Territorio de
Andalucia

» Cantabria Plan de Ordenacion del Litoral

Fuente: Elaboracion propia

Cabe subrayar que estas decisiones muestrales se han tomado sin perseguir la
representatividad estadistica, ya que no se considera, evidentemente, que la realidad de
estas Comunidades Autonomas sea extrapolable al resto de Comunidades. Como ya se
ha mencionado anteriormente, mas que una generalizacion, el objetivo del analisis de
casos es contrastar los resultados obtenidos del andlisis de planes con la realidad sobre

el territorio y en el @mbito administrativo de la planificacion territorial.

Llegados a este punto, cabria preguntarse cual es la metodologia mas adecuada para
medir el estado de aplicacion de las medidas de un plan y la eficacia de las mismas para
alcanzar los objetivos fijados. En lo que se refiere a las metodologias cuantitativas, el
seguimiento suele basarse en informacion que se obtiene a partir de los medios
movilizados y los efectos o resultados directos sobre el territorio. Dicha informacion se
hace operativa a través de un sistema de indicadores disefiado para tal efecto, que
tratan de convertir en mesurables las repercusiones del plan sobre el sistema territorial.
Los indicadores deben ser capaces de sefialar los cambios de tendencia en el medio y

estar formados por variables que se puedan medir, comprender y cuantificar de la
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manera mas facil posible. Sin embargo, generar tales indicadores no es una tarea
sencilla, puesto que el sistema de indicadores pensado inicialmente no siempre
responde de la manera esperada a su cometido de medir e interpretar las
transformaciones ocurridas en el territorio. Se puede citar a modo de ejemplo el caso de
la Comunidad Foral de Navarra, donde se disefio un completo sistema de indicadores
gue, al comenzar a emplearse para el seguimiento del plan, resultd ser demasiado
complejo y poco operativo para cumplir con su funcién. Este hecho llevo a repensar y
redisefiar el entero sistema que se habria de emplear en las préximas mediciones, y dio
lugar a un nuevo Sistema de Indicadores Territoriales de Navarra (SIOTN) que permitio
simplificar y mejorar la eficiencia de las tareas de control. Esta cuestion se tratard en

mayor profundidad més adelante.

En cualquier caso, la medicién cuantitativa de los impactos territoriales del plan no
aporta por si misma la informacién que se desea obtener en la presente investigacion. Si
bien una parte de la misma esta orientada, como se ha mencionado anteriormente, a
analizar los impactos que han tenido sobre el territorio las directrices europeas, otro de
los objetivos es el de estudiar los efectos de dichas directrices sobre el sistema
institucional de ordenacion del territorio de las regiones seleccionadas. Esto implica
cuestiones relacionadas con la transferencia de conocimiento e innovacion, unos
parametros que requieren otro tipo de aproximaciones no cuantitativas para su
valoracion. Ademas, los datos obtenidos a partir de los indicadores de seguimiento no
siempre se encuentran publicados o a disposicion del publico. Por esta razén, para
alcanzar los objetivos de esta ultima parte del trabajo, se consideré necesario completar

los pocos datos cuantitativos de que se disponia con otras fuentes y tipo de informacion.

Por lo tanto, procedemos seguidamente a detallar la metodologia cualitativa empleada
para cumplir con la finalidad de este ultimo capitulo, que ha sido esquematizada también
en la Figura IV.6. Para esta fase de la investigacion, el analisis que se pretende llevar a
cabo, bajo los citados objetivos, cumple con las siguientes caracteristicas, que son
algunas de las que se identifican habitualmente con las formas de investigacion
cualitativas (Ruiz, 2003):

- Se da preferencia a recoger la informacion a través de la entrevista en profundidad y

no a través de experimentos o encuestas estructuradas y masivas. Es decir, el
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modo de captar la informacion no es estructurado sino flexible y desestructurado, al

mismo tiempo que se aplica a un nimero de casos reducido.

- Su procedimiento es mas inductivo que deductivo: no busca probar una teoria y
unas hipotesis precisas, sino que parte de los datos para intentar reconstruir un
mundo cuya sistematizacion y teorizacion resulta dificil. Persigue aprender de

experiencias y valorar procesos concretos.

- Su orientacién es mas bien holistica y concretizadora porque, en vez de intentar
generalizar de una muestra pequefia a un colectivo grande, la investigacion
pretende captar todo el contenido de experiencias y significados que se dan en
unos casos especificos. En estos casos, el entendimiento del fendmeno es en todas

sus dimensiones.

El andlisis de datos cualitativos, igual que las investigaciones cuantitativas, debe ser
sistematico, seguir una secuencia y un orden. Este proceso en general puede resumirse

en los siguientes pasos o fases (Alvarez-Gayou, 2005):

1. Obtener la informacion: en este caso la informacion se obtuvo a través del
registro sistemético de notas de campo y especialmente de la realizacion de
entrevistas.

2. Capturar, transcribir y ordenar la informacion: la captura de la informacion se
puede hacer a través de diversos medios; en este caso durante las entrevistas se
hizo mediante registro electronico (grabacion en formato digital) con soporte
también del papel (notas tomadas por la investigadora).

3. Caodificar la informacion: es el proceso mediante el cual se agrupa la
informacion obtenida en categorias que concentran las ideas, conceptos o temas
similares descubiertos por la investigadora, o los pasos o fases dentro de un
proceso (Rubin y Rubin, 1995).

4. Integrar la informacion: relacionar las categorias obtenidas en el paso anterior,

entre si y con los fundamentos teoricos de la investigacion.
En lo que se refiere a la obtencion de informacion, fue la entrevista en profundidad la

que se escogid como la técnica mas adecuada para que nos proporcionara la

informacion que demandaba la investigacion en esta ultima fase. Ningun método es
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igualmente adecuado para todos los casos e investigaciones, sino que debe ser
seleccionado segun los objetivos, las circunstancias del escenario o de las personas a
estudiar y las limitaciones practicas (Taylor y Bogdan, 1986). En este caso, se considero
gue la entrevista en profundidad era una herramienta adecuada por ser los objetivos
relativamente claros, existir limitaciones de tiempo, y ser un medio para obtener
informacion esclarecedora de una sola persona, informacion dificil de obtener mediante
otros escenarios. La entrevista en profundidad consiste bésicamente en una
conversacion profesional con una o varias personas para un estudio analitico de
investigacion, una técnica en la que un individuo transmite oralmente a la entrevistadora
su definicién personal de la situacion. Las entrevistas en profundidad que se han llevado

a cabo en los tres casos de estudio, se corresponden con las siguientes tipologias:

- Son entrevistas individuales, no de grupo

- Son las llamadas entrevistas biograficas que cumplen un amplio espectro de temas,
no son monotematicas.

- Son entrevistas semiestructuradas, dirigidas pero al mismo tiempo con un cierto

grado de flexibilidad.

Sobre esta Ultima caracteristica, cabe mencionar que para todas las entrevistas se
emple6 un guidn orientador con una serie de preguntas preestablecidas (ver Anexo 2),
gue eran muy semejantes para las distintas personas entrevistadas, pero en ocasiones
se alteraba el orden y la formulacién de las preguntas, con un cierto grado de
improvisacion. Las preguntas eran en general abiertas aunque con algunas
excepciones, en las que se pedia a la persona entrevistada que seleccionara su

respuesta entre una serie de categorias prefijadas.

Para la captura de la informacion, todas las entrevistas fueron registradas en formato de
audio con el beneplacito de las personas entrevistadas, de manera que su posterior
transcripcion facilito la labor de la obtencion y analisis de los datos. Asimismo, a lo largo
de todas las entrevistas se hizo uso de un cuaderno de campo con el fin de realizar las
anotaciones o reflexiones que fueran necesarias para facilitar la posterior interpretacion

de la informacion obtenida.

Para la laboriosa transcripcion de las entrevistas se utilizo el software profesional

Express Scribe que esta disefiado especificamente para asistir en la transcripcion de
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grabaciones de audio que son reproducidas en el PC. Este programa resulté de gran
utilidad puesto que permite la reproduccion del audio a una velocidad variable y utiliza
combinaciones de teclas para controlar la reproduccion cuando se transcribe en otro
software como el Word. En el anexo 3 de la investigaciébn pueden consultarse dos

ejemplos completos de entrevistas transcritas.

Establecer OBJETIVOS
Medir grado de Medir efectos de los documentos
implementacion de los planes europeos (ETE, CEP)

4 i

Efectos sobre el territorio Efectos sobre el entorno institucional
Establecer METODOLOGIA
v y y
Andlisis de Datos Técnicas cualitativas:
casos cuantitativos entrevistas a expertos/as

y

Obtencién de DATOS

y

Uso del software Atlas.ti

Y

Andlisis e interpretacion de datos

Figura IV.6 : Procedimiento metodoldgico empleado para el capitulo 11

Fuente: Elaboracién propia

De este modo, tras la recogida de informacion o datos mediante las entrevistas en

profundidad, se procede a realizar un andlisis de los datos obtenidos. Dicho analisis
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corresponderia a los pasos tres y cuatro del proceso, citados anteriormente; es decir,
codificar e integrar la informacion. Los métodos cualitativos analizan los datos mediante
la “interpretacion de las interpretaciones” de los sujetos que toman parte en la acciéon
social (Ruiz, 2003). Es decir, mediante la entrevista, se recogen datos sobre las
interpretaciones personales de las personas entrevistadas, las cudles la propia
investigadora tiene que reinterpretar posteriormente, recodificar la informacion, explicar
las explicaciones dadas por los y las entrevistadas. Podemos afirmar que, una vez que
la informacion ha sido recolectada, transcrita y ordenada la primera tarea consiste en

intentar darle sentido (Alvarez-Gayou, 2005).

Previamente, como deciamos, se procedid a la transcripcion de las entrevistas para
sistematizar y facilitar la obtencion de datos, tras lo cuél se emprendio la interpretacion
de los resultados. Dicha interpretacion habria sido realmente compleja sin el apoyo del
software de analisis cualitativo Atlas.ti. Este software es una herramienta de analisis que
permite agrupar los casos o0 entrevistas en familias, desarrollar categorias de
codificacion de los datos y presentar y resumir los resultados en base a diferentes
criterios, lo que facilita la comprension y posterior redaccion de los mismos. El proceso
de codificacion fragmenta las transcripciones en categorias separadas de temas,
conceptos, eventos o estados, para posteriormente relacionarlos entre si y elaborar una
explicacion integrada. De este modo, el uso del software Atlas.ti permitié reducir la gran
cantidad de informacién escrita obtenida mediante la transcripcion de las entrevistas en
un ndmero menor de categorias o temas, asi como realizar mapas conceptuales
(networks) para una mejor comprension e interpretacion de las relaciones existentes

entre los diferentes temas tratados en las entrevistas.

Sobre el nimero de personas entrevistadas, cabe recordar que al tratarse de una
investigacion de caracter cualitativo, el tamafio de la muestra no es importante desde
una perspectiva probabilistica, ya que no se pretende generalizar los resultados y se da
prioridad a la calidad de los datos frente a la cantidad. Teniendo en cuenta la capacidad
operativa (en términos de recursos disponibles) junto a la naturaleza y objetivos de la
investigacion, a medida que se llevaban a cabo las entrevistas se llegé a la conclusion
de que un numero de entre tres y cuatro entrevistas para cada caso de estudio
(Comunidad Autonoma) era suficiente para obtener una méxima comprensién del grado
de implementacion de los planes e integracion de las tendencias europeas en la

Comunidad. Es decir, al llegar a una cierta cantidad de entrevistas, se consideré que se
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habia producido la saturacion de informacion (que la realizacion de mas entrevistas no
aportaria nuevos datos). En realidad, lo importante no era el numero de expertos
entrevistados sino el potencial de cada uno de ellos para proporcionar la informacion

requerida.

En cuanto al perfil de los y las entrevistadas, la investigacion se apoy0 en una serie de
expertos o0 actores clave que pudieran tener acceso a la informacion que se deseaba
obtener. En algunos casos también se hizo uso de la técnica de la “bola de nieve”, dado
gue las personas expertas en la materia tratada son un grupo muy reducido pero estan o
han estado en contacto entre si. Dicha técnica consiste en que las propias personas
entrevistadas proporcionen los contactos de otros posibles actores de interés para la
investigacion (por ejemplo, de agentes sociales que han participado de alguna manera
en el proceso de elaboracion de un plan pero no constan expresamente en la

documentacién del mismo).

Desde un principio se establecié que el proposito seria entrevistar a personas que
proviniesen de sectores y profesiones diversas, bajo la suposicion de que sus puntos de
vista sobre las cuestiones tratadas en la entrevista podrian ser divergentes (ver Figura
IV.7). De este modo, en cada Comunidad Autéonoma seleccionada se ha intentado
entrevistar al menos a una persona que respondiera a cada uno de los siguientes

perfiles:

- Que haya participado como técnico en la elaboracion y / o implementacion del plan.

- Que haya tenido una cierta responsabilidad politica durante la elaboracion y / o
implementacioén del plan.

- Que haya participado como agente representante de la sociedad civil en el proceso
de elaboracion del plan.

En cualquier caso, este disefio no fue rigido en ningdn momento y para las entrevistas
se contacto también con personas que, aun no respondiendo exactamente a los perfiles
descritos, podian aportar una mayor comprension a los procesos estudiados (ver Anexo
1, donde se aporta informacion detallada sobre la campafa de entrevistas). Asimismo,
cabe mencionar que una de las mayores dificultades que se encontraron en la seleccion

de expertos fue la de los agentes sociales, ya que los procesos de participacion publica
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en la elaboracion de los planes no siempre fueron lo suficientemente significativos y

continuados como para permitir identificar a personas clave.
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Figura IV.7: Criterios para la seleccion de agentes a entrevistar

Fuente: Elaboracion propia

La campaia de entrevistas tuvo lugar entre el 13 de mayo y el 15 de septiembre de
2011, en el caso de las entrevistas cara a cara, y se produjeron por lo general en los
lugares de trabajo de las personas entrevistadas, previo desplazamiento de la
investigadora a la Comunidad Autonoma correspondiente. La duracion media de las
entrevistas fue de una hora aproximadamente, dependiendo tanto la fecha como el
tiempo dedicado a la entrevista de la disponibilidad de la persona entrevistada. Por
ultimo, sefialar que una de las entrevistas a una experta previamente seleccionada
como contacto de interés (Miriam Garcia) tuvo que realizarse por escrito via correo
electronico, por la imposibilidad de la entrevistadora de desplazarse al lugar de
residencia de la experta, que se encontraba fuera de la Comunidad Auténoma

seleccionada como caso de estudio.

Los resultados de las entrevistas realizadas se presentan en el siguiente apartado de
manera sistematizada y comparada para los tres casos de estudio seleccionados.
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11.1 Estudio de la practica planificadora en alguna s regiones espafolas

En este apartado se hara inicialmente una breve descripcion de los planes territoriales
de cada Comunidad Autébnoma y de su sistema de ordenacion territorial en general, para
pasar posteriormente a presentar los resultados obtenidos en las entrevistas, divididos
en dos grandes temas: por un lado, la informacion relacionada con el estado de
implementacion del plan territorial alcanzado desde su aprobacion hasta el dia de hoy; y
por otro lado, los datos relacionados con el grado de integracion de los principios
recogidos en los documentos europeos (ETE y CEP) en el plan regional y el sistema de

planificacion territorial de la Comunidad.

11.1.1 Presentacion de los casos analizados

Tal y como se ha indicado al exponer la metodologia seguida para el presente capitulo,
la investigacion se ha fundamentado en el andlisis de tres casos de estudio
seleccionados en base a una serie de criterios, relacionados con el grado en que se han
incorporado las directrices europeas en la ordenacion del territorio de la Comunidad.
Asi, las Comunidades Autonomas escogidas para el estudio (junto con sus
correspondientes planes territoriales) han sido, concretamente: Navarra, Andalucia y

Cantabria.

a) La ordenacion del territorio en Navarra 'y la Est  rategia Territorial de

Navarra

El esquema de instrumentos vigente en la actualidad en Navarra proviene del afio 2002,
cuando se aprobo la nueva Ley Foral 35/2002 de Ordenacién del Territorio y Urbanismo.
Anteriormente, desde finales de los afios ochenta, habian existido diversos proyectos de
leyes que contemplaban instrumentos similares (como unas directrices de ordenacion
del territorio regionales, de caracter béasicamente normativo, mas proximo a la
planificacion fisica del territorio), aunque falté el impulso politico necesario para que se

produjera su aprobacién definitiva en el parlamento.
La asuncion de las competencias en ordenacion del territorio y urbanismo se produjo

formalmente en 1982. La Comunidad Autébnoma ha hecho uso de esa competencia

exclusiva, mediante la aprobaciéon de diversas Leyes Forales, pudiendo ponerse su
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inicio en la ley 12/1986, primera Ley Foral de Ordenacion del Territorio; aunque mas
importante fue la Ley Foral 10/1994, de Ordenacién del Territorio y Urbanismo, que
representd un intento de constituir un instrumento juridico de alcance global. No

obstante, esta ley era muy dependiente del ordenamiento urbanistico estatal.

Poco a poco se iria configurando el campo de accidn de estas practicas administrativas,
aunque en un principio se carecia de una conciencia muy clara y de una diferenciacion

muy definida entre lo que era la ordenacion del territorio y el urbanismo.

Finalmente, entre los afios 2001 y 2002 (con la Estrategia Territorial Europea ya en
escena) se decidio emprender definitivamente la redaccion de un plan regional con una
vision marcadamente estratégica, por lo que la propia Ley de ordenacion del territorio se
adaptd al nuevo sistema de instrumentos de ordenacion que se preveia, y se propuso
como objetivo conseguir un desarrollo territorial sostenible para el territorio navarro. Asi
es como se aprobo la Ley Foral 35/2002 de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, el
marco legal que establece las condiciones en las que se desarrolla en la actualidad la
ordenacion del territorio y el urbanismo en Navarra, y que define los instrumentos
correspondientes a estas politicas. Como principal instrumento de ordenacion territorial
en la escala regional se contemplaba la elaboracion de la Estrategia Territorial de
Navarra, que seria de iniciativa completamente publica y cuya aprobacion se produciria
en el Parlamento Foral. Otros de los instrumentos que contemplaba la ley, esta vez de
escala subregional, eran los Planes de Ordenacion Territorial (POT) y los Planes
Directores de Accion Territorial (PDAT). Todos estos instrumentos deben someterse a

los procedimientos de evaluacién ambiental y territorial.

A pesar de la existencia de legislacion al respecto desde la década de los ochenta, los
antecedentes de planes o instrumentos de ordenacion del territorio en la Comunidad
Foral previos a la ETN eran escasos, dado que uUnicamente existian las Normas
Urbanisticas Comarcales de Pamplona, que habian entrado en vigor en 1999. Los
proyectos de ordenacion regionales, como hemos dicho, no llegaron a aprobarse
definitivamente, por lo que no existid un instrumento oficial de ordenacion para todo el

territorio navarro hasta la aparicion de la ETN.

Finalmente, el documento regional fue formalmente aprobado en junio de 2005 (ver

Figura IV.7), y supuso un salto cualitativo importante respecto a los anteriores proyectos,
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ya que poseia un caracter mucho menos normativo, mas estratégico, orientativo e
integral. El proceso de redaccion y aprobacion del plan resulté ser relativamente rapido
(en comparacion con otras CCAA), ya que se completd en un plazo de menos de cuatro
afios con la aprobacion de la ETN en el parlamento navarro.
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Figura IV.8: Aprobacion de la norma y el instrumento de ordenacién del territorio en Navarra

Fuente: Elaboracion propia a partir del Departamento de Fomento y Vivienda de Navarra

La responsabilidad de elaborar el propio documento de la ETN recayé sobre la sociedad
publica Nasursa - Navarra de Suelo Residencial, S.A. (dependiente de la Consejeria de
Obras Publicas, Ordenacion del Territorio, Vivienda y Urbanismo), aunque algunos
trabajos de analisis fueron encargados a terceras empresas (consultorias privadas como
Basartea 0 Ecotec Research and Consulting). Actualmente, la gestion y seguimiento de
la ETN corre a cargo del Observatorio Territorial de Navarra, una unidad especializada
en estudios teméaticos puesta en marcha por la propia Nasursa. La financiacion para la
elaboracion, implementacion y seguimiento de la misma proviene del propio Gobierno de
Navarra, concretamente de los presupuestos del Departamento de Fomento y Vivienda
(en el cual se encuentra el Servicio de Ordenacion del Territorio y Urbanismo). Cabe
destacar que la financiacion incluye el sostenimiento de todo el modelo organizativo que
esta detras del control y seguimiento de los planes territoriales (no sélo la ETN sino

también los planes de &mbito subregional y demas instrumentos).

La ETN, debido a su naturaleza estratégica, presenta un gran componente no espacial,

con un bajo grado de territorializacion de sus propuestas. Sin embargo, una de sus
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mayores aportaciones seria el abrir el debate en torno a temas tan importantes como la
necesidad de un cambio de modelo econémico y productivo en la Comunidad; de hecho,
dejaria su huella en el llamado Plan Moderna, un plan estratégico en el que se basa la

planificacion del desarrollo econémico de Navarra.

Como deciamos, el plan aprobado por el parlamento navarro en el afio 2005 presenta
un caracter marcadamente estratégico e integrador, con determinaciones generalistas
gue se formulan a modo de objetivos y criterios de actuacién, y que, en general, no son
de aplicacion directa. Es un plan esencialmente dirigido a establecer las grandes lineas
de actuacion en materia territorial, mas que a resolver problemas concretos de
ordenacion. Ahora bien, el nivel de concrecion del que carece el plan regional se ha
materializado en los cinco planes subregionales derivados del mismo: los Planes de
Ordenacion del Territorio (POT), que establecen determinaciones o normas sobre los
aspectos fundamentales para la estructura organica del territorio en sus areas de
actuacion. La elaboracién de los POT se abord6 en bloque, de manera que se dividio el
territorio navarro en cinco grandes espacios subregionales (segun las determinaciones
de la ETN) y se pusieron en marcha sendos planes territoriales para los cinco territorios
simultdneamente, lo que ha permitido tener una visidbn completa y contemporanea de
todo el territorio navarro. Estos planes de menor escala constituyen un instrumento
mucho méas normativo y con un mayor grado de vinculacion (por ejemplo, a la hora de
establecer areas protegidas y no urbanizables). El siguiente paso en la planificaciéon del
territorio seran los Planes Directores de Accion Territorial (PDAT), que tendrdn un
caracter mas operativo y programatico, ya que concretan, coordinan y programan las
actuaciones sectoriales que se derivan de los POT. Asi, los PDAT constituirdn el
siguiente eslabon de la cascada de planificacion, que en el caso navarro ha seguido el

orden natural desde las escalas superiores hacia las inferiores.

Con la puesta en marcha de los POT, ademas, se configur6 de forma mas real la
participacion publica en la ordenacion del territorio, constituyendo los 6rganos de
discusién mediante tres pilares: por un lado, el propio Gobierno (incluyendo a todos
aguellos Departamentos que tuvieran una incidencia sobre la ordenacion territorial); por
otro lado, la instituciones de escala municipal (ayuntamientos afectados por cada uno de

los POT); y finalmente, los agentes econdmicos, sociales y universidades.

460



Figura IV.9: Areas y subéareas de la ETN para la planificacion intermedia

Fuente: Gobierno de Navarra (2005)

La elaboracion de la ETN se apoyd también en un proceso abierto de participacion
publica, entendida no solamente como participacion puntual de ciudadanos vy
ciudadanas concretas sino como un dialogo constante entre administracion y agentes
sociales. Asi, la elaboracion del documento fue tutelada por el llamado Consejo Social
de Politica Territorial (CSPT), un érgano de asesoramiento y participacion, en el que
estan presentes tanto agentes institucionales y representantes publicos (Gobierno de
Navarra, Federacion de Municipios) como agentes privados, sociales y del entorno
académico (empresarios, universidades, sindicatos, etc.). Este 6rgano también naci6 a
consecuencia de la ley 35/2002 de ordenacion del territorio, por lo que se encarga de
realizar un seguimiento a toda la planificacion territorial puesta en marcha en la
Comunidad Foral. En la propia ETN también se recogia la propuesta de crear un
sistema de seguimiento socio-politico de la implementacién del plan, algo que trata de
llevarse a la practica mediante el CSPT. No obstante, hay que sefialar que este érgano
tiene un caracter meramente consultivo, sin capacidad para la toma de decisiones. En

cualquier caso se trata, en principio, de un organo independiente no dominado por el
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Gobierno y que posee una unidad técnica también independiente, al menos en teoria.
En la préctica, el didlogo politico-técnico a menudo se produce directamente entre el
Departamento de Fomento y Vivienda y el Observatorio Territorial, de manera que la
direccion del Observatorio recae en gran medida sobre el propio Gobierno, y no tanto
sobre el CSPT®.

En el CSPT, ademas de diversos agentes sociales y privados, se encuentran
representados también varios departamentos del Gobierno de Navarra, convirtiéndose
asi en un punto de encuentro no solo entre la administracion y la sociedad civil, sino
también entre los propios departamentos del Gobierno. Esto permite dar una cierta
coherencia a las politicas de ordenacion del territorio que se disefian desde el
Departamento de Fomento y Vivienda, ya que los demas sectores estan al tanto de las
acciones y lineas estrategias emprendidas en materia territorial (la coordinacion
ejecutiva, en cambio, se lleva a cabo en otros 6rganos). Curiosamente, es el consejero
de Economia y Hacienda quien preside actualmente este 6rgano (por su condicion de
vicepresidente del Gobierno), y no el consejero de Obras Publicas, Ordenacion del
Territorio, Vivienda y Urbanismo, como podria esperarse (lo que puede dar una idea de

la posicion que ocupa la ordenacion del territorio frente a otras politicas sectoriales).

b) La ordenacion del territorio en Andaluciay el P lan de Ordenacién del

Territorio de Andalucia

Para entender los antecedentes en materia de ordenacion del territorio en Andalucia, es
necesario entender previamente que la propia experiencia politica regional parte de una
significativa carencia de antecedentes. Aunque Andalucia fuera un ambito con identidad
geogréfica, cultural e histérica, no habia sido considerada como territorio unitario hasta
su institucion como Comunidad Auténoma (Zoido, 2010). Por ello, las intervenciones
sobre el territorio mediante redes de transporte, por ejemplo, estaban mas encaminadas

a la union de Andalucia con Madrid que a la vertebracion interna del territorio andaluz.

Antes de la plena autonomia, los trabajos de ordenacion del territorio fueron muy pocos
y sus enfoques respondian a criterios de planificacion econdémica, ordenacion rural vy,
principalmente, ordenacion urbanistica (Zoido, 2010). En 1975, todavia bajo régimen

franquista, se aprobo en el Estado espafiol la Ley 19/1975 sobre Régimen del Suelo y

®1 Entrevista a José Antonio Marcén
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Ordenacion Urbana, mediante la cuél se regul6 la figura del Plan Director Territorial de
Coordinacion (PDTC). En ese momento se inicio la realizacion de un PDTC regional
para Andalucia, aunque no llegaria a ser mas que una primera etapa de recopilacion
informativa, ya que con la llegada de la Constitucion y la autonomia, las competencias
en ordenacion del territorio fueron transferidas a las CCAA, y Andalucia rechaz6 la idea
de que fuera el Estado quien se encargara de determinar la estructura territorial de la
Comunidad. Asi, en el periodo pre-autonémico (1979-1981) y especialmente con la
posterior instauracion completa de la autonomia politica (gracias a la aprobacion del
Estatuto en 1981), desde la Consejeria de politica territorial se tomd la iniciativa en
materia de ordenacion del territorio y se puso en marcha en primer lugar un analisis de
la zonificacidbn comarcal de Andalucia, que daria lugar, entre otras cosas, al modelo de
sistema de ciudades de la region. La aprobacion del Estatuto en 1981 fue precisamente
la que supuso la asuncion de las competencias exclusivas en politica territorial
(ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda) por parte de la Comunidad

Auténoma de Andalucia.

El primer documento integral de escala regional sobre ordenacién del territorio lo
constituyeron las llamadas Bases para la ordenacion del territorio de Andalucia, que se
enfrentaban a la totalidad del territorio andaluz con un sentido unitario. Anteriormente se
habian elaborado diversos planes especiales de proteccién del medio fisico, asi como
unas directrices para el espacio litoral, pero se trataba de documentos con una vision
parcial que no establecian el modelo territorial hacia el que debia dirigirse la Comunidad.
No obstante, dichos documentos, junto con las diversas propuestas de comarcalizacion,
fueron nutriendo la comprension del territorio de Andalucia, un territorio sin
estructuracion interna real y que, como ya hemos mencionado, se habia configurado

hasta entonces con una clara mirada hacia Madrid.

Las Bases para la ordenacion del territorio fueron aprobadas en 1990 mediante acuerdo
del Consejo de Gobierno. Esta forma de aprobacion ya expresaba su posible alcance
(incluso reflejado en la propia denominacion), reducido al de un documento que operaria
Gnicamente como criterio de utilizacién interna en la administracion regional, sin
cobertura legal real. El documento contenia quince “bases” o planteamientos, tanto de
diagnostico como propositivos, y se sustentaban sobre tres pilares fundamentales: el
sistema de asentamientos o de ciudades, el sistema productivo y el sistema natural. No

obstante, las Bases no convergian en un modelo territorial final para Andalucia.
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Tras estas experiencias previas se aprobd en 1994 la Ley 1/1994 de Ordenaciéon del
Territorio de Andalucia y se emprendio la elaboracion de un nuevo documento marcado
por el bagaje acumulado en las dos décadas anteriores. Fue un proceso
considerablemente largo, con una aprobacion tardia de la ley de ordenacion del territorio
(que ademés necesitaria ser completada con la Ley de Ordenacién Urbanistica en
2002), aunque el desarrollo posterior de los instrumentos de ordenacion se anticiparia a
otras CCAA.

Ya en el aflo 1999 se aprobaron (esta vez por Decreto) las nuevas Bases y Estrategias
para el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia, a modo de documento de
avance para el futuro plan regional. Este documento proponia finalmente una
aproximacion al modelo territorial de Andalucia, al que se atribuia una doble funcion:
servir de esquema propositivo de ordenacion del territorio de Andalucia (imagen final a
alcanzar por el futuro POTA) y aportar un referente general para la definicion y posterior
desarrollo de las estrategias del Plan, asi como para el conjunto de actuaciones
sectoriales, tanto publicas como privadas (Hildenbrand, 2003). En efecto, todos los
documentos mencionados hasta el momento se convirtieron en los ingredientes
necesarios para el posterior surgimiento del POTA, y especialmente las Bases y
Estrategias constituyeron la base fundamental del modelo territorial que éste recogeria.
En suma, previamente a la aprobacion del POTA, existieron diversos precedentes en
materia de ordenacion territorial que tuvieron distinto alcance, aunque carecian del

necesario soporte legal.

También a finales de los noventa comenzaron a aprobarse los primeros planes
subregionales de la Comunidad (siendo el pionero el plan del area metropolitana de
Granada), con las prioridades ubicadas en el litoral y las grandes &reas urbanas. Es
decir, varios planes subregionales fueron aprobados incluso antes de la realizacion del

propio plan regional, difiriendo asi de la via natural de la planificacion en cascada.

El POTA se aprobaria definitivamente en el afio 2006, convirtiéndose en uno de los
ultimos planes de ordenacién del territorio aprobados por las Comunidades Autbnomas
espafiolas. Asi, transcurrieron doce afios desde la aparicion de la ley de ordenacion del
territorio hasta la aprobacién del instrumento de ordenacion regional (ver Figura 1V.9).
Hay que tener en cuenta que, desde la asuncién de competencias y el inicio de trabajos

en materia territorial (concretamente desde la aprobacién de las Bases para la
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ordenacion del territorio en 1990) hasta la aprobacion definitiva del plan, se produjeron
numerosos periodos de inactividad (més politica que técnica) en el campo de la
ordenacién del territorio, lo que ocasionaria que el proceso se alargara notablemente.
No obstante, a pesar de la falta de impulso politico, el trabajo técnico de fondo se
mantuvo y de hecho consiguié sentar las bases del futuro plan, lo cual (junto con la
urgencia politica del momento) permitiria que la redaccion y tramitacion completa del
POTA se produjera en un plazo extraordinariamente corto (un afio y medio
aproximadamente). Las ideas se habian madurado durante mucho tiempo y, aunque no
hubieran revertido en documentos aprobados oficialmente, existia una metodologia de
trabajo que hizo posible una realizacion tan rapida del plan.
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Figura 1V.10: Aprobacion de la norma y el instrumento de ordenacion del territorio en
Andalucia

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda de
Andalucia

Al mismo tiempo, la demora anterior habia permitido desplegar ciertos procesos de
participacion (el llamado “cauce de participacion municipal”) mediante cuestionarios
basados en las Bases y Estrategias que servirian para dar el aval y legitimidad
necesarios al plan regional. De este modo, los municipios se convirtieron en otro agente
mas en la elaboracion del POTA, ademas del cuerpo técnico y administrativo regional y
provincial. También jugaron un papel importante, como agentes mas cercanos a la

sociedad civil, los Grupos de Desarrollo Rural, fundamentalmente en la dltima fase de
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elaboracion del POTA. Todo este proceso de participacion se llevo a cabo béasicamente
con recursos propios de la Consejeria y de las delegaciones provinciales del gobierno
andaluz. La redaccién del plan, a su vez, se produjo mayoritariamente de forma mixta
entre empresas externas (que proporcionaban asistencia técnica) y técnicos propios de

la Junta de Andalucia.

El POTA plantea por primera vez un entendimiento integrado del territorio andaluz a
travées de la definicion de un modelo territorial para la Comunidad Autonoma de
Andalucia (ver Figura IV.10). Mas alla de la adecuacion o excesiva complejidad de dicho
modelo (Zoido, 2010), el hecho principal es su propia formulacion. Por otra parte, al igual
gue la Ley de ordenacion del territorio aprobada en 1994, asume un enfoque innovador
y da un giro importante respecto a los antecedentes existentes en la Comunidad, ya que
interpreta la ordenacion del territorio como planificacion fisica, en mayor consonancia
con las experiencias de los Estados federales europeos (Alemania, Austria, Suiza) que
con las ideas dominantes hasta aquel momento en el Estado espafiol, de inspiracion

econdmica claramente francesa.

Figura IV.11: Modelo Territorial de Andalucia
Fuente: Junta de Andalucia (2006)
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El POTA es un plan con aspiraciones transversales, un “plan de planes”, en el que
algunos de sus programas incumben a varias Consejerias diferentes de la Junta e
Andalucia (son programas coordinados), por lo que su financiacion proviene
directamente de los presupuestos generales de la Junta. En el propio plan se recogen
algunas estimaciones a modo de necesidades de financiacién de cada programa, pero
son cifras meramente indicativas. Asimismo, debido al mencionado caracter transversal
de la ordenacion del territorio y del POTA, los planes y actuaciones sectoriales que se
consideren de incidencia territorial (precisados en la Ley de ordenacion del territorio de
1994) estan obligados a pedir un informe a la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda
en su fase de elaboracion, para que ésta valore el grado de coherencia de ese plan

sectorial respecto a las previsiones del POTA.

Por otro lado, es un plan cuya programacion se preve para el medio-largo plazo, a
implementarse a lo largo de varias legislaturas politicas. Se recogen una serie de
actuaciones, por un lado, de caracter mas instrumental o de gestion (propuestas sobre
los procedimientos administrativos para mejorar y unificar la gestion publica); y por otro

lado, actuaciones propias dirigidas al desarrollo del plan y su modelo territorial.

Cabe sefialar que durante la mayor parte de su existencia la politica de ordenacion del
territorio en Andalucia ha estado asociada a las de Obras Publicas y Transportes,
siguiendo el modelo vertical previamente establecido a nivel estatal. Asi, una politica
horizontal como es la ordenacion del territorio se ha identificado precisamente con un
departamento que tiene un marcado sesgo sectorial. En cualquier caso, con el paso de
los distintos gobiernos andaluces la politica territorial ha pasado por varias Consejerias
distintas, produciendo una inestabilidad que sugiere una falta de comprensién por parte
de gran parte de los y las responsables politicas de lo que representa la ordenacion
territorial. Respecto a su estructuracion interna, la ordenacion del territorio ha sido, y en
gran medida sigue siendo en términos operativos internos, una especie de “hermana
menor” de un urbanismo cargado de una extraordinaria repercusion economica, juridica
y politica. Sin embargo, con el tiempo la sensibilizacion hacia ella ha ido creciendo
(Zoido, 2010). En la actualidad ocupa la Secretaria General de Ordenacién del Territorio

y Urbanismo, ubicada en la ya mencionada Consejeria de Obras Publicas y Vivienda.
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c) La ordenacion del territorio en Cantabriay el P lan de Ordenacion del
Litoral

Cantabria es una de las Comunidades Autonomas del Estado que no posee aun un plan
de ordenacion del territorio de escala regional. Sin embargo, existen algunos
instrumentos de ordenacion (bien de otras escalas o0 bien sectoriales) entre los que
encontramos el Plan de Ordenacion del Litoral, aprobado en 2004. El POL fue creado en
el marco de la Ley 2/2001 de Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de
Cantabria (ver Figura IV.11). Con la aprobacion de esta ley, se establecio el marco legal
necesario para elaborar el Plan Regional de Ordenacién del Territorio (PROT), que de
hecho se esperaba para la presente legislatura, pero la realizacion del plan regional se

dilaté notablemente en el tiempo y actualmente no ha visto la luz todavia.

Desde 1981, la Comunidad Auténoma de Cantabria tiene competencia exclusiva en
materia de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, en virtud de lo dispuesto en
su Estatuto de Autonomia. Durante més de quince afios la normativa elaborada en
relacion con la ordenacion territorial y urbanistica tuvo un caracter meramente reactivo,
ya que su objetivo fue, ante todo, la adaptacion a la legislacion estatal en esta materia y
practicamente no se articularon instrumentos propios. La primera de aquellas normas
fue la Ley de Ordenacion Territorial de Cantabria aprobada en 1990, que estuvo en
vigor, con algunas modificaciones, hasta principios del siglo XXI, por lo que puede
afirmarse que bajo su mandato tuvieron lugar la mayoria de los procesos recientes de
organizacion espacial y urbanizacion (Delgado Vifias, 2010). Esta ley, cuya redaccion
era considerablemente simplificadora e imprecisa, contemplaba tres tipos de
instrumentos al servicio de la politica territorial de Cantabria, entre los cuéles se
encontraban las Directrices de Ordenacion Territorial. Sin embargo, ninguno de los
instrumentos previstos llegd a materializarse, y el Unico planeamiento que existia en la

region era el planeamiento municipal.

Dada la condicion transitoria de la norma anterior se vio la necesidad de elaborar una
nueva ley mas especifica para la region, de manera que se inicio la elaboracion del que
hoy es el instrumento juridico fundamental de la ordenacién territorial en Cantabria: la
mencionada Ley 2/2001. Esta ley tampoco ha estado exenta de criticas ya que desde
los sectores ecologistas se califica como una legislacion netamente urbanistica, llegando

a aumentar los poderes competenciales de los ayuntamientos en detrimento del
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Gobierno regional (Herrera y Canales, 2005). Ademas, consideraban que los plazos
establecidos por la ley para la aprobacion de los instrumentos de ordenacion (nueve
meses para el PROT y seis meses para el POL) eran irrealizables. De hecho, méas de
una década mas tarde, como ya se ha sefialado, la aprobacion del plan regional todavia
no se ha producido, a pesar de las relativas facilidades técnicas que supone para su

elaboracion la reducida extension de la Comunidad Autbnoma.

Asuncion legal de

competencias en %

ordenacion del territorio
.IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII EEEEEEESR

Ley de ordenacion del
territorio (LOTRUSCA 2001
2/2001)

.IIlIIlIIlIIlIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII EEEEEEEE

Plan de Ordenacion del
Litoral

’IIlIIlIIlIIlIIlIIlIIlIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII

Figura IV.12 : Aprobacién de la normay el instrumento de ordenacion del territorio en
Cantabria

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Consejeria de Medio Ambiente, Ordenacion del
territorio y Urbanismo de Cantabria

En cualquier caso, la Comunidad Autbnoma de Cantabria no empez6 a desarrollar
realmente sus competencias en materia territorial hasta comienzos del siglo veintiuno.
La aprobacion tardia de la ley de ordenacion del territorio ha hecho que en Cantabria los
instrumentos de planificacidn existentes sean considerablemente actuales, aunque
también escasos e insuficientes (Delgado Vifias, 2010). El primer instrumento derivado
de la ley de ordenacion del territorio fue el propio Plan de Ordenacion del Litoral, tras lo
cual se aprobaron también las Normas Urbanisticas Regionales (NUR), unas normas de
escala municipal aplicables a todos aquellos municipios que no cuentan con
planeamiento urbanistico en vigor (es decir, municipios cuyo suelo rustico no tuviera
normativa alguna). De este modo, en lugar de comenzar el planeamiento por el
instrumento integral de mayor escala e ir descendiendo hacia las escalas inferiores o

hacia los planes sectoriales, en Cantabria se carece precisamente del documento de
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planificacion que dé sentido a los planes parciales y las escalas mas bajas. Segun
llegan a afirmar Herrera y Canales (2005: 100), “nadie discute ya que Cantabria ha
comenzado a construir su casa por el tejado”. Tampoco estd previsto todavia el
desarrollo de los planes subregionales de la Comunidad, ya que la delimitacion de las
areas funcionales aun esta por hacer, y antes de abordar los planes comarcales se

requiere aprobar el propio PROT.

No obstante, el POL tiene una importante funcion en la ordenacion de toda la franja
costera de Cantabria (especialmente si se tiene en cuenta la presion urbanistica a la que
ha estado sometido el litoral de esta Comunidad en los ultimos afios), y se equipara a
todos los efectos a un plan de ordenacion territorial de acuerdo con la disposicion
adicional cuarta. Es una herramienta necesaria para subordinar las decisiones
municipales al interés general y cuenta con el respaldo social suficiente (Herrera y
Canales, 2005). Su objetivo principal es asegurar la proteccion del area costera tomando
como criterio basico la sostenibilidad del territorio a partir de la capacidad de carga,
entendida como la aptitud de cada territorio para soportar un nivel de intensidad de usos
sin que se produzca un proceso de deterioro ambiental, social o cultural. Para lograr ese
objetivo, establece los criterios generales de proteccidén del medio y el paisaje litoral y de
ordenacion de usos y actividades (ver Figura 1V.12), al tiempo que orienta las
estrategias de crecimiento urbanistico y la implantacion de infraestructuras. Por lo tanto,
sus principales aportaciones consisten en que define y delimita un ambito para el litoral
de la Comunidad y unas categorias de proteccion para dicho &mbito, realiza un analisis
de las playas de Cantabria y diversas propuestas de sendas. El POL tuvo la virtud de
formalizarse como primer documento de ordenacion territorial de Cantabria en un
momento en que prevalecia la cultura desarrollista, permitiendo paralizar determinados

procesos urbanizadores que de otro modo habrfan resultado irreversibles®.

Anteriormente habia existido otra propuesta de POL que nunca llegé a la aprobacion
definitiva, una propuesta que desde el sector académico se tild6 de poco territorial,
juzgando que la proteccion del suelo se consideraba exclusivamente desde un punto de
vista medio ambiental, y no territorial ni paisajistica®. Teniendo en cuenta el valor del
modelo territorial de Cantabria, se tratd de proteger mas este aspecto en la nueva

version del POL, aunque el resultado global tampoco satisfizo a todos los sectores.

*? Entrevista a Miriam Garcia
% Entrevista a Angela de Meer
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Figura IV.13: Ambito de aplicacion y unidades territoriales del POL
Fuente: Consejeria de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Urbanismo de Cantabria

La elaboracion de la versidon definitiva del POL fue responsabilidad de la Direccion
General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo junto con los Servicios Juridicos del
Gobierno de Cantabria, aunque en las fases iniciales de analisis se contd con el apoyo
del sector académico. Concretamente, la parte del diagndstico territorial (que forma
parte de la memoria informativa y se hizo a modo de estudio previo) corrié a cargo de un
equipo de investigacion interdisciplinar del Departamento de Geografia de la
Universidad de Cantabria (un equipo que también se hizo cargo de elaborar el articulado
de las NUR), mientras que la redaccion de la parte propositiva o de directrices, mas
normativa, recayé sobre el equipo técnico de la propia Consejeria de Presidencia,
Ordenacion del Territorio y Urbanismo del Gobierno de Cantabria. Asi, la universidad se
ocup6 de lo que podriamos denominar la parte mas técnica del plan, dejando los
aspectos de mayor carga politica y la definicion del modelo territorial a los planificadores
del Gobierno. El conflicto entre el equipo investigador y el Gobierno surgio a raiz de que
la normativa final del POL no estaba basada en el analisis territorial y la cartografia que
la universidad habia establecido en su diagnosis, dando lugar a un plan con ciertas
incoherencias y filosofias de proteccion desiguales. Las unidades territoriales y la
valoracion de las mismas que hizo el equipo universitario no coinciden con la propuesta

final recogida en el POL, que es menos precisa y ambiciosa en términos
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proteccionistas®®, y deja el territorio menos amparado frente a los vaivenes del
planeamiento municipal. Desde los grupos ecologistas también se criticaba la falta de
valentia del legislador a la hora de proteger los valores ambientales del litoral, cuya
causa seria la necesidad politica de no soliviantar al conjunto de los ayuntamientos

costeros (Herrera y Canales, 2005: 98).

El POL incluyé también un apartado denominado Estudio de Opinién, el cudl corrié a
cargo de una consultoria privada. El estudio estuvo dirigido tanto a agentes
institucionales de Cantabria como a la poblacion en general, asi como a los
responsables municipales de las localidades afectadas directamente por el POL. No
obstante, este cauce de participacion ciudadana se limitd basicamente a la respuesta
voluntaria de un cuestionario via Internet o correo ordinario (distribuida en prensa),
aparte del propio periodo de informacién publica que corresponde a la tramitacion de

este tipo de documentos.

El ambito de aplicacion del POL es el del territorio de los 37 municipios litorales de la
region, exceptuando los suelos urbanos y los ya sometidos previamente a alguna figura
de proteccion. El POL se aprobo con rango de ley y su modo de aplicacion es que todos
los municipios afectados por el mismo (los de la zona litoral) deben adaptarse a sus
determinaciones cuando aprueben o actualicen su planeamiento urbanistico. Es por ello
gue no se prevé ningun tipo de financiacion para su implementacién. En teoria, el POL
obligaba a los municipios afectados a revisar su planeamiento urbanistico en el plazo de
un afio desde su entrada en vigor. Es importante sefialar que, a diferencia de los otros
casos de estudio, no es un plan de caracter estratégico sino casi exclusivamente fisico,
basado fundamentalmente en la zonificacion de las éareas del litoral en unidades
territoriales de distinto valor, y el establecimiento de limites y prohibiciones de actuacion
para los ayuntamientos. Por esta razon sus determinaciones son considerablemente
concretas y de caracter mas restrictivo que propositito, estableciendo una normativa
reguladora de las actuaciones urbanisticas. Tanto es asi que, uno de los efectos
colaterales indeseados de la aplicacién del POL ha sido el desplazamiento de la presion
constructora de viviendas secundarias hacia las areas proximas no afectadas

directamente por dicho instrumento limitador.

% Entrevista a Angela de Meer
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A pesar de que el POL fue un documento producido mas bien internamente por el
Gobierno de Cantabria, cabe sefialar que existen algunos mecanismos institucionales
gue permiten el encuentro entre  Gobierno y agentes sociales en cuestiones
relacionadas con la ordenacion del territorio. Concretamente, existe una Comision
Regional de Ordenacién del Territorio y Urbanismo (CROTU) en la que participan:
representantes de la propia Consejeria de Ordenacion del Territorio (asi como de otras
Consejerias del Gobierno), la Universidad de Cantabria, diversos Colegios Profesionales
(como el de Geodgrafos, Arquitectos, Abogados, etc.), la Federacion de Municipios, y un
representante del Gobierno central. Por lo tanto, la sociedad civil no esta representada
directamente, aunque si algunos agentes no institucionales como la universidad y los
cuerpos profesionales. EI CROTU es un o6rgano esencialmente administrativo que
supervisa la legalidad de las actuaciones y los planes relacionados con la ordenacion

del territorio, encargandose de redactar un informe previo a su aprobacién definitiva.

Existe también otro 6érgano de encuentro entre administracion y sociedad, aunque éste
es de caracter mas consultivo: es el llamado Consejo de Ordenaciéon del Territorio y
Urbanismo (COTU), nacido como un 6rgano asesor y de participacion. En dicho 6rgano
la presencia de agentes de la sociedad civil es mas importante ya que estan
representados también sindicatos y asociaciones ambientalistas, asi como agentes
privados tales como la Camara de Comercio o la asociacion de constructores y
promotores. Pero, como hemos sefialado, el COTU carece totalmente de poder o

capacidad de decisidon, mas alla de su funciébn como ambito de encuentro y de debate.

Por ultimo, cabe sefialar que en la actualidad la ordenacion del territorio esta adscrita a
la Consejeria de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Urbanismo,
concretamente a la Direccibn General de Ordenacion del Territorio y Evaluacion
Ambiental Urbanistica. Asi, Cantabria forma parte del reducido grupo de Comunidades
Auténomas en las que la ordenacion del territorio aparece unida al medio ambiente y no

a las competencias en fomento, obras publicas o transportes.
11.1.2 La implementacion de los planes territoriale s
El grado de aplicacion de los planes es una cuestién que presenta no pocas dificultades

para ser cuantificada, incluso en términos aproximados. De hecho, la falta de

informacion cuantitativa al respecto fue una de las razones que condujo a la realizacion
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de entrevistas como fuente de informacion para el presente apartado. La realizacion de
un seguimiento y evaluacion de la implementacién del plan es imprescindible para
conocer la medida en que se estan alcanzando los objetivos y previsiones marcadas por
el plan territorial. No obstante, Navarra es la Unica Comunidad Auténoma de los tres
casos estudiados que ha publicado informes de evaluacion sobre los avances dados en
materia territorial desde la elaboracion de su plan regional, unos informes que si aportan
datos cuantitativos referidos a los diferentes indicadores territoriales disefiados para la
Comunidad. Andalucia y Cantabria, en cambio, no han presentado hasta el momento
informe alguno (al menos de manera publica y especifica) por lo que la valoracion del
nivel de implementacién de los planes ha sido posible s6lo por medio de la opinidon

subjetiva de las personas entrevistadas.

Asi, a todas las personas entrevistadas se les pidi6 que estimaran cuéles eran los
aspectos del plan en los que se habian dado mayores avances y cuales eran aquellos
en los que, por el contrario, se habian tenido mayores dificultades a la hora de
implementar las propuestas. La diversidad de respuestas obtenidas en algunos casos
para una misma Comunidad Autonoma (especialmente en Andalucia) nos da una idea
de la dificultad que supone realizar dicha estimacion de una manera mas o menos

objetiva.

En el caso de la Comunidad Foral de Navarra , como deciamos, existen ya dos
informes de evaluacion publicados por el Consejo Social de Politica Territorial con la
asistencia técnica del Observatorio Territorial de Navarra, que tratan de interpretar la
evolucion del territorio navarro después de la aprobacién de la ETN y segun los seis
grandes principios fijados en la misma: competitividad, cohesién social, sostenibilidad,
policentrismo, accesibilidad y gestion del patrimonio. La propia Ley Foral de Ordenacion
del Territorio y Urbanismo establecia que la ETN debia someterse cada dos afios a una
evaluacion, por lo que se han ido publicando informes con una frecuencia bienal. Tras
aprobarse la ETN en 2005, en el afio 2007 se presento la primera Memoria Bienal sobre
los afios 2005 y 2006, mientras que el ultimo informe hecho publico (“Il Memoria Bienal
ETN”) corresponde a la evaluacion de los afios 2007 y 2008, aunque no fue aprobado
por el Gobierno de Navarra hasta junio de 2010.

Si bien el primer informe no aportd demasiada informacion sobre la evolucion del

territorio navarro (dado el corto periodo transcurrido desde la puesta en marcha de la
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ETN), la 1l Memoria Bienal extraia conclusiones considerablemente optimistas del
analisis de indicadores realizado. En dicho informe se analizaba no sélo el estado de los
indicadores en 2008 sino también la evolucion que habian seguido los mismos a lo largo
del tiempo, destacando el ritmo de las tendencias (por ejemplo, si se habian estancado

los avances en un determinado factor).

La metodologia de evaluacion y el disefio de los indicadores resultaron ser tareas
realmente complejas. El sistema de indicadores sintéticos y de seguimiento recogido en
la propia ETN presentaba inicialmente una serie de errores metodologicos: se basaba
en datos estadisticos anteriores a la aprobacion de la ETN., y los diferentes pardmetros
empleados para el célculo de los indicadores correspondian a afios diferentes, por poner
algunos ejemplos. Ademas, no expresaban de manera explicita los cambios producidos
en los seis grandes principios®®. El grado de abstraccién de dichos principios dificultaba
la cuantificacion de los cambios producidos en ellos, es decir, era dificil medir si la
sostenibilidad habia mejorado y en qué medida, por ejemplo, y este dato dependia en
gran parte de cdmo se construia y definia el indicador sintético a tal efecto. Por ello, se

opto por hacer interpretaciones mas cualitativas en algunas cuestiones concretas.

Asimismo, se elabor6 un nuevo sistema de indicadores que se emplearia para el
conjunto de instrumentos de ordenacion territorial de la Comunidad, basado en los tres
ejes de los POT: recursos naturales, sistema urbano e infraestructuras. Este nuevo
sistema esta asociado a una base de datos con calculos mediante Sistema de
Informacion Geogréfico, de manera que aporta informacién mas sistematica, accesible,

comparable (incluso con el resto del Estado y con Europa) y de mas facil comprension.

Superadas estas dificultades metodoldgicas, se elaboré como deciamos el segundo
informe de evaluacion, que fue presentado en 2010. De acuerdo con los principios
analizados, se mostraba una evolucién positiva en cuanto a la sostenibilidad, la
accesibilidad y la gestion del patrimonio, destacando fortalezas tales como: las energias
renovables, el consumo del hogar y el reciclaje en cuanto a la sostenibilidad; el aumento
del uso de las TIC, la conectividad interna por carreteras y la conexion por ferrocarril con
Madrid y Barcelona en relacion con la accesibilidad; y la biodiversidad, la concienciacion
ciudadana, los habitos de consumo, la gestibn de incendios y la inversion en

recuperacion y rehabilitacion de monumentos historico-artisticos en lo que a gestion del

8 Entrevista a Aldert de Vries
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patrimonio se refiere. Por lo que respecta a las debilidades de estos principios se
sefalaban: la eficiencia ambiental del sistema productivo, la dependencia del coche y
las emisiones de CO, en lo referente a sostenibilidad; la conectividad a Francia, el
modelo de ferrocarril y el transporte interurbano en cuanto a la accesibilidad; y el turismo

rural y la gestion del paisaje en el &mbito de la gestion del patrimonio.

El estado de la competitividad y la cohesion social en 2008 también se consideraba
positivo con puntos fuertes como el PIB, la tasa de empleo, la exportacion y la formacion
en cuanto a competitividad; y la poca exclusion social, la alta esperanza de vida y el
grado de escolarizaciébn en relacibn a la cohesién social. También se sefalaban
debilidades en lo referente a estos principios como la mejora de la productividad, el

desconocimiento del grado de integracion sociocultural y la accesibilidad a la vivienda.

Por ultimo, en el documento se concluia que no se mostraba evolucion en lo referente al
policentrismo, Unico gran principio para el que se hacia un balance mas bien negativo.
Asi, se sefialaba que no se podia considerar Navarra como una Comunidad policéntrica
sino como un modelo centralizado con tendencia a la concentracion demografica en su
capital, Pamplona. En este sentido, la promocion del policentrismo por parte de la ETN

no parece haber tenido un impacto significativo.

Estos, como se ha indicado anteriormente, son los resultados emitidos por la Il Memoria
Bienal que basa su evaluacién en el andlisis de datos cuantitativos agrupados en los
distintos indicadores territoriales. Es decir, el informe realiza una valoracion cualitativa a

partir de ciertos datos cuantitativos.

De manera mas subjetiva, las personas entrevistadas también dieron su opinion sobre
los avances dados en las seis materias que constituyen los pilares de la ETN. En lineas
generales, los expertos se remiten a los informes publicados para valorar los avances,
aungue realizan también algunas puntualizaciones. Asi, se subraya que la ETN es una
herramienta tan ambiciosa que es dificil de poner en practica al completo®, y que al fin y
al cabo, lo que hace es marcar una serie de directrices y opciones estratégicas que no
dejan de ser objetivos o criterios de actuacién, por lo que no son de aplicacién directa®’.

No obstante, cabe recordar que la ETN ya se ha traducido en los llamados Planes de

% Entrevista a Daniel Hernandez Etxarren
%7 Entrevista a Jose Antonio Marcén

476



Ordenacion del Territorio a una escala subregional cuyas determinaciones presentan un
grado de concrecion ciertamente mayor, y el proximo paso se prevé que sea el de la
elaboracion de Planes Directores de Accion Territorial, en una escala mas operativa y
para espacios de proyecto concretos, siguiendo un proceso basicamente de

programacion de acciones.

Como se sefalaba anteriormente, en las Comunidades Autonomas de Andalucia y
Cantabria no existen datos hechos publicos sobre la manera en que esta avanzando la
implementaciéon de los planes. En Andalucia, no obstante, existe el documento
denominado Informe Econdmico Financiero que tiene una periodicidad de publicacion
anual y cuya consulta se puede realizar publicamente a través de la pagina web de
ESECA (Sociedad de Estudios Econdmicos de Andalucia), entidad publico-privada
dedicada a la investigacion aplicada de cuestiones socioecondmicas y territoriales. Pese
a que el Informe Econdémico Financiero no constituye en ningin caso un informe
especifico de seguimiento del plan territorial andaluz, cabe sefalar que el Informe
publicado en el afio 2010 vino acompafado de un Monogréfico sobre la “Ordenacién del
territorio en la Comunidad Auténoma de Andalucia — Evolucion y situacion actual de la
planificacion territorial” (también disponible en la red). Dicho monogréfico fue elaborado
concretamente por la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda, que es el érgano que

posee las competencias en ordenacién del territorio en la Comunidad.

El documento, como se indica en su titulo, realiza un analisis de los antecedentes y la
evolucion de la politica de ordenacion del territorio en Andalucia en el contexto nacional
y europeo, desde el momento en que la Constitucion espafiola transfirié las
competencias en esta materia a las Comunidades Autbnomas. Posteriormente se centra
en analizar la fotografia actual de las politicas territoriales en Andalucia, dedicando una
especial atencion al propio POTA, asi como a los planes de ambito subregional y al
Sistema de espacios libres supramunicipales (es decir, se analizan instrumentos de
ordenacion de diferentes escalas, desde la regional hasta la supramunicipal). En el
apartado dedicado al POTA, se hace referencia a la “Puesta en practica del POTA”
(Sociedad de Estudios Econdmicos de Andalucia, 2010: 69) tras lo cual se citan algunos
ejemplos de aplicacion del POTA, que representan ambitos en los que, segun el
informe, la implementacion del plan ha experimentado avances mas o0 menos

significativos. Entre los ejemplos que se recogen en el monografico encontramos:
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La integracion de ciertas determinaciones del POTA (como el modelo de ciudad
compacta) en algunos planes de &mbito subregional aprobados

La emision de Informes de Incidencia Territorial sobre los Planes de Ordenacion
General Urbanistica (PGOU), que deben también verificar su coherencia con ciertas
determinaciones del POTA

El control sobre los considerados como Planes con Incidencia Territorial (por
ejemplo, Plan de Infraestructuras para la Sostenibilidad del Transporte en Andalucia
2007-2013), que se han elaborado respetando las determinaciones del POTA.

La ejecucion de algunos Programas Coordinados contemplados por el POTA, como
el Programa Coordinado para el Desarrollo de las Zonas del Interior de Andalucia, o
el Programa Coordinado sobre el Paisaje que esta todavia en proceso de desarrollo.
La creacion del Observatorio Territorial de Andalucia

La puesta en marcha de proyectos europeos de cooperacion transfronteriza con
algunas regiones portuguesas, concretamente en la zona del Bajo Guadiana.

La integracion del paisaje en diversos instrumentos de la politica territorial o las
politicas sectoriales, como los planes territoriales de ambito subregional, las
actuaciones en materia de infraestructuras, el Programa de Espacios Publicos
Metropolitanos y las actuaciones urbanisticas.

La creacion del Centro de Estudio Paisaje y Territorio

Otras iniciativas en materia paisajistica, entre las que podemos citar la elaboracion
del Catalogo Andaluz de Buenas Practicas para el Paisaje y el desarrollo (todavia

en proceso) de la Estrategia de Paisaje de Andalucia

En cualquier caso, como hemos mencionado, el documento que recoge estos ejemplos

de implementaciéon del POTA no constituye en si mismo un informe de seguimiento del

plan, y fue publicado de manera puntual cuatro afios después de la aprobacion del

POTA. La informacion aportada no hace referencia a los indicadores en los que se ha

basado o las fuentes informacion a las que se ha recurrido para llegar a las

mencionadas conclusiones y por lo tanto es dificil de contrastar. Tampoco menciona los

aspectos del POTA en los que se han encontrado mayores dificultades para su

implementacion. En resumen, se trata de un estudio que aparentemente no es tan

fundamentado y profundo como seria deseable y que no forma parte del sistema de

seguimiento y evaluacion que preveia el propio POTA.
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Como decimos, el POTA en si mismo ya contemplaba en su articulado todo un
mecanismo de gestion y seguimiento de sus programas que no ha llegado a llevarse del
todo a la practica. Asi, detallaba una serie de aspectos importantes relacionados con el
control y evaluacion de la politica territorial: por un lado, se indicaban los instrumentos
para la gestidén, seguimiento y evaluacion de dicha politica (Sistema de Informacion
Territorial, Sistema de Indicadores, Observatorio Territorial de Andalucia); apostaba por
potenciar los mecanismos de participacion publica en los procesos de planificacion y
gestion del territorio, asi como la participacion de las instituciones locales a través del
denominado Cauce de Participacion Municipal; por ultimo, se establecia la elaboracion
peridédica de la Memoria de Gestion relativa al desarrollo y aplicacion del Plan como
instrumento sistematico de control. Segun se recoge en el POTA, esta memoria estaria
concebida “como documento sintesis que reflejara el grado de cumplimiento de las
previsiones del Plan y su incidencia en el conjunto de las actuaciones publicas.
Propondra, a su vez, las medidas a adoptar para evitar los desajustes identificados.
Asimismo, podra justificar la pertinencia de aplicar los supuestos de modificacion parcial
o de revision, y orientar los criterios por los que se guiarian” (POTA, 2006: 214). No
obstante, hasta el momento no se ha publicado ninguna Memoria de Gestiéon o informe
de seguimiento sobre la aplicacién del POTA, por lo que la creacion de este mismo
mecanismo seria algo en lo que la implementacion del Plan ha fracasado. La primera
prevision del POTA que podemos afirmar que no se ha cumplido es la de llevar a cabo

Su propio seguimiento y evaluacion.

En consecuencia, a falta de los informes de seguimiento o de datos rigurosos sobre su
grado de aplicacion, se detallan a continuacion las opiniones de las personas
entrevistadas al respecto. Cabe sefalar que existe cierta divergencia de opiniones entre
los entrevistados frente a la pregunta en torno al estado de implementacion del plan.

Segun Florencio Zoido:

“La respuesta no es sencilla porque el POTA lo que hace en gran medida es recoger y

reunir las cosas que se estaban haciendo y proyectar algunas nuevas.”

Ademas, afiade que es dificil afirmar con seguridad que los avances dados en materia

de desarrollo se hayan producido gracias a la influencia directa del POTA:
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“Es dificil atribuirlo al POTA. Yo no sabria decir qué mérito tiene el POTA, porque como
he dicho antes, el POTA arrastra situaciones anteriores.”

Esta afirmacion deja en evidencia la complejidad de mesurar el efecto directo que
produce un plan sobre el territorio, ya que en €l convergen numerosos factores,
variables y politicas publicas cuyos efectos pueden sumarse o contradecirse, y

presentan un alto grado de incertidumbre y escasa predecibilidad.

Por otra parte, cabe recordar que el POTA es una especie de “plan de planes”, que
aspira a que su modelo territorial y sus programas sean integrados en otros planes
sectoriales y subregionales. Es decir, que la aplicacion del plan vendra dada en cierta
medida por la planificacion y la accion de otros departamentos del Gobierno, diferentes
al departamento que ha puesto en marcha el POTA. De hecho, existe un mecanismo de
gestion por el cual los planes sectoriales, antes de su aprobacién, deben solicitar un
Informe de Incidencia Territorial con el fin de mantener esa coherencia entre el POTA 'y
las nuevas estrategias e intervenciones sectoriales. Sin embargo, existen dudas sobre la

eficacia y funcionamiento de este mecanismo®.

Debido a este caracter intersectorial del plan también debe sefialarse que, si bien por el
momento no existe un mecanismo institucional especifico para realizar el seguimiento
de la aplicacion del POTA, cada Consejeria es la encargada de valorar en qué medida
se estdn aplicando los programas que le corresponden. Aun asi, los sistemas de
seguimiento presentan todavia ciertas carencias y se realizan Unicamente de manera

interna, sin la publicacién oficial de informe alguno®.

A falta de informes de seguimiento, como deciamos, la divergencia de opiniones sobre
el estado de implementacién del POTA es considerable. Gonzalo Acosta considera que
no puede decirse que el POTA se esté aplicando, no so6lo en lineas generales y de
manera eficaz, sino que ni siquiera en los discursos o0 sobre el papel (por ejemplo,
integrando su modelo territorial en otros planes sectoriales o subregionales), provocando
una pérdida de credibilidad en cuanto a la apuesta hecha por el Gobierno a favor del
POTA. En su opinién, después del proceso de elaboracion del POTA falté el impulso

% Entrevista a Gonzalo Acosta
% Entrevista a Andreas Hildenbrand
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necesario para su posterior gestion, de manera que se ha avanzado muy poco en esta

fase de implementacion.

“Un plan es letra muerta, es papel mojado, si no se mantiene la continuidad, el curso y el

discurso (no retdrico, sino real) para que las politicas concretas vayan en esa direccion.”

Florencio Zoido, por su parte, opina que a nivel regional, se han dado grandes avances
en aspectos relacionados con la estructuracion interna del territorio (en sistemas
territoriales estructurantes, como red viaria, espacios naturales y sistema de ciudades),
aunque la zonificacion a nivel subregional sigue siendo una asignatura pendiente. Los
distintos intentos de comarcalizacion de la region han fracasado y ésta sigue siendo
confusa e insegura. El POTA hace una propuesta de zonificacion a dos escalas
distintas, pero los planes subregionales que se han aprobado con posterioridad no han
adoptado esa propuesta. Entre los puntos fuertes del desarrollo territorial de la region
destaca la superacion de la antigua dicotomia entre urbano y rural: las zonas rurales

tienen hoy en dia un acceso sin precedentes a los servicios y equipamientos publicos.

Por ultimo, en el extremo mas positivo encontramos la opinion de Andreas Hildenbrand,

quien defiende el alto grado de implementacion del POTA:

“El POTA se ha aplicado en muchos aspectos. El mas destacable es su intencion de

encauzar hacia la sostenibilidad el crecimiento urbanistico”

En este punto en concreto (el del crecimiento urbanistico), que ha sido prioritario para la
Consejeria, Hildenbrand considera que se ha dado una aplicacion directa y rigurosa de
las determinaciones del POTA. Asimismo estima que se ha dado una aplicaciéon a todas
las previsiones en ordenacion y fomento del paisaje; de hecho, actualmente se esta
elaborando la Estrategia de Paisaje de Andalucia. Otros puntos fuertes a destacar de la
aplicacion del POTA serian: los espacios de interés supramunicipal, los planes
andaluces de vivienda, el impulso a la aprobacion de nuevos planes subregionales, la
estrategia de desarrollo territorial transfronterizo en la zona limitrofe con Portugal y el
programa coordinado para la recuperacion del rio Guadalquivir. Estos aspectos
coinciden a grandes rasgos con los avances sefialados en el monografico sobre
ordenacion del territorio elaborado en 2010 por la Consejeria de Obras Publicas,

mencionados anteriormente.
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Por ultimo, en el caso del POL de Cantabria , recordamos que el caracter del plan es
esencialmente regulador, con un minimo de propuestas estratégicas o de actuacion que
requieran un programa de intervencion. Asi, el plan se instrumenta mediante
determinaciones casi exclusivamente normativas, de manera que su activacion se
produce gracias a su aprobacion como ley condicionando los usos del suelo y, en
general, las politicas urbanisticas. En consecuencia, la implementacion del POL consiste
basicamente en que los planes urbanisticos del area del litoral al que afecta el POL se
vayan adaptando a sus directrices. Esta adaptacion tendria lugar a traves de la revision
de los planes antiguos o bien a medida que se elaboren nuevos planes urbanisticos.
Pero este proceso todavia sigue en marcha, ya que desde la aprobacion del POL en el
afio 2004, solo cuatro municipios (Argofios, Santillana del Mar, Comillas y Medio
Cudeyo) tienen aprobados planes adaptados a la ley vigente, integrando las
determinaciones del POL en su articulado. En este sentido, el nivel de implementacion
del POL es aun muy reducido. EI problema fundamental es que en Cantabria, en la
escala local, el planeamiento nuevo aprobado desde el afio 2000 es muy escaso. Sin

embargo, hay que sefalar un punto positivo, como indica Antonio Bezanilla:

“En los [planes] que estan en fase de redaccion, los objetivos del POL si que se estan
por lo menos defendiendo desde los ayuntamientos y desde la CROTU”

Sin embargo, tras la aprobacion del POL en 2004 los municipios afectados quedaban
obligados por ley a iniciar la adaptacion de su planeamiento urbanistico en el plazo de
un afo (segun la Disposicion Transitoria Segunda de la Ley 2/2004 de aprobacion del
POL). Transcurrido dicho plazo, el Consejero competente en materia de ordenacion del
territorio podria requerir al Ayuntamiento para que iniciara el procedimiento de
adaptacion en un plazo no inferior a tres meses; sobrepasado éste, la Comunidad
Auténoma podria subrogarse en la competencia municipal a todos los efectos. No
obstante este procedimiento no ha llegado a desarrollarse, o que revela una falta de

voluntad no so6lo de las administraciones locales sino del propio Gobierno regional.

Ademas, como ya se ha sefialado, en Cantabria no existe ningan tipo de mecanismo de
seguimiento para comprobar el nivel de implementacion del POL, sino que se considera
gue el POL se aplica en la medida en que los municipios se van adaptando a sus
directrices. La Comision Regional de Ordenacion del Territorio y Urbanismo (en la que

participan no solo agentes institucionales sino también académicos y cuerpos
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profesionales) se encarga Unicamente de supervisar la legalidad de los planes
territoriales y urbanisticos de su aprobacién, pero no de su seguimiento y evaluacion,
como ocurre por ejemplo en el caso de Navarra con el Consejo Social de Politica
Territorial.

Como ha quedado en evidencia, el grado de implementacion de los planes es una
cuestion dificil de cuantificar y valorar en términos objetivos y que despierta ciertas
discrepancias en las opiniones subjetivas. De los tres casos de estudio analizados, sélo
la Comunidad de Navarra ha puesto en marcha un sistema de seguimiento estable y
especifico que realiza informes periddicos sobre el estado y las tendencias de los
grandes objetivos de su plan territorial. Este hecho resulta como minimo sorprendente
ya que las primeras interesadas en conocer el grado de aplicacion de su plan deberian
ser la propia Comunidad Autonoma y las instituciones que lo han impulsado y elaborado.
En este sentido, hay que reconocer el esfuerzo realizado por la administracion navarra
por incorporar un sistema de seguimiento socio-politico a la ETN. De hecho, era el
mismo documento de la ETN el que proponia que se estableciesen unos mecanismos
de control socio-politico y de evaluacion, razon por la cual se cre6 el Consejo Social de
Politica Territorial .

No obstante, el hecho de crear un sistema de seguimiento no garantiza completamente
la eficacia del mismo. Aun si la informacion extraida de las evaluaciones y los informes
es lo mas objetiva y sélida posible, hay que tener en cuenta también lo que se hace con
dicha informacion. En teoria, los datos de la evaluacion deberian servir para
retroalimentar las politicas territoriales, redisefarlas con el fin de corregir las tendencias
negativas existentes o conseguir mayores avances en determinadas materias que hayan
recibido una valoracion negativa. Tan importante como obtener la informacion sobre la
evolucion del territorio deberia ser otorgarle una funcion real a dicha informacion. Sin
embargo, tampoco en Navarra se llega a dar este Ultimo paso, ya que los resultados del
seguimiento quedan en circulos muy reducidos (ni siquiera se comparten del todo entre
técnicos y académicos) y no llegan a emplearse para la redefinicion de las politicas’. Al
interrumpirse este eslabdn del proceso, se pone en duda la utilidad real de los informes
de seguimiento en los que se invierten tanto trabajo y recursos cada dos afios. Ante

esto, Aldert de Vries aporta la siguiente explicacion:

% Entrevista a José Antonio Marcén
" Entrevista a Aldert de Vries
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“La base creo que es eso: que las decisiones politicas siempre van a ser politicas.”

Esta carencia puede estar relacionada con la posicion de la ordenacion del territorio
frente a otras politicas sectoriales, que suelen recibir una mayor atencion y
consideracion por parte de los gobiernos. Sobre esta cuestion se ahondara mas

adelante en este mismo apartado.
a) La percepcion de la sociedad sobre las transform  aciones del territorio

Otra cuestion de interés, al margen del grado de aplicacion de los planes, seria ver
hasta qué punto la propia sociedad percibe los cambios que los planes territoriales
generan sobre su entorno. En general, parece haber una cierta unanimidad al decir que
la politica territorial es una politica un tanto abstracta, con un marco conceptual complejo

y dificil de trasladar a la poblacion.

En el caso de Navarra, pese a los avances reflejados por los indicadores sintéticos en la
mayoria de los principios promovidos por la ETN, existen algunas dificultades para que
la ciudadania aprecie los cambios sobre el territorio en su dia a dia. Las personas
entrevistadas coinciden en que la implementacion del Plan es dificil no s6lo de medir
sino también de percibir, ya que se trata de estrategias que se van ejecutando a largo
plazo. Ademés, los ciudadanos y ciudadanas no tienen un vinculo directo con el
Gobierno o con los poderes publicos, por lo que a éstos les es dificil trasladar a la
sociedad lo que se hace desde la administracion’?. En cambio, alld donde existe ese
vinculo, la visualizacién de las estrategias intervenciones sobre el territorio es mas
sencilla. Hay que tener en cuenta que la ordenacién del territorio es una materia
compleja con un marco conceptual (policentrismo, vertebracion...) de dificil comprension
para la poblacién y para otros sectores, por lo que la proyeccién publica de las acciones
(incluso hacia otros departamentos del Gobierno) es una tarea complicada’®. Algunos
organismos e instituciones (partidos politicos, consorcios de desarrollo, asociaciones
empresariales, ayuntamientos, etc.), que de una u otra forma estan vinculadas a los
poderes publicos, comienzan a hacer suyos conceptos tales como cohesion o equilibrio

territorial, aunque la ciudadania en si no parece haberlos asimilado todavia.

2 Entrevista a Daniel Hernandez Etxarren
3 Entrevista a Jose Antonio Marcén
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La propia participacion publica en la elaboracion de los instrumentos de ordenacion
territorial (que se ha producido de manera bastante mecéanica’ y con visiones
mayormente individualistas) es tal vez un reflejo del lugar que ocupa la ordenacion del
territorio en la escala de valores de la ciudadania. Como mencionaba Aldert de Vries en

Su entrevista:

“Yo dudo si la sociedad percibe estos instrumentos como algo que realmente les afecta

en su vida cotidiana.”

Andreas Hildenbrand afirma, en términos semejantes, que son los propios instrumentos
de ordenacion del territorio los que son desconocidos para la poblacién, aunque ésta si
advierta el efecto de dichos instrumentos sobre el territorio. Es decir, la sociedad percibe
los cambios sobre el territorio pero no conoce el documento ni es consciente de que
sean una consecuencia del POTA. En su opinidn, para superar este desconocimiento y
conseguir llegar méas a la poblacion, la ordenacion del territorio necesitaria un marketing
mas inteligente, y cita los casos de otras Comunidades Autbnomas como Catalufia
donde se ha hecho un mayor trabajo para aproximar la ordenacion territorial a la

ciudadania.

En Andalucia, el aumento en la accesibilidad a los equipamientos (como el sistema
hospitalario, por ejemplo) es algo que la poblaciéon ha advertido de manera notable,
aunque nuevamente es dificil atribuir el mérito solamente al POTA, sino que es el

resultado de una politica social continuada durante muchos afios”.

Asimismo, uno de los mayores cambios producidos en los Ultimos afios sobre la opinién
publica es la conciencia sobre el paisaje. El valor paisajistico estd cada vez mas
interiorizado por parte de la ciudadania, y aunque no sea aun una preocupacion de
primer orden, empiezan a aparecer conflictos concretos donde la dimensién paisajistica
se pone de manifiesto. La sensibilidad hacia los paisajes perdidos va en aumento y
aparece un sentimiento critico hacia las nuevas transformaciones sobre el territorio. No
obstante, esta percepcion de la poblacion es dificil de evaluar ya que no existen
estudios, encuestas o analisis que aporten informacion de hasta qué punto la poblacion

valora y se siente a gusto en su territorio, asi como de su forma de relacionarse con el

" Entrevista a Aldert de Vries
> Entrevista a Florencio Zoido
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mismo, algo a lo que el propio Convenio Europeo del Paisaje concedia una importancia
indudable. Esta carencia es comun a varias Comunidades Autonomas, donde no sélo no
se publican informes objetivos sobre la evolucion del territorio (con la loable excepcion
de Navarra), sino que menos aun se pregunta a la poblacion su opinién subjetiva sobre
los cambios en su entorno de vida. En el caso concreto de Andalucia, segun indica
Gonzalo Acosta, existen los medios necesarios para llevar a cabo esta tarea, en lo que
se refiere a equipos técnicos y despliegue metodolégico. Sin embargo, no se ha dado

ese paso por ahora.

El valor paisajistico no se ha integrado del todo todavia en la sociedad cantabra, ya que
a diferencia de lo que ocurre con los dafios medio ambientales, no existe un grupo social
gue se dedique a denunciar los dafios paisajisticos sobre el territorio. Hay que recordar
que el POL podria tener un gran impacto sobre el factor paisaje, ya que establece una
serie de categorias de proteccion para las distintas unidades territoriales. El problema,
como ya hemos mencionado, es que sus directrices deben ser llevadas a la practica por
los propios ayuntamientos, por lo que la proteccion del paisaje finalmente recae sobre la
actuacion municipal. De este modo, las transformaciones sobre el litoral dependen en
gran medida de cOmo los municipios, mediante su planeamiento, trasladen las
disposiciones del POL a aprovechamientos o categorias de suelo. La consecuencia es
gue en determinados municipios, las transformaciones sobre el territorio y el paisaje
pueden ser importantes (aunque en sentido negativo), especialmente en casos donde se
urbanicen suelos anteriormente protegidos (como puede suceder en el caso de la capital
de la Comunidad, Santander’®). Sin embargo, en términos generales, los efectos del
POL no se han dejado notar todavia para la poblacién’’, salvo en casos concretos de

particulares donde puede haber afectado al aprovechamiento de sus terrenos.
b) Las principales problematicas para la aplicacion del plan

Hasta el momento se han sefalado los puntos positivos en el avance de la
implementacién de los planes, aunque existe cierto contraste entre lo que desvelan los
datos o las actuaciones publicas y lo que percibe la poblacion en su propio territorio. Si
ya es dificil medir el grado de aplicacion de un plan, mas dificil ain parece ser visualizar

su aplicacion sobre el terreno.

® Entrevista a Antonio Bezanilla
" Entrevista a Miriam Garcia
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En cualquier caso, es evidente que el proceso de implementacion de los planes conlleva
inevitablemente ciertas dificultades y problematicas, que en ocasiones hacen imposible
el cumplimiento de ciertas previsiones del plan. Ningun plan territorial consigue su
implementacion total y completa bajo las condiciones y plazos previstos. Pero también
es evidente que algunos planes presentan mayores dificultades que otros en este
proceso de gestion posterior a su elaboracion, al tiempo que algunos planes no llegan ni
siquiera mas alla de la propia fase de elaboracion. Una vez redactados y presentados,

guedan abandonados y no llegan a llevarse a la préctica.

No es el caso de los tres planes y Comunidades Autbnomas analizadas, aunque si han
tenido, como es natural, una serie de obstaculos y limitaciones a la hora de hacer frente

a la puesta en practica de las previsiones de los planes.

En la Comunidad Foral de Navarra, ya se ha sefialado que es en el principio del
policentrismo donde la ETN ha tenido un menor impacto. Una apuesta estratégica
concreta donde se han tenido dificultades es en las redes de cooperacién de ciudades’.
Pero mas all4 de proyectos o programas especificos, un importante obstaculo para la
aplicacion de la ETN en el que parecen coincidir las personas entrevistadas es el de los

problemas de gobernanza dentro de la propia administracion.

El propio caracter estratégico del plan también es citado como un inconveniente para su
aplicacién practica’, dado que realiza propuestas a largo plazo que exceden de los
ritmos diarios. Ademas, se tienen dificultades para trasmitir a otras politicas sectoriales y
administraciones (locales o subregionales) que sus respectivas actuaciones pueden y
deben encuadrarse en las directrices marcadas por la ETN, tanto en lo positivo como en
lo negativo, es decir, en las limitaciones o prohibiciones de actuacion. La propia
estructura documental de los instrumentos de ordenacion es algo que a la ciudadania y
a las administraciones locales les cuesta comprender, de manera que no se piensa en
como llevar la ETN a la practica sino en cuales son las limitaciones para una
determinada intervencién sobre el territorio®. Digamos que, segin los términos
empleados anteriormente, sélo se tiene en cuenta su marco de actuacion en negativo.
Todo esto constituiria un problema de divulgacion y de comprension de la ETN, un

problema que empieza en las propias Consejerias del Gobierno de Navarra. A pesar de

8 Entrevista a José Antonio Marcén
® Entrevista a Daniel Fernandez Etxarren
8 Entrevista a Damaso Munarriz
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los esfuerzos por el trabajo conjunto, cuesta romper las inercias y los habitos de los
distintos departamentos para conseguir que se adopte el modelo, los indicadores y el
marco conceptual establecido por la ETN. La falta de permeabilidad entre los
departamentos hace que en ocasiones avancen en direcciones distintas y que no se
puedan nutrir unos del trabajo de los otros, lo que representa un problema importante
dado el caracter necesariamente horizontal de la ordenacion del territorio. Pero pese a
esta necesidad de establecerse como una politica horizontal, y pese a los esfuerzos
realizados por asegurar la participacion de otras Consejerias en las decisiones sobre la
politica territorial (a través de su presencia en 6rganos como el CSPT), existen grandes
dificultades para que la ordenacién del territorio funcione y sea considerada como
politica horizontal por parte del resto de departamentos y del mismo Gobierno. Como

sefiala José Antonio Marceén:
“Yo creo que tenemos que asumir que somos una politica sectorial mas”

También Aldert de Vries menciona las dificultades de transmitir a otras politicas la

importancia de construir un modelo territorial comun:

“Hay sectores demasiado fuertes y so6lo estan interesados en politicas territoriales si

coinciden con sus politicas”

Asi, sale a relucir la debilidad de la politica territorial frente a otras politicas sectoriales,
un problema que, a pesar de los avances de los Ultimos afios (puesto que es cierto que
el prestigio de la ordenacién territorial ha crecido®), sigue estando vigente. Algunas
politicas sectoriales siguen siendo mucho mas fuertes que la politica territorial. EI mismo
Consejo Social de Politica Territorial esta presidido por el Consejero de Economia, y no
por el Consejero de Fomento y Vivienda o la Directora General de Vivienda y
Ordenacion del Territorio. Y como otro ejemplo de la importancia secundaria de la

ordenacion del territorio frente a la politica economica, de Vries cita:

“¢Quién conoce la ETN? Tengo la impresion de que todos saben qué es el Plan

Moderna (que es un plan econémico), y casi nadie conoce la ETN”

8. Entrevista a José Antonio Marcén
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En ocasiones incluso se producen conflictos con otros departamentos y sectores a raiz
de las determinaciones recogidas en los instrumentos de ordenacion del territorio. La
ETN, gracias a su caracter integrador y generalista, no produjo grandes discrepancias,
pero los Planes de Ordenacion del Territorio, que son para una menor escala territorial y
de un mayor nivel de concrecion, suscitaron mas desacuerdos. Segun de Vries, los POT
“ya en potencia, fueron ofensivos [para otros sectores]. Porque claro, ahi se toman
decisiones sobre localizacion y magnitudes, y... [...] Los agentes de los otros sectores
han procurado que los POT sigan siendo bastante inocentes.” Asimismo, se percibe que
no existe todavia una gran penetracion de la ordenacion territorial en las politicas
sectoriales, en el sentido de que no se ha consolidado una cultura institucional basada
en compartir los procesos de planificacion. En los procesos de planificacion sectoriales
no se incorpora a la esfera de la ordenacion territorial de una manera positiva y decidida,

con la confianza de que ésta vaya a aportar una vision regional e integral®.

Pese a estos inconvenientes, existen razones para ser positivos a la hora de valorar la
evolucion de los ultimos afios en el seno del Gobierno ya que, en una perspectiva de
diez afios, la vision territorial ha ganado un gran peso en el resto de departamentos®.
Asimismo, cabe subrayar que la ordenacion del territorio posee también cierto poder
frente al resto de las politicas a efectos de autorizaciones para proyectos e
intervenciones sobre el territorio, aunque no puede decirse que sea el instrumento de

gobierno.

En cualquier caso, estos problemas de gobernanza y de la débil posicion de la
ordenacion del territorio frente a otras politicas sectoriales no son directamente
derivados del propio documento de la ETN sino que provienen de unas dinamicas

intrinsecas al actual modelo de organizacion y funcionamiento institucional.

Problemas similares también son citados en el caso de la Comunidad Autbnoma de
Andalucia. La relacion entre la ordenacion del territorio y el resto de las politicas es a

menudo dificultosa. Como afirma Andreas Hildenbrand:

8 Entrevista a José Antonio Marcén
8 Entrevista a José Antonio Marcén
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“La ordenacion del territorio es la politica publica mas complicada, mas compleja, son
los sefiores que se meten en todo y con todos. Por lo cuél no es una nifia muy

querida...”

Existe un procedimiento especifico en la administracion andaluza segun el cual los
planes sectoriales deben recibir el visto bueno del departamento de ordenacion del
territorio, a través de la emisidén de un informe especifico sobre el borrador del plan y de
como se ajusta éste a la politica territorial (el ya mencionado Informe de Incidencia
Territorial. Segun el procedimiento previsto por la ley, el 6rgano promotor de un plan
sectorial debe proporcionar la informacién suficiente sobre los efectos territoriales de
dicha iniciativa de planificacion y la justificacion de su coherencia con la ordenacion del
territorio vigente. Posteriormente, desde la Secretaria General de Ordenacion del
Territorio se realiza un informe sefalando, en su caso, las medidas preventivas,
correctoras y compensatorias que deban adoptarse. No obstante, dicho informe es una
figura legal de cierta debilidad que no tiene el mismo grado de vinculacion juridica que
una Evaluacion de Impacto Ambiental, por lo que no siempre se solicita o se tiene en

cuenta por parte de las otras Consejerias®.

Gonzalo Acosta, en esta misma linea, presenta sus dudas sobre la adaptacion de los
planes sectoriales al modelo territorial del POTA y advierte sobre la falta de una vision
territorial e integral en algunas politicas sectoriales. Asi, cree que la cultura
administrativa y politica que prevalecen hoy en dia dificultan el trabajo conjunto de las

distintas politicas sectoriales con una perspectiva territorial.

“Cuesta trabajo, en algunas materias, ver el valor afiadido que aporta el hecho de que
haya un buen planteamiento desde el territorio. Si td no ves ese valor afiadido, no vas a

pelear por él.”

De este modo, subraya que en las politicas sectoriales que tienen incidencia sobre el
territorio hay una cierta falta de convencimiento sobre la importancia de hacer una
apuesta regional, de superar las barreras administrativas en el dia a dia y ver mas alla

de la propia parcela de trabajo.

8 Entrevista a Andreas Hildenbrand
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“Este tipo de cosas hay que defenderlas, porque logramos ponerlas en un documento

pero después hay que mantenerlas. Es una tension que hay que gestionar.”

Lo cierto es que el POTA, al igual que muchos otros planes territoriales, hace recaer
buena parte de su materializacién en instrumentos dependientes de otros 6rganos de la
misma administracion o incluso de competencia de otras administraciones (como ciertas
cuestiones urbanisticas, que son competencia de los municipios, o politicas sectoriales
cuyas competencias son del Estado). Asi, la puesta en marcha de una parte del plan
(que aporta ciertas propuestas de transformacion territorial) no depende del propio plan,
sino de otros instrumentos que deben ser aprobados por diversos 6rganos. En este
modelo administrativo en el que la gestion del plan recae sobre el mismo érgano que lo
ha elaborado (que en el caso de Andalucia actualmente es la Secretaria General de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo), surgen este tipo de problemas: sélo las
actuaciones que son competencia del 6rgano gestor del plan son las que suelen llevarse
a cabo, mientras que las restantes suelen relegarse o demorarse en su plazos previstos
(Benabent, 2007). Por ello, para desplegar esas medidas y actuaciones dependientes de
otros 6rganos, la cooperacién y coordinacion entre administraciones resulta ser un

elemento esencial que no siempre prevalece.

En este sentido, también en Andalucia, al igual que se mencionaba en el caso de
Navarra, se hace referencia a las dificultades que tiene la ordenacion del territorio para
funcionar y ser entendida como una politica horizontal. En este caso, las competencias
de ordenacion le corresponden a la Consejeria de Obras Publicas, por lo que una
politica de caracter tan horizontal como es la politica territorial es identificada con un
departamento que tiene un marcado sesgo sectorial®®*. Las competencias de la
ordenacion del territorio se convierten asi en sectoriales. Ademas, parece faltar una
cierta comprension dentro de la administracion publica de lo que significa la politica
territorial, ya que sus competencias se transfieren de una Consejeria a otra segin se
van produciendo cambios en el Gobierno regional, provocando una inestabilidad
institucional que no favorece en absoluto a la politica territorial, ya que tiene efectos
negativos sobre la eficacia del trabajo, la claridad de los objetivos, el bloqueo de

proyectos ya iniciados, etc..

8 Entrevista a Andreas Hildenbrand.
8 Entrevista a Gonzalo Acosta
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Estos problemas de gobernanza, relacionados con la sectorizacion de las politicas y la
falta de una perspectiva territorial, no son exclusivos de Andalucia y Navarra, como

indica Gonzalo Acosta:

“La politica regional es territorial. Y en cambio, las Comunidades Autonomas hemos
heredado (lamentablemente) esta vision sectorial que ya tenia la administracion central
de la que partimos. No hemos sido capaces de refundar una administracién en la que la
perspectiva no fuera vertical, sectorial, sino que fuera territorial, regional. Al no haber
sido capaces de hacer esto, la competencia de ordenacion del territorio también es

sectorial, y ahora esta aqui o ahora esta alli.”

Las administraciones heredan las inercias y las metodologias, incluyendo las
incoherencias que se producen en dichas inercias, de tal manera que no existe un
replanteamiento integro de como organizar la administracion de una manera mas
eficiente. EI modelo general de funcionamiento, tanto en el Estado como en las
Comunidades Auténomas, se caracteriza por el deslinde competencial (Benabent,
2009). Y sin embargo, en opinion de Acosta, las politicas horizontales (no sélo la
territorial sino también la de medio ambiente o la de desarrollo regional) son muy
dificiles de implementar desde el momento en que se pretenden encajar en una

estructura vertical como la de las administraciones de hoy en dia.

Ademas de esto, Andreas Hildenbrand también menciona la falta de cooperacién entre
administraciones (ya sea vertical que horizontal) como un gran obstaculo para la
implementacién coherente de las politicas. Un problema que identifica completamente,

citando a Joan Romero, con el “desgobierno del territorio™:

“El problema es la incapacidad, o falta de voluntad, de cooperar. Todos entre todos,

inter-municipal, inter-autonomias, Estado-autonomia, etc.”

La falta de cooperacion y entendimiento conduce a menudo a la judicializacién de los
conflictos entre administraciones, conflictos que en el fondo podrian solucionarse
mediante la negociacién, si realmente hubiera una cultura del pacto y la cooperacion (el
“win-win”). Ademas, hay que tener en cuenta que la ordenacion del territorio es una
materia especialmente ligada a la concertacion y la cooperacion entre agentes, por lo

gue se ve mas afectada por este tipo de problematicas. Y sin embargo, las normativas
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de ordenacion territorial no han dedicado mucha atencion a establecer mecanismos de
articulacion y vias negociadoras para resolver los posibles conflictos entre
administraciones que se pueden derivar de las decisiones de planificacion (Benabent,
2009).

Otro de los problemas relacionados con el funcionamiento institucional, seria el del
exceso de carga burocratica y la complejidad de los procedimientos administrativos para
aquellos departamentos que pretenden realizar una intervencion sobre el territorio. Cabe
recordar que la propia Ley de Ordenacion del Territorio es la que define cuales son los
planes y materias con incidencia sobre el territorio, los cuales deben pasar todo un
proceso de solicitudes de informes y autorizaciones. Pues bien, el mismo POTA
proponia que se estudiaran los procedimientos administrativos con el fin de simplificar el
pronunciamiento de la administracion publica respecto a una intervencion concreta. En
opinién de Gonzalo Acosta, la funcidn publica ha fracasado desde el momento en que
los procedimientos administrativos se perciben como un obstaculo a salvar por cualquier

medio y no como un instrumento de control ante los intereses privados:

“Una de las ultimas reformas que se ha hecho de la Ley de Ordenacion del Territorio (y
gue afecta a los planes territoriales y urbanisticos) es eliminar carga [burocrética]. Se
percibe que la funcion publica pone trabas en vez de mejorar los resultados. jEsto es

lamentable!”

Respecto a los programas o proyectos concretos del POTA en los que se han tenido
dificultades para su implementacién, uno de los puntos sobre los que parece existir un
consenso en lo que se refiere a su falta de avances es el del programa andaluz de
ciudades, que tiene por objetivo que las ciudades andaluzas cooperen entre si en forma
de red, en lugar de competir unas con otras. A juicio de Andreas Hildenbrand, este
programa podria haber llegado a ser “el buque insignia del POTA”, ya que en el plan se
le presta una gran atencion, aunque posteriormente no ha llegado a desarrollarse. Otros
programas 0 actuaciones citadas que han presentado ciertos inconvenientes o
limitaciones para se ejecucion, son: por un lado, el cumplimiento de los parametros
urbanisticos previstos en el POTA sobre crecimiento poblacional y del suelo urbanizable
(sobre los que ha habido una gran polémica politica, especialmente con la conocida
como “Norma 30-407); y por otro lado, tal como se ha citado anteriormente, la

zonificacion de Andalucia en unidades subregionales (que actuarian como engranaje
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entre el planeamiento regional y el local), que también sigue inmersa en ciertas dudas y
sigue siendo una problemética no resuelta. Al tratarse de una Comunidad Autonoma de
tales dimensiones, no es una tarea facil, aunque lo logico (segun afirma Florencio Zoido)
hubiera sido que “el POTA hubiera definido unas unidades territoriales para los planes

subregionales”, cosa que no llegd a hacer el documento.

El caso del POL de Cantabria es un tanto diferente puesto que su implementacién no
implica, en general, la puesta en marcha de programas o iniciativas estratégicas por
parte de la Consejeria de Ordenacion del Territorio y menos aun de otras Consejerias.
En este caso, la principal problemética parece ser mas bien la adopcion del modelo del
POL por parte de las administraciones locales. Como hemos dicho, méas de una década
después de su entrada en vigor sélo 4 municipios de la Comunidad han adaptado su
planeamiento a las determinaciones del POL. Por lo tanto, todavia numerosos
municipios de Cantabria (precisamente aquellos que sufren una mayor presion
urbanizadora) se resisten a adaptarse a la nueva normativa impuesta por el POL en el
litoral. Algunos responsables municipales tratan de reinterpretar la normativa o encontrar
un resquicio legal que les permita llevar a cabo sus proyectos urbanizadores. El
problema es que el propio POL introduce en su articulado ciertas excepciones un tanto
ambiguas bajo las que permite que no se respeten las zonas de proteccion. Asi, al finy
al cabo, la integracion del POL en el planeamiento municipal depende en gran medida
del equipo técnico o politico de cada localidad®’. Este hecho, unido al bloqueo general
del planeamiento regional, provoca a menudo litigios judiciales y anulacion de
instrumentos de planeamiento, asi como sentencias de derribo de viviendas. De nuevo
nos encontramos ante otro caso de judicializacibn de los conflictos entre
administraciones, o bien entre instituciones e intereses particulares. En conclusion, el
retraso en la elaboracién y tramitacion de los planes de ordenacion y urbanisticos unido
a las deficiencias y carencias de los planes vigentes ha generado cierta confusion e
inseguridad juridica, como se ha reprochado con frecuencia por distintos sectores de la
sociedad civil (Delgado Vifas, 2010). También queda por ver si en el futuro Plan
Regional de Ordenacion Territorial se introducen las determinaciones establecidas por el
POL. Por lo tanto, podriamos decir que en el caso de Cantabria las limitaciones en la
implementacion de su Plan del Litoral vienen dadas mayoritariamente por un débil

aparato institucional de ordenacién del territorio (Qque se ha topado con los intereses

87 Entrevista a Antonio Bezanilla
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econdémicos de los proyectos urbanisticos) y una importante falta de voluntad de las

administraciones locales, aunque también una lasitud de la administracién regional.

Por otra parte, tampoco en Cantabria parece que la ordenacion del territorio ocupe una
posicion fuerte frente a las politicas sectoriales puesto que ni siquiera existe todavia un
Plan Regional de Ordenacion del Territorio. Por lo tanto, es probable que las
problematicas descritas anteriormente para Navarra y Andalucia, en el sentido de las
dificultades que existen para trasladar las directrices en materia territorial al resto de los

departamentos, se den también en Cantabria.

11.1.3 La influencia de los documentos europeos en la politica territorial de

la Comunidad Auténoma

Como hemos visto, en el capitulo 10 de esta cuarta parte de la investigacion se ha
analizado la influencia de los documentos de referencia europeos en los planes
territoriales de las diferentes Comunidades Autonomas del Estado espafol. La
metodologia empleada para ello ha consistido en el andlisis del contenido de los propios
planes, prestando atencién a los objetivos y determinaciones europeas que se han

integrado en el plan territorial de cada Comunidad Autbnoma.

No obstante, la influencia de las nuevas directrices provenientes del contexto europeo
puede haber ido méas alla de lo plasmado en los planes territoriales autonomicos. Es
decir, la adopcion de estas nuevas tendencias puede haber afectado no sélo a los
criterios de planificacion o modelos territoriales recogidos en los documentos escritos,
sino también a los sistemas de planificacion en si mismos en un sentido méas global: el
entorno institucional, los estilos de planificacion, los discursos, las practicas, las
representaciones espaciales, etc. Todos estos factores son mencionados de uno u otro
modo ya sea en la Estrategia Territorial Europea o en el Convenio Europeo del Paisaje,
ya gque estos documentos tratan de promover ciertos cambios en los sistemas de
planificacion a favor de una ordenacion del territorio mas estratégica, basada en un
nuevo marco conceptual, una mayor coordinacion y cooperacion institucional y una
mayor integracion del paisaje en la ordenacion del territorio, entre otras cosas. Estos dos
documentos en concreto son los que se han tomado como referencia a la hora de
analizar los mencionados cambios sobre los sistemas de planificacion de las

Comunidades Autébnomas estudiadas.
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Por lo tanto, mediante las entrevistas a personas expertas se traté de averiguar también
como han evolucionado todos estos aspectos, con el fin de completar los datos
obtenidos en el capitulo anterior sobre la influencia de los documentos europeos en los
propios planes. Ademas, estos cambios relacionados mayormente con el entorno
institucional y su funcionamiento son mucho mas dificiles de detectar y evaluar por
medio de criterios objetivos o andlisis cuantitativos, por lo que las entrevistas se
revelaron como un instrumento adecuado para ello. Aun asi, son aspectos que
dificilmente pueden atribuirse de manera directa a la influencia de las nuevas tendencias
europeas, por lo que las personas entrevistadas tuvieron que hacer una valoracion y
reflexion muy personal sobre la existencia real de una dinamica causa-efecto, donde la
causa seria la publicacién de la ETE y/o el CEP y el efecto seria la produccion de

cambios en el entorno y funcionamiento institucional.

Por otro lado, como ya se ha indicado anteriormente, este ultimo capitulo tiene como
objetivo comprobar el grado en que se llevan a la practica las determinaciones
plasmadas sobre el papel, esto es, sobre el plan territorial de cada Comunidad
Auténoma. En el anterior apartado se ha hecho una valoracion global del nivel de
implementacién de los planes territoriales autondémicos, prestando especial atencion a
los programas o proyectos en los que se habian dado los mayores avances y los
aspectos en los que se habian tenido mayores dificultades o problematicas para su
aplicaciéon. Pues bien, en este proximo apartado, en el que nos focalizaremos sobre la
influencia de los documentos europeos en la politica territorial de las Comunidades
Auténomas, se tratara también de valorar el impacto real que han tenido la Estrategia
Territorial Europea y el Convenio Europeo del Paisaje sobre el propio territorio. Es decir,
al margen del nivel de integracidn de las directrices europeas en el plan territorial, tratara
de contrastarse también hasta qué punto esas nuevas directrices se traducen en
cambios concretos sobre el territorio relacionados en este caso con los objetivos
establecidos por la ETE y el CEP, como el policentrismo, la cohesién, la proteccion del
paisaje, la accesibilidad, etc.

Asi, a las personas entrevistadas se les pregunto, por un lado, sobre los impactos que la
ETE y el CEP hayan podido tener sobre el sistema de planificacion territorial de su
Comunidad Auténoma; y por otro lado, sobre el grado y la forma en que los objetivos de
estos dos documentos en concreto se han traducido en la practica sobre el territorio.

Asimismo, resultdé de interés conocer, antes de nada, hasta qué punto las personas
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implicadas en la planificacion territorial estaban familiarizadas con los contenidos de la
ETE y el CEP y tratd de averiguarse por qué algunas Comunidades Autonomas prestan
una mayor atencion a lo que se hace en Europa, con el fin de hallar los factores que
determinan la evolucién de algunos sistemas de planificacion hacia las nuevas

tendencias provenientes de la escala europea.

En el caso de la Comunidad Foral de Navarra , puede decirse que existe cierta
tradicion de mantener una mirada hacia las corrientes surgidas en el contexto europeo.
No sélo en el ambito de la ordenacion del territorio, sino también en otros sectores como
el econémico o el social, pudiendo citar como ejemplo a los planes y las politicas activas
de empleo, que se elaboraron en base a la Estrategia de Lisboa®. Asi, en la accién del
Gobierno a menudo se tienen en cuenta los principios rectores nacidos en las instancias

europeas.

Sin duda uno de los mejores exponentes de la influencia de Europa en las politicas
navarras es las Estrategia Territorial de Navarra, que como ha quedado patente en
capitulos anteriores, esta profundamente inspirada en la Estrategia Territorial Europea.
Este documento publicado por la Unién Europea en 1999 es uno de los que ha dejado
una mayor huella en el sistema de planificacion de la Comunidad Auténoma.
Previamente ya se conocia la Carta Europea de Ordenacion del Territorio y existia una
conciencia del caracter multidisciplinar y multiescalar de la ordenacion territorial.
Ademas, antes incluso de la aprobacion definitiva y publicacion de la ETE, en la
administracion navarra ya se tenia conocimiento de su proceso de elaboracion y de la
naturaleza y el significado de sus contenidos®®. Uno de los factores determinantes para
este conocimiento fue probablemente la relacién personal y profesional del entonces
Director General de ordenacion del territorio, Luis Zarraluki, con personas del Ministerio
implicadas en el desarrollo de la ETE®, aunque sobre este aspecto se profundizara méas
adelante, para averiguar las causas de la influencia diferenciada de los documentos

europeos en las distintas Comunidades Auténomas.

Como deciamos, la ETE era un documento bien conocido en los circulos técnico-

administrativos que participaron en la elaboracion de la ETN. Y todavia hoy en dia, si

8 Entrevista a Daniel Hernandez Etxarren
8 Entrevista a José Antonio Marcén
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bien han pasado ocho afios desde la publicacion de la ETN, es un documento

destacado. Como indica Aldert de Vries:

“Cualquier técnico que trabaje en el Departamento de Ordenacion del Territorio por
supuesto conoce la ETE, conoce que existe [...] Otra cosa es que la tengan presente en

sus actuaciones.”

Mientras la ETE es un documento del que se han imbuido los profesionales y
documentos de ordenacion del territorio de la Comunidad Foral, el Convenio Europeo
del Paisaje no parece haber recibido la misma atencion. La ordenacion y proteccion del
paisaje no es estudiada de manera explicita en la ETN y no todas las personas
implicadas en las estructuras de ordenacion del territorio estan familiarizadas con el
CEP. Al ser un documento de menor calado, ello se ha reflejado en una menor
presencia de sus directrices en los documentos de ordenacién (aunque en los POT, mas
recientes, el paisaje ha adquirido cierto protagonismo), como es menor también su

alcance en los discursos y en el entorno institucional en general.

En el caso de Andalucia, en cambio, el Convenio Europeo del Paisaje ha alcanzado
una significacion y un grado de conocimiento importante, gracias (al menos en parte) a
la presencia en la administracion de Florencio Zoido, uno de los padres intelectuales del
CEP. Andalucia tuvo una participacion inicial muy importante en el CEP, e incluso habia
desarrollado previamente, junto con las regiones del Véneto y Languedoc-Rosellén, la
Carta Europea del Paisaje Mediterraneo, que fue uno de los antecesores del CEP®*. Asi,
el paisaje ha recibido siempre un tratamiento especial en la region y por ello actualmente
es una de las Comunidades Autonomas que mas ha desarrollado las determinaciones

del Convenio.

En realidad, Andalucia siempre ha prestado una gran atencion al contexto europeo,
tanto en el &mbito de la planificacion territorial como en el Gobierno regional en general.
Probablemente tiene mucho que ver en ello el hecho de haber sido una de las maximas
beneficiarias de los fondos FEDER y otros Fondos Estructurales de la Unién Europea.
Como recuerda Florencio Zoido:

! Entrevista a Florencio Zoido
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“Tu ibas a las instituciones europeas y siempre habia més catalanes que de ningun otro
sitio. No habia tanta presencia por ejemplo de andaluces. Pero no se ha descuidado, yo
creo que siempre ha habido una atencion grande. Porque el beneficio era mucho.
Andalucia es una regidon muy agricola, y los Fondos Europeos a la agricultura son

fundamentales”

En general, la Union Europea y la integracion en ella del Estado espafiol ha sido
tradicionalmente muy valorada en la Comunidad, donde la oposicién a la UE ha sido
practicamente inexistente®’. Andalucia cre6 muy pronto una oficina propia en Bruselas,

la cual ha tenido una gran utilidad para la economia andaluza.

No obstante, los Fondos Estructurales no han sido el dnico nexo de union de la
Comunidad Auténoma con la Unién Europea. También ha participado en numerosos
proyectos de cooperacion con otras regiones europeas (a través del Comité de las
Regiones), por lo que ya antes de existir la ETE habia desarrollado unos trabajos en red
que le otorgaron una cierta experiencia en la cooperacién transnacional e interregional®.
Antes incluso de la aprobacion de la ETE, como ocurria en el caso de Navarra, en el
departamento de ordenacion del territorio ya se conocian sus determinaciones y se
conocieron también con anterioridad los documentos Europa 2000 y Europa 2000+.

Segun sefala Gonzalo Acosta:

“Siempre estuvimos muy atentos a lo que se respiraba en Europa. Y de hecho
conociamos bien las politicas que habia, no solo como Unién Europea sino también en
las otras regiones. Haciamos un analisis comparado, estuvimos aprendiendo mucho de

otros documentos... siempre estuvimos muy atentos. Esperdbamos buenos aires desde

Europa.”
Andreas Hildenbrand también apoya estas afirmaciones:
“Desde siempre, hay una importacion, un interés por la experiencia comparada. Y aqui

en Andalucia, esto se empezo en la ordenacion del territorio gracias a Florencio Zoido,

él decia que hay que tener en cuenta lo que hacen los demas en Europa.”

2 Entrevista a Florencio Zoido
% Entrevista a Andreas Hildenbrand
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Asi, los documentos de ordenacion del territorio producidos en Europa afectaron
indudablemente a la planificacion llevada a cabo en la Comunidad de una u otra forma.
El equipo de profesionales que participd en la elaboracion del POTA se empapé del
espiritu de la ETE y las nuevas tendencias provenientes del contexto europeo, de
manera que los elementos aportados por la ETE les hicieron reflexionar sobre su propio
territorio, tratando de aplicar los principios de la ETE a la escala regional que les
correspondia. Pero las aportaciones se produjeron en ambas direcciones, ya que

Andalucia no solo adopto los contenidos de la ETE sino que también contribuy6 a ellos:

“Nos empapamos de ello. Pero al mismo tiempo también contribuimos, porque
estuvimos implicados en el proceso de participacion nacional en relacién a la propia
[ETE]."**

La cohesion social y territorial o la idea del policentrismo, por ejemplo, eran conceptos
gue ya habian sido trabajados en las Bases y Estrategias para la ordenacion del
territorio, que fueron aprobadas precisamente en 1999 (mismo afio de publicacion de la

ETE) y constituyeron el paso previo a la elaboracion del POTA.

En el caso de Cantabria, tanto la ETE como especialmente el CEP son documentos
conocidos en los circulos de planificacion territorial, fundamentalmente en los sectores
académico y técnico. De hecho, el equipo investigador universitario que elaboré el
apartado del diagnéstico del POL participd en reuniones sobre la aplicacion del
Convenio Europeo del Paisaje®™, por lo que sus miembros estaban notablemente
familiarizados con el documento. Ademas, las investigaciones y trabajos sobre paisaje
tienen ya una cierta tradicion en la Comunidad®. Ahora bien, fuera de estos circulos
estrictamente académicos o estrechamente relacionados con la ordenacion del territorio
y el paisaje, los documentos europeos probablemente son desconocidos para la

mayoria de las personas, incluso profesionales®”.

De todas formas, lo cierto es que el POL ha integrado y adaptado algunas de las

orientaciones de la ETE y del CEP para aplicarlas en la escala regional de Cantabria. Al
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apuntar las causas de esta atencién a los documentos europeos e integracion de sus

principios, Angela de Meer se expresa de la siguiente forma:

“No tanto porque quisiéramos aplicar legalmente lo que estaba establecido en esos
documentos, sino que nosotros como investigadores estabamos al tanto de esas nuevas
tendencias e intentamos hacer un documento [el POL] que superara un poco lo que

estaba establecido en la ley del 2001 [de ordenacién del territorio de Cantabria]”.

Asi, se introdujeron conceptos como el patrimonio territorial o el paisaje que supusieron
una novedad importante respecto a lo hecho anteriormente en materia territorial en la
Comunidad. En el caso del CEP, hay que tener en cuenta que no existe un marco
juridico en la Comunidad relativo al paisaje, por lo que el documento representa
basicamente un enunciado propositivo, y sus principios tienen dificultades para calar en
los organismos implicados en materia paisajistica®. No obstante, dichos principios
fueron recogidos de alguna manera en el Plan de Ordenacién del Litoral, un documento
gue sin duda puede tener un gran impacto en las transformaciones del paisaje de

Cantabria.

Mas alla de la atencion prestada por las Comunidades Auténomas a las tendencias en
materia territorial en general provenientes de la escala europea, se procederi
seguidamente a analizar especificamente el posible impacto que algunos documentos
en concreto hayan podido producir sobre los sistemas de planificacién y sobre el propio
territorio. Se profundizara, por un lado, sobre el impacto de las directrices de la
Estrategia Territorial Europea y el grado de cumplimiento de sus objetivos en cada
Comunidad Autonoma; y por otro lado, sobre el impacto del Convenio Europeo del
Paisaje, los avances en materia paisajistica y el grado de integracion del paisaje en la
planificacion territorial. Estos aspectos se han considerado, en cierto modo, indicadores
del efecto real que han tenido las nuevas tendencias europeas en la ordenacion del
territorio como politica publica y en las transformaciones territoriales derivadas de la

misma en las Comunidades Autbnomas.

% Entrevista a Miriam Garcia
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a) Valoracion de los impactos de la ETE

La Estrategia Territorial Europea menciona en su texto que la escala territorial mas
adecuada para la aplicacion de sus directrices u objetivos es la escala regional, que en
el caso del Estado espafiol se corresponde con las Comunidades Autonomas. Por lo
tanto, es en este nivel donde se espera que sus objetivos se materialicen sobre el
territorio, adaptandolos, claro est4, a las realidades y dindmicas reinantes en cada lugar.
En el caso espafiol, se afiade la particularidad de que las dimensiones geograficas de
las Comunidades Autonomas son substancialmente variables, por lo que la adaptacion
de las directrices europeas a los planes territoriales regionales se produce
necesariamente de una manera distinta en las diferentes Comunidades Autébnomas. Tal

y como sefiala Florencio Zoido:

“Cada escala tiene sus planteamientos, no tanto tedricos sino practicos. O sea, no es lo
mismo hacer ordenacion territorial a nivel regional para una region de la dimensién de
Andalucia; no puedes decir que ese plan va a buscar unos objetivos parecidos a un plan
general. Cada escala, cada nivel politico deberia tener su propia légica, y en esto

tampoco hay claridad.”

En cualquier caso, dado que el andlisis de la division administrativa del Estado espariol
sobrepasa el objetivo del presente estudio, y que las competencias en ordenacion del
territorio recaen legalmente sobre los gobiernos regionales, nos centraremos en analizar
la influencia de la ETE en los diferentes planes territoriales de escala regional, al margen
de las caracteristicas de cada Comunidad Autonoma, aunque teniendo presente que
existen grandes diferencias de escala entre unas y otras, lo que conduce a diferentes

maneras de afrontar las tareas y metodologias de planificacion.

Cabe sefalar, como ya se ha mencionado anteriormente, que cuando la ETE fue
publicada en 1999 algunas Comunidades Autonomas ya estaban familiarizadas con sus
contenidos e incluso habian realizado aportaciones a los mismos. Asi, ciertos objetivos y
conceptos recogidos por la ETE ya estaban presentes en los documentos de ordenacion
del territorio (oficiales o no) elaborados en la escala regional en el Estado espafiol.

Dicho esto, no cabe duda de que uno de los aspectos en los que mas se deja sentir la

influencia de la ETE en la ordenacion del territorio de las Comunidades Autbnomas es
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en el aspecto conceptual. Gracias a la publicacion de diversos documentos, comienza a
emplearse un mismo marco conceptual que hace referencia también a ideas comunes
gue, anteriormente, bien no estaban presentes en las politicas territoriales o bien lo
estaban pero con terminologias o significados distintos. La falta de un marco conceptual
comun representa un problema no solo en las relaciones entre las Comunidades
Autonomas sino incluso entre los propios sectores de la administraciéon de una misma

Comunidad Autonoma. Florencio Zoido lo resume con estas palabras:

“Los documentos europeos de ordenacion del territorio, la principal virtud que tienen es
gue estan consiguiendo homogeneizar el lenguaje, porque esto era un galimatias

absoluto.”

Asi, los documentos europeos han favorecido reflexiones y debates en varias
dimensiones, incluso en torno a lo que es la propia ordenacion del territorio, ya que
anteriormente se hacia una interpretacion mas economicista de la misma. De este
modo, documentos como la ETE han permitido flexibilizar el entendimiento de diversos
conceptos, propiciando un acercamiento en el lenguaje entre las distintas actuaciones y

politicas publicas®™.

Asimismo, ademd@s del propio vocabulario, las representaciones graficas incluidas en los
documentos de ordenacion del territorio publicados por las instancias europeas también
tienen un impacto importante en la planificacion de la escala regional. La cartografia
europea, desde el momento en que se publica, es introducida en la planificacién regional
y a menudo con un peso significativo, como es el caso por ejemplo de las

infraestructuras de comunicacion previstas para el territorio europeo.

En resumen, a pesar del caracter Unicamente indicativo del documento, puede decirse
que la ETE ha servido de inspiracion para las politicas territoriales de las Comunidades

Auténomas®.

En Navarra, las politicas territoriales en general (y no solo la propia ETN) comienzan a

101

afianzar los conceptos e ideas introducidos por la ETE™". De hecho, el propio sistema

de indicadores de seguimiento que propuso la ETN empleaba una terminologia
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directamente relacionada con los objetivos politicos de la ETE, ya que se ponian sobre
la mesa conceptos tales como cohesion, policentrismo, acceso a infraestructuras o
gestion del patrimonio natural y cultural. Los POT también se mueven dentro de este
marco conceptual (aunque trasladado a un mayor grado de concrecion) al tiempo que

otorgan una gran importancia a su funcién coordinadora y a la participacion publica.

En el caso de esta Comunidad, ya se ha sefalado que su Estrategia Territorial es un
claro ejemplo de aplicacién de los principios de planificacion y desarrollo de la ETE a la
escala regional (Zarraluqui, 2003). Las personas entrevistadas también coincidieron con
esta afirmacion y el propio Director del Servicio de Ordenacién del Territorio y
Urbanismo, José Antonio Marcén, quien ocupa ese cargo desde 1999 y por tanto dirigié

la elaboracion de la ETN, asi lo confirma:

“En la ETN recogimos expresamente los principios, los objetivos, declarados tanto en la
ETE (que ya estaba aprobada), como en la Estrategia Europea de Desarrollo Sostenible
[...] Y enla ETN muchas veces lo explicamos asi: tenemos seis grandes objetivos que
son los que estén [en los citados documentos]. Y ahora vemos como los trabajamos a

escala regional.”

De este modo, las ideas de fondo extraidas de la Estrategia europea se plasmaron en la
Estrategia navarra. En ambos casos se trata de principios generales de ordenacion por
lo que el cambio de escala no causa grandes dificultades, como ocurriria, por ejemplo, si

se quisieran trasladar los principios de la ETE a la escala local'®.

Preguntados por los objetivos especificos recogidos en la ETE, los entrevistados
expresaron sus opiniones que en alguna ocasion resultaron ser un tanto divergentes.
Aqui vuelve a surgir la duda sobre si los cambios en el territorio son directamente
atribuibles a un documento de ordenacién, en este caso a la ETE, aunque ya habiamos
mencionado antes las mismas dudas en el caso de Andalucia con el POTA. De nuevo,
gueda en evidencia la dificultad de medir la efectividad e impacto real de los planes
territoriales, mas aun en el caso de un documento europeo no vinculante que solo ha

podido influir de manera indirecta, a través de su influencia sobre el plan regional.

192 Entrevista a Aldert de Vries
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En cualquier caso, por encima de estas dudas, se tratdo de comparar la realidad territorial

con la lista de objetivos politicos expresados por la ETE, que venian a ser los siguientes:

» Desarrollo territorial policéntrico y equilibrado

» Ciudades y regiones urbanas dinamicas, atractivas y competitivas

» Desarrollo enddgeno, diversidad y eficacia de los espacios rurales

» Asociacion entre el campo y la ciudad

* Un planteamiento integrado para mejorar la conexion a las redes de transporte y
el acceso al conocimiento

» Desarrollo policéntrico: modelo para una mejor accesibilidad

» Utilizacion eficaz y sostenible de las infraestructuras

» Difusion de la innovacion y el conocimiento

* Naturaleza y patrimonio cultural como potenciales de desarrollo

» Conservacion y desarrollo del patrimonio natural

» Gestidn de los recursos hidricos: un reto para el desarrollo territorial

» Gestiodn creativa de los paisajes

» Gestidn creativa del patrimonio cultural

La gestion del patrimonio natural y cultural se encuentra aparentemente en una buena
posicion en la Comunidad Foral, puesto que existe una cierta conciencia social sobre el

103 Ademas de esta conciencia

valor del patrimonio que ademas parece ir en aumento
social sobre su necesidad de conservacion y gestidn, se utiliza como elemento de
promocioén desde las instituciones publicas, no s6lo como atractivo turistico sino también
como entorno de vida para la ciudadania navarra. Sin embargo, todavia prevalece una
vision proteccionista del patrimonio, especialmente en lo que se refiere al patrimonio
cultural y al paisaje, por lo que desde la ordenacion del territorio se encuentran con
dificultades a la hora de intentar gestionar estos recursos con un nuevo enfoque, por
ejemplo, dotando de nuevos usos o funciones al patrimonio arquitecténico'®. En la
gestion de los recursos hidricos también puede considerarse que ha habido avances:
segun algunos indicadores del sistema de seguimiento de la ETN, los indices de
consumo y de la calidad del agua han mejorado en los ultimos afios. Aunque también
existen proyectos que suscitan cierta polémica (como el canal de Navarra), al igual que

ocurre en el caso de las infraestructuras de transporte (con el Tren de Alta Velocidad),

193 Entrevista a Aldert de Vries
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donde se ha planteado, desde el propio equipo técnico de la administracion, la

necesidad de una vision mas integral del territorio.

El objetivo de ciudades dinamicas, atractivas y competitivas presenta un gran interés
para la Comunidad Foral desde el punto de vista econémico, por lo que es objeto de
numerosos programas e intervenciones (el ejemplo emblemaético lo constituye el Plan
Moderna, especialmente centrado en el desarrollo econémico)*®. Algo similar ocurre
con el objetivo relacionado con la difusion de la innovacion y el conocimiento. El acceso
al conocimiento es un objetivo que se ha logrado trasladar a otras politicas sectoriales y
existen importantes proyectos regionales de conectividad con el contexto europeo,

aunque con resultados desiguales hasta el momento*®®.

En lo que se refiere a la atencion a las zonas rurales, puede destacarse que las
inversiones e intervenciones publicas en ellas son también importantes, aunque las
posibilidades innovadoras que pueda haber en las areas rurales no son objeto de
consideracion. Ademds, la asociacién entre el campo y la ciudad sigue siendo un

aspecto problematico en la Comunidad*®’

. De todas formas, existen algunas iniciativas
interesantes que abogan por el desarrollo endégeno de las zonas rurales, como el Plan
Estratégico de Desarrollo del Pirineo, basado en la utilizacién de recursos locales y en

objetivos realistas.

Sobre el objetivo del desarrollo territorial policéntrico, existe una cierta divergencia de
opiniones. Segun Aldert de Vries, no existe una vision comudn de los agentes territoriales
y sectores institucionales que permita avanzar hacia un modelo policéntrico bien
definido. El policentrismo sigue siendo un debate, donde se enfrentan las distintas
opiniones sobre su significado real y los intereses de los distintos sectores de la
administracion. Daniel Herndndez, sin embargo, presenta una vision mas optimista y
considera que se han dado avances considerables, tratando de mejorar la conexion
entre Pamplona y las diversas capitales comarcales a través de infraestructuras viarias,
y de fortalecer las ciudades medias mediante equipamientos y dotaciones. En su
opinién, ha habido un esfuerzo por parte de distintos sectores de la administracion no

estrictamente relacionados con la ordenacion del territorio (como Educaciéon, Sanidad,

195 Entrevista a Aldert de Vries
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Obras Publicas, etc.) con el fin de contribuir a ese modelo de region policéntrica. José
Antonio Marcén, a su vez, cree que el objetivo del policentrismo se ha incorporado en el
plano tedrico y que ha tenido un cierto calado incluso en la sociedad navarra, aunque
reconoce que las tendencias a nivel regional son totalmente contrarias, por lo que puede
decirse que genera cierta insatisfaccion en los responsables de la planificacion. Hasta el
momento, en general, la concentracion en las grandes zonas se sigue alimentando.
Pero el objetivo del policentrismo, en cualquier caso, ya esta integrado en el sistema de
planificacion de la Comunidad, y el acceso equivalente a las infraestructuras de
transporte se ha impulsado de manera notable. También existe un mayor control sobre
la expansion urbana, que se ha visto aun mas limitada a causa de la crisis econémica.
El crecimiento urbanistico sostenible y vertebrado (no disperso) es uno de los aspectos

donde mas se incide desde el Servicio de Ordenacion del Territorio y Urbanismo.

A pesar de que Navarra es una region fronteriza entre dos Estados, la cooperacion
transfronteriza en la planificacion territorial es también mas papel que realidad, ya que,
si bien ha puesto en marcha algun proyecto transfronterizo en el que participa junto a
regiones francesas, se trata de proyectos muy pequefios, poco significativos y

representativos.

En Andalucia , una de las lecturas mas positivas que se hacen sobre los efectos de la
ETE, es que su impacto se ha dejado sentir no sélo en las politicas territoriales sino
también, en cierto modo, en otras politicas sectoriales. Asi, existen referencias a la ETE
0 a las ideas que ésta contiene en la politica econémica y en la de desarrollo rural, por
ejemplo’®®.  Asimismo, la propia politica territorial ha asimilado en gran medida la
perspectiva europea de la ordenacion del territorio, puesto que todos los documentos de
planificacion andaluces han incorporado esta perspectiva a sus planteamientos, en

algunos casos incluso antes de la publicacién de la ETE'®

. Aun asi, las personas
entrevistadas recalcaron que es muy dificil valorar la influencia real que haya podido
tener la ETE en el sistema de planificacion andaluz, aunque parece existir una

sensacion de que si se ha dado tal influencia.

Respecto a las ideas clave que introduce la ETE, ya se ha sefialado que muchas de

ellas ya se habian desarrollado en la politica territorial y los documentos andaluces, tal

198 Entrevista a Andreas Hildenbrand
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vez con una terminologia distinta, aunque con un mismo significado de fondo. Otros
conceptos recogido por la ETE, sin embargo, son para Florencio Zoido “creaciones
intelectuales méas recientes que después todo el mundo se apresura a copiar”. En
cualquier caso, gracias a esa correspondencia entre los principios de la planificacion
europeos y andaluces, en la planificacion territorial de Andalucia se han sabido integrar
la filosofia y los grandes principios europeos establecidos por la ETE, como la
cooperacion, la sostenibilidad, la cohesion, etc. Y ello a pesar de las dificultades que
conlleva el hecho de trasladar los grandes principios a la escala regional, que es mucho
mas concreta y reclama unas determinaciones mas definidas. Florencio Zoido lo

expresa asi:

“Yo creo que hemos sido muy buenos receptores de lo que esta pasando [en Europa],
hemos sido capaces de desarrollar y aplicar en el ambito regional [...] ideas que hemos
compartido desde el principio, e incluso que antes de que aparecieran aqui ya
estabamos trabajando. Y por tanto hemos celebrado que haya documentos europeos

gue recojan bien nuestras propias ideas respecto al desarrollo territorial en Andalucia.”

No obstante, hay que puntualizar que la integracion de los principios europeos se ha
producido fundamentalmente en el plano tedrico, aungue después ha habido dificultades
para trasladar estos principios desde el papel del POTA hasta la practica. El nivel de
ejercicio en el desarrollo y gestion del plan no se ha mantenido en los méargenes
necesarios. Por lo tanto, de nuevo se llaga a la conclusion de que, si bien la ETE ha
tenido un gran impacto en el aspecto conceptual y tedrico, no ha tenido el mismo efecto
sobre el propio territorio ya que sus objetivos no han llegado a implementarse del todo.

Segun Gonzalo Acosta:

“El discurso de palabra, [la ETE] ha servido mucho para construirlo, pero se ha ido
vaciando de contenido. [...]. Hay unos intentos intelectualmente muy honestos y
fructiferos (en general), interesantes, pero han servido para alimentar discursos, y al

menos aqui en Andalucia, se han convertido en retérica en vez de en buenas préacticas”

En su opinidn, uno de los mayores obstaculos para trasladar los contenidos del plan de
la retérica a la praxis es la falta de cooperacion y coherencia entre las diferentes
politicas, asi como el empleo conjunto de los recursos, que es lo que deberia

caracterizar a la politica territorial.
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En realcion a los objetivos politicos concretos promovidos por la ETE, ha resultado dificil
realizar una valoracidn respecto a como se han trasladado éstos al territorio. En lo que
si parecen coincidir las personas entrevistadas es que en el POTA se han integrado la
mayoria de los principios por los que abogaba la ETE, aunque no se ha sabido evaluar
el grado en que esos principios se han implementado posteriormente. Ademas, la forma
de integrar los principios de la ETE tampoco ha sido literal o directa, sino que se han
adaptado a la escala territorial de Andalucia, estableciendo, eso si, claros paralelismos
entre las propuestas de la ETE y los programas del POTA™?. A modo de ejemplo, se
citan como objetivos de la ETE incorporados al POTA: el desarrollo territorial
policéntrico, la relacion entre el campo y la ciudad, y en cierta medida la gestion de los

paisajes y del patrimonio natural y cultural.

Asimismo, uno de los mayores éxitos derivados de los programas y documentos
europeos es, en opinion de Andreas Hildenbrand, el de los programas de cooperacion
territorial europea (enmarcados en el programa europeo Interreg). La ETE otorgaba una
importancia fundamental precisamente a la cooperacién transnacional, transfronteriza e
interregional, algo que se ha materializado en Andalucia gracias a los programas de
cooperacion transfronteriza entre Espafia y Portugal. De todas formas, hay que tener en
consideracion que se trata de un programa que cuenta con financiacién de la Union
Europea, lo cuél suele suponer, habitualmente, un gran impulso para el surgimiento de

iniciativas.

En la Comunidad Auténoma de Cantabria , como se ha indicado anteriormente, la ETE
también ha dejado su huella sobre el marco conceptual de la ordenacion del territorio,
introduciendo términos tales como la cohesion, la gestion del patrimonio, el equilibrio
territorial, las areas dinamicas, etc. Algunos conceptos han tenido un mayor calado que
otros, tal vez, como explica Valentin Castillo (en linea con lo que manifestaba Florencio
Zoido), “porque tampoco son aplicables a todos los territorios”. Por otro lado, no hay una
opinién unanime sobre la influencia que haya podido tener sobre el sector de la
planificacion territorial. Mientras desde el ambito técnico-politico no se ha visualizado
dicha influencia'*!, en el ambito académico se cree que tanto los objetivos como las

nuevas formas de gobernanza establecidos por la ETE han tenido una gran importancia
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para la planificacion llevada a cabo en Cantabria desde su publicacion. Asi lo explica

Angela de Meer:

“Introducir todos esos criterios y esa forma de trabajar ha sido fundamental para producir
un cambio. Ha supuesto pasar un poco de la intervencién que habia en ordenacién del
territorio puramente medio ambiental, a desarrollar los instrumentos que tuvieran

objetivos mas econdmicos, sociales, territoriales y paisajisticos.”

Las personas entrevistadas tampoco parecen coincidir plenamente a la hora de valorar
cuales son los objetivos de la Estrategia europea que més se han implementado en
Cantabria. Se percibe una valoracién positiva de aspectos como el desarrollo territorial
policéntrico, la gestion del patrimonio natural y cultural y la promocion de ciudades
competitivas y dinamicas. En el lado contrario, encontramos la gestion creativa de los
paisajes, que no se ha introducido en la ordenacion territorial, y tampoco la gestion de

los recursos hidricos (aunque si se trabaja en algunas politicas sectoriales)**?

. Tampoco
ha habido grandes avances en lo que se refiere al acceso equivalente al conocimiento y
a las nuevas tecnologias, aunque si ha habido iniciativas fuera del sector publico
dirigidas a este fin. También existi6, entre los afios 2003 y 2007, un proyecto de
ciudades digitales encaminado a reducir la brecha digital y fomentar el uso de las
nuevas tecnologias de la comunicacion y la informacion entre los ciudadanos, puesto en
marcha por el Gobierno Regional pero cofinanciado por el Gobierno de Madrid como
parte del llamado Plan Avanza. De nuevo, vemos que la decision de llevar a cabo
algunas iniciativas concretas sobre el territorio depende en gran medida de las

subvenciones recibidas para ello por parte de las Comunidades Autonomas.

b) Valoraciéon de los impactos del CEP

Recordamos, antes de nada, que el Convenio Europeo del Paisaje fue acordado en el
aflo 2000 por distintos paises pertenecientes al Consejo de Europa y suscrito por el
Estado espafiol el mismo dia de su aprobacion, aunque no llegaria a ratificarlo en el
parlamento hasta el afio 2007. La ratificacion y posterior entrada en vigor del Convenio
supondria una cierta obligacion de incorporar sus determinaciones y objetivos al

ordenamiento juridico y a la gestién administrativa de las Comunidades Autbnomas.

112 Entrevista a Angela de Meer
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A continuacion tratara de esclarecerse el efecto real que ha tenido la entrada en vigor
del CEP en las Comunidades Autonomas seleccionadas como casos de estudio, esto
es, hasta qué punto se han dado avances en materia paisajistica y de qué manera se ha
integrado el paisaje en las politicas territoriales, que es uno de los articulos que recoge

el Convenio a modo de propuesta para las administraciones publicas.

Para empezar, cabe sefialar que ninguna de las tres Comunidades Autonomas
estudiadas cuenta todavia con una ley especifica dedicada a la ordenacion y gestion del
paisaje. La Comunidad Foral de Navarra promulgé una ley en 2005 para la proteccion
del patrimonio cultural (Ley Foral 14/2005), gracias a la cudl las palomeras de Etxalar
fueron declaradas paisaje cultural en 2010, pero no se dispone de una ley integral y
especifica de paisaje. Andalucia ha considerado la posibilidad pero ha decidido apostar
primero por la elaboracion de una estrategia de paisaje, que puede ser la plataforma de
la cuél se salte a una futura ley de paisaje™*®. Por lo tanto, en la actualidad no se prevé
la aprobacion de una ley paisajistica en el corto plazo. No obstante, la falta de una ley

no significa que no se hayan dado avances en materia paisajistica.

En Navarra, puede afirmarse que se encuentran justamente al principio de un proceso
de pensar en politicas de paisaje™™*. Si bien en la Estrategia Territorial la presencia del
elemento paisaje es muy limitada, lo cierto es que en su directriz 72 alude a la
necesidad de “Desarrollar una politica de conservacion y mejora de los paisajes de
Navarra”. Asi, comienza a tenerse en cuenta en las politicas territoriales, de manera que
en los planes subregionales de la Comunidad (los POT) se ha incluido un breve capitulo
gue hace una primera aproximacion al paisaje. Ademas, estipula la necesidad de
elaboracion del un plan de paisaje, y se recoge un primer inventario (aunque no
detallado) de los paisajes existentes en la zona delimitada por el POT, acompafiado de
unas normas de gestion basicas. La filosofia del Convenio Europeo del Paisaje, que
aboga por la integracion de las politicas de paisaje en la ordenacion del territorio,
comienza a abrirse camino en Navarra a través de los planes subregionales, aunque no

existe todavia una estrategia o una politica integral.

Por otro lado, desde el Observatorio Territorial de Navarra se dedico, en el afio 2010, un

monografico de la serie Observaciones Territoriales al tema del paisaje en Navarra,
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donde se describian los tipos de paisajes de la Comunidad y la situacion de algunos
paisajes destacados, al tiempo que se volvia a hacer hincapié en la necesidad de un
plan especifico de paisaje y la redaccion de la legislacion necesaria al respecto
(Observatorio Territorial de Navarra, 2010). Se trata de un primer paso a modo de
reflexion para identificar los paisajes y los posibles puntos conflictivos relacionados con
su degradacion, ademas de algunos planteamientos iniciales sobre las posibles
soluciones. Cabe sefalar que se toman en consideracién, fundamentalmente, los
paisajes que presentan un especial valor ambiental o cultural, aunque no se les presta
tanta atencion a los llamados paisajes cotidianos, que el CEP trata de poner también en

valor.

La Observacion Territorial sobre el paisaje en Navarra hace alusidon a un elemento
caracteristico de la sociedad navarra que podria explicar la falta de un tratamiento
especifico del paisaje hasta el dia de hoy: el paisaje siempre ha estado muy presente en
la mente de los y las navarras en general y de los politicos en particular, existiendo
incluso un cierto orgullo hacia su diversidad paisajistica. Este hecho podria ser la causa
de que la conciencia sobre el paisaje ya estuviera integrada de alguna manera en el
resto de las politicas sectoriales, por lo que no se ha visto la necesidad de crear politicas
o entidades especificas para el mismo. Asi, el hecho de que no exista una politica de
paisaje en si misma, no significa que el paisaje sea un elemento descuidado, sino mas

bien al contrario®*®.

También en Andalucia consideran que la poblacion tiene muy interiorizado el valor
paisajistico. Como se ha sefialado anteriormente, pese a no constituir un tema de
primera preocupacién el elemento paisaje comienza a brotar en ciertos debates
sociales y conflictos territoriales. A pesar de esto, la sensibilidad hacia el paisaje no es

116

aun explicita y preferente™, y tampoco se esta interviniendo desde las instituciones

publicas para aumentar dicha sensibilizaciéon*’.

Andalucia, en cualquier caso, es una de las Comunidades Autbnomas que mas ha
desarrollado las orientaciones del Convenio Europeo del Paisaje. De hecho, como ya

hemos mencionado, tuvo una participacion muy importante en la elaboracion del CEP

15 Entrevista a Aldert de Vries

18 Entrevista a Florencio Zoido
17 Entrevista a Gonzalo Acosta
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desde el comienzo de su andadura. Previamente se habia elaborado, ya en el afio 1992,
una Carta Europea del Paisaje Mediterraneo entre las regiones del Véneto, Languedoc-
Rosellon y Andalucia, de la cual fue impulsora la regién espafiola. Ambos documentos
son citados en su Plan de Ordenacion del Territorio de 2006. Por lo tanto, el paisaje es

un elemento en el que se ha venido trabajando desde hace tiempo en la region.

No obstante, como se indicaba anteriormente, pese a ser una de las mas pioneras en
materia paisajistica, la Comunidad Autbnoma no posee aun una legislacion especifica

gue regule la proteccion y gestion del paisaje. En palabras de Andreas Hildenbrand:

“¢Por qué no hacemos una ley del paisaje enseguida? Claro, eso depende del impulso

politico de cada consejero, de cada momento, de la oportunidad.”

Y explica de la siguiente manera la apuesta por una estrategia de paisaje previa a la

elaboracion de una legislacion al respecto:

“¢Por qué no forjar primero, a través de un acto participativo y estratégico, una
conciencia, una sensibilizacién en la sociedad andaluza a nivel local, a nivel de la
sociedad civil, entre diferentes consejerias? A través de una Estrategia, para que luego,
cuando se decida dar una fuerza juridica mayor a través de una figura legislativa, esa

ley no caiga en una via muerta.”

En este sentido, Florencio Zoido recuerda que a pesar de que no exista una ley integral
y especifica, el respeto al paisaje esta exigido por varias leyes y decretos (como la ley
de patrimonio natural y de biodiversidad), asi como por las Evaluaciones de Impacto

Ambiental y los planes territoriales subregionales. Por ello, sostiene que:

“Yo defiendo que se haga una ley, pero el hecho de que no exista la ley tampoco me
parece un escollo insalvable. [...] hay mucho juego, hay mucho de dénde tirar. Porque

no haya una ley, no significa que tenga que haber un abandono.”

Ciertamente, el propio Plan de Ordenacion del territorio de Andalucia (que tiene un valor
normativo) comenzo a introducir programas y previsiones que impulsarian el desarrollo
del aspecto paisajistico en la Comunidad, e incluso se comprometia a impulsar la

ratificacion del CEP en el parlamento andaluz. EI POTA obligaba a la planificacion
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territorial y el planeamiento urbanistico a incluir entre sus determinaciones aquellas
relativas a la proteccidén y mejora del paisaje, y més concretamente, hacia referencia a
las determinaciones y normas que debian incluir los planes de ordenacion
subregionales, atendiendo a aspectos tales como: la aplicacion de criterios paisajisticos
en la definicion del modelo de ciudad, la identificacion de elementos e itinerarios
paisajisticos, los objetivos de calidad de los paisajes o la delimitacion de zonas de
proteccion visual. También obligaba a diversas politicas sectoriales (agraria, de obras
publicas, etc.) a tener en cuenta el paisaje en sus intervenciones, asi como a fomentar y

difundir los valores paisajisticos entre la poblacion.

Asi, el Centro de Estudios Paisaje y Territorio puede ser considerado como el fruto
conjunto del CEP y del POTA en la Comunidad. Este centro (dirigido desde su creacion
por Florencio Zoido), que produce diversos trabajos cientificos relacionados con la
ordenacién del territorio y el paisaje, fue oficialmente creado en el afio 2005, mediante
un convenio de la Consejeria de Obras Publicas y Transportes con las diez
Universidades publicas de Andalucia. Actualmente forma parte del Sistema Andaluz de
Agentes del Conocimiento, en el que participan cuatro grupos de investigacion, y
constituye un valioso instrumento de apoyo para las administraciones publicas en
materia territorial y paisajistica. Por lo tanto, como deciamos, este centro puede
considerarse uno de los resultados mas palpables de las nuevas practicas en

ordenacion del territorio y paisaje en Andalucia.

Por otro lado, también fue el propio POTA el que propuso, dentro de su programa
coordinado sobre el paisaje, desarrollar una politica especifica sobre esta materia, a
partir de la elaboracion de una Estrategia sobre el tratamiento de los paisajes en las
politicas publicas, con un especial hincapié sobre la mejora de los paisajes rurales, los
paisajes del Valle del Guadalquivir y la creacion de la red de miradores de Andalucia. A

pesar de ello, Florencio Zoido opina que:
“[EI POTA] no tiene un discurso completo sobre el paisaje. Coloca el paisaje en los
objetivos, pero carece de una base de conocimiento paisajistico del territorio que luego

pueda ser concretada.”

Tal como se preveia en el Plan Territorial, la Estrategia de Paisaje por la que ha
apostado la Comunidad corre a cargo de un equipo de trabajo interdepartamental, es
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decir, que el paisaje no depende de una consejeria o politica sectorial concreta, sino que
es una tarea compartida entre varias politicas gubernamentales, ya que se considera

118 Esto, en opinién de Gonzalo

gue afecta a una amplia gama de politicas publicas
Acosta, supone un problema en el sentido de que se produce una competencia
departamental por “quién hace mas paisaje en Andalucia”. Y lo expresa con las

siguientes palabras:

“Lo que pasa es que el paisaje tiene muchos novios y novias, porque es una materia
muy apetecible, muy jugosa, por una parte. Y por otra parte, el paisaje no deberia
apropiérselo nadie. [...] al estar en todo, no deberia ser territorio de nadie, un &mbito
competencial de nadie. ¢ Como transcender esto desde una administracion sectorial que
a su vez tiene apetitos sobre cosas jugosas y bonitas? Esa apropiacion desde lo

sectorial le hace dafio al propio paisaje”

En su opinidn, lo que hace falta para una buena ordenacion y gestion del paisaje es una
sola politica aunque compuesta de muchos instrumentos. De este modo, cada politica
sectorial dispondria de un instrumento diferente para desarrollar lo que le corresponde

en materia paisajistica.

Actualmente, existen diversos instrumentos anclados en las diferentes politicas
sectoriales que tratan de gestionar el paisaje. Asi, la Consejeria de Cultura dispone del
Laboratorio de Paisaje; la de Medio Ambiente elaboré cartografia relacionada con los
paisajes andaluces para incluirla en el Atlas de Andalucia; la de Agricultura trabaja sobre
temas paisajisticos como elemento positivo para impulsar el desarrollo rural o la
diversificacion de la economia; en Turismo también se tiene en cuenta como recurso
territorial; e incluso en Obras Publicas se cuenta con una legislacion (como la ley de
carreteras) considerablemente innovadora en relacién a la proteccién del paisaje'™. Sin
embrago, su penetracion en las politicas publicas no puede considerarse completa e

integral.

Por otro lado, la Estrategia de paisaje no tiene un caracter normativo real, por lo que su
eficacia y valor real da lugar a ciertas discrepancias entre las personas entrevistadas.

Para algunos constituye una via para hacer que todas las administraciones que

18 Entrevista a Andreas Hildenbrand

19 Entrevista a Gonzalo Acosta
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intervienen en el paisaje lo consideren como elemento a tener en cuenta en sus
politicas, de manera que las acciones sean més coordinadas y eficaces'?, mientras que
para otros el medio mas eficaz seria en realidad desarrollar el programa de acciones ya
recogido en el POTA, que si tiene un cardcter normativo, ya que no esta claro en qué

sistema de planificacion se articularia la Estrategia de paisaje®.

Por ultimo, cabe mencionar que en Andalucia parece existir la conviccibn de que
ordenacion territorial y paisaje son dos politicas que pueden beneficiarse mutuamente
de su union como politicas publicas. Asi, la ordenacion del territorio encuentra en el
paisaje un recurso para ordenar al tiempo que proporciona al mismo el caracter
transversal necesario para abordarlo en todos sus aspectos*??. El propio Convenio
Europeo del Paisaje defiende claramente la idea de insertar el paisaje en las politicas
territoriales (algo en lo que Florencio Zoido insisti6 durante su participacion en la

elaboracién de dicho documento'®

). No obstante, la integracién del CEP en el sistema
de planificacion territorial de la Comunidad es todavia leve, aunque se han dado los

primeros pasos*?*.

En lo que a Cantabria se refiere, las personas entrevistadas apuntan que no se han
dado tantos avances en materia paisajistica hasta el momento. Desde el ambito
universitario se sefala que, aunque se introdujeron algunas menciones al paisaje en el
Plan de Ordenacion del Litoral, la iniciativa parti6 mas bien del sector académico que
participo en la elaboracion de la memoria del documento, y no tanto desde sectores de
la administracién o instituciones publicas*®®. En cambio, como representante de la

administracion en el momento de aprobacién del POL, Miriam Garcia sefala:

“[El paisaje] ha estado presente en la concepcion del documento, en la definicion del
ambito, en la caracterizacion de las unidades territoriales y en la definicion de las areas

de proteccion.”

AuUn asi, Garcia reconoce que los principios del Convenio Europeo del Paisaje no se

estan aplicando realmente en la Comunidad Auténoma, algo en lo que parecen coincidir

120 Entrevista a Florencio Zoido

121 Entrevista a Gonzalo Acosta

122 Entrevista a Andreas Hildenbrand
123 Entrevista a Florencio Zoido

124 Entrevista a Florencio Zoido

125 Entrevista a Valentin Castillo
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las personas entrevistadas. Los impactos del CEP en el sistema de planificaciéon de
Cantabria han sido inexistentes o a lo sumo muy timidos, pequefias medidas que se van
introduciendo en los nuevos instrumentos. Hasta el momento, las aportaciones mas
importantes realizadas a favor del elemento paisajistico se hicieron a través del POL, las
Normas Urbanisticas Regionales y el documento denominado “Guia de Integracion
Paisajistica para los poligonos industriales y parques empresariales de Cantabria'®. Se
trata de un elemento presente en ciertos documentos y politicas publicas, que despierta

cierta preocupacion, aunque no se ha traducido realmente en una normativa.

Probablemente es el propio POL el que ha contribuido en mayor medida a trabajar la
cuestion paisajistica en la Comunidad, ya que en una de las estrategias del plan se
propone la proteccién, conservacion y gestion del paisaje litoral como el Unico medio
eficaz de cara al reconocimiento del territorio costero como un area de calidad a nivel
europeo. A la hora de delimitar las unidades territoriales, también se recogen criterios
relacionados con los hitos paisajisticos; de hecho, una de las categorias de proteccion
corresponde a las areas de interés paisajistico. Asimismo, el POL establece la creacion
de la Red de Sendas Litorales que fortaleceria el reconocimiento del paisaje litoral por
parte de la poblacion y aseguraria la proteccion visual de los territorios. Pero a pesar de
la presencia del paisaje en el POL, algunos expertos consideran que no lo esta tanto
como un objetivo en si mismo, sino mas bien como simple condicionante, para lograr

una integracién paisajistica’®’.

Por otro lado, Cantabria no cuenta por ahora con una ley especifica para la proteccion y
gestion del paisaje, a pesar de que en 2007 se anunci6, desde la Consejeria de Medio
Ambiente, la intencién de elaborar una ley que sirviera como herramienta para el estudio
objetivo de las afecciones visuales y de los cambios de caracter de las diferentes zonas
de Cantabria. Como uno de los principales obstaculos para afrontar la elaboracion de
una normativa, se cita el hecho de que las competencias en materia paisajistica
corresponden a la Consejeria de Desarrollo Rural, Ganaderia, Pesca y Biodiversidad,
cuando lo ideal seria que las competencias recayeran sobre Medio Ambiente o sobre
Ordenacién del Territorio*®. La Consejeria de Desarrollo Rural, Ganaderia, Pesca y
Biodiversidad se habria reunido en varias ocasiones con la de Ordenacion del Territorio

para tratar la cuestion de las politicas de paisaje, aunque las conversaciones no han

126 Entrevista a Miriam Garcia
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dado frutos hasta el momento y es un tema que ha quedado postergado®®®. Asimismo,
en la Comision Regional de Ordenacién del Territorio y Urbanismo también se ha tratado
el tema de la necesidad de elaborar una ley de paisaje'*’, aunque por el momento no

parece que la Comunidad tenga previsto establecerlo como una de sus prioridades.

Como ya se ha indicado con anterioridad, en Cantabria tampoco se ha elaborado
todavia un plan territorial de escala regional, por lo que seria interesante examinar el
tratamiento que se le da al paisaje cuando se produzca finalmente la aprobacion de
dicho documento. El retraso en la aprobacion del PROT y la inexistencia de un
instrumento legislativo especifico para el paisaje representan, sin duda, serios
obstaculos para el desarrollo de una verdadera politica de gestion y proteccion del
paisaje en la region, una politica especialmente necesaria en Cantabria debido a su
caracter litoral y montafioso (con un importante patrimonio natural) y al rapido desarrollo
urbanistico de las ultimas décadas. En cierta medida, la elaboracion del POL quiso
responder precisamente a la fuerte presion urbanistica que padecia el litoral, puesto que
uno de sus objetivos era establecer los criterios de proteccion de las areas costeras y de
forma especifica del paisaje litoral, aunque tal y como se ha sefialado en apartados
anteriores, el proceso de implementacion del POL también se estd dilatando en el

tiempo debido a diversos factores.

Una de las particularidades de la Comunidad Autonoma de Cantabria que vale la pena
mencionar es el papel que ciertos agentes privados estan jugando en el desarrollo de
proyectos y metodologias de investigacion relacionados con la gestion territorial y
paisajistica. En concreto, la Fundacion Botin es una de las colaboradoras del Gobierno
Regional para la elaboracion de documentos en estas materias. También ha sido
impulsora del Programa para el desarrollo sostenible del espacio rural del valle del
Nansa, en el cual el trabajo técnico corri6 a cargo de un equipo de profesionales
provenientes del &mbito universitario, que también esta trabajando sobre una propuesta

de Plan Especial para el valle'®.

Gracias al trabajo técnico enmarcado en este
programa, se elaboré una propuesta de bases metodoldgicas para el tratamiento del
paisaje en los documentos de ordenacion territorial, aunque el testigo no ha sido

recogido por la administracién publica.

129 Entrevista a Valentin Castillo
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11.2 Recapitulacion y evaluacion global de los caso s analizados

A modo de primera valoracion, podemos sefalar que los tres planes analizados, a pesar
de ser figuras de escala regional y con un caracter total (Navarra, Andalucia) o
parcialmente (Cantabria) territorial, difieren considerablemente en cuanto a contenidos,
determinaciones y metodologias de ordenacion. Esta importante diferencia podria
considerarse una muestra de la ya mencionada fragmentacion de las politicas
territoriales en el Estado espafiol, debido a la independencia de la que disponen las
Comunidades Auténomas al poseer las competencias exclusivas en el disefio de su plan
territorial. Asi, encontramos planes de caracter netamente estratégico (como la ETN)
conviviendo con planes de planificacion esencialmente fisica (como el POL de

Cantabria).

Del mismo modo, el aspecto de la gobernanza a la hora de elaborar y gestionar los
planes territoriales difiere en gran medida de una Comunidad Autonoma a otra, de modo
que se afrontan de maneras muy distintas la coordinacion entre las distintas politicas
publicas y la participacion de agentes de la sociedad civil en las politicas territoriales. El
lugar que ocupa la ordenacion del territorio frente a otras politicas sectoriales, o incluso
como politica de gobierno regional en cierta medida, constituye un factor decisivo para
el éxito en la implementacion de los planes territoriales en las Comunidades Autonomas.
Allda donde la ordenacion del territorio goza de un mayor prestigio o consideracion dentro
de la administracion publica (como podria ser el caso de Navarra), y se acerca mas al
caracter horizontal necesario para esta politica (donde podria incluirse el plan de
Andalucia), los resultados positivos de la politica territorial son mas palpables. No
obstante, en ninguna de las Comunidades Autéonomas estudiadas ha alcanzado la
ordenacion territorial la transversalidad necesaria para convertirse en una politica
integral y aportar la coherencia necesaria a las intervenciones que se hacen sobre el
territorio desde las distintas politicas sectoriales. La actual organizacion de la
administracion publica se convierte asi en uno de los mayores obstaculos para una
gestion territorial adecuada, de ahi la importancia de dar pasos hacia un nuevo estilo de
gobernanza, tal y como predica la propia ETE, basado en la cooperacion y la

coordinacion entre administraciones.

A partir de estas diferencias en la esencia del plan territorial y en el marco de

gobernanza de las Comunidades Autonomas estudiadas, el grado y modo de
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implementacién de sus planes territoriales es también necesariamente desigual. Cabe
insistir, en este punto, en la dificultad de realizar una evaluacion cuantitativa de los
resultados practicos y reales del plan sobre el territorio. Ademas, es evidente que las
transformaciones territoriales no son siempre consecuencia directa de la accién del
propio plan. Aun asi, la Unica Comunidad Autbnoma que ha realizado el esfuerzo de
desarrollar y poner en practica un sistema de evaluaciéon (combinando métodos
cuantitativos y cualitativos) es la Comunidad de Foral de Navarra, que ya ha publicado
dos informes de evaluacion desde la aprobacion de la ETN en el parlamento navarro.
Mas alla de la eficacia o adecuacion de los sistemas de seguimiento y evaluacion de los
planes, resulta elemental el mero hecho de que dicho sistema sea incluido como un
elemento necesario en todo el proceso de gestion de las politicas territoriales. La
ausencia (caso del POL) o falta de desarrollo real (caso del POTA) de un sistema de
seguimiento de la aplicacion de los planes refleja un preocupante desinterés de las

autoridades publicas hacia las previsiones plasmadas en su propio plan territorial.

En cualquier caso, aunque el trabajo metodoldgico realizado en la Comunidad Foral de
Navarra en cuanto a sistema de seguimiento de la ETN es digno de mencion, lo que da
sentido a la realizacién de un seguimiento es la posibilidad de contrastar los resultados
del seguimiento con las previsiones del propio plan. Es decir, seria necesario un feed-
back continuo entre los datos aportados por el propio territorio y las intervenciones
previstas en el territorio, para redisefiar la politica territorial toda vez sea necesario. De
lo contrario, la utilidad real de los informes de evaluacion queda ciertamente cuestionada
y el proceso de gestion del plan permanece incompleto, tal como ocurre,
lamentablemente, en el caso de Navarra. Asi, como pretende expresar la Figura 1V.13,
la fase en que la informacion extraida durante la aplicacién de los programas del plan
retroalimenta el proceso de planificacion (aportando datos para realizar un nuevo
diagnostico y reorientar las propuestas de actuacion) queda interrumpido, convirtiendo la
ordenacién del territorio en un proceso rigido que es capaz de responder Unicamente a
los retos territoriales de un momento o periodo concreto, en el que no cabe la

readaptacion a los resultados no esperados o a los nuevos contextos territoriales.
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Figura V.14 : Etapas de la ordenacion territorial sin adaptacion a los resultados del
seguimiento del plan

Fuente: Elaboracién propia a partir de Gémez (2002)

En ninguno de los casos estudiados (Andalucia, Navarra, Cantabria) se considera que
haya tenido lugar una implementacion total del plan territorial de la Comunidad, como
era de esperar. No obstante, aunque las opiniones entre las personas entrevistadas no
coinciden del todo, han podido identificarse algunos aspectos en los que se han dado
mayores 0 menores avances en cada Comunidad Auténoma. En general, puede
afirmarse que la implementacion de los planes cuyo caracter es mas estratégico resulta
mas compleja, ya que sus determinaciones son mas generalistas y ambiciosas, dificiles
de traducir en acciones y programas concretos. Sin embrago, los planes de escala méas
baja (subregionales o comarcales) permiten una mayor concrecion de las
determinaciones y, en caso de que se tenga en cuenta el plan de orden superior en su
elaboracion, pueden ser un instrumento mas adecuado para precisar y adaptar las
orientaciones europeas (derivadas de la ETE y el CEP) a la realidad imperante en cada
territorio. Esto implica la necesidad, obviamente, de elaborar los planes pertinentes de
escala subregional, una tarea que se presenta compleja en Comunidades Autonomas
como Andalucia, cuyas dimensiones y discrepancias internas dificultan la configuracion
definitiva del mapa comarcal de la Comunidad. Los planes de caracter mas fisico (como
el POL de Cantabria), al establecer basicamente unas categorias de usos y proteccion
del suelo, deberian ser de aplicacion mas sencilla, aunque en el caso mencionado, la

debilidad de la ordenacion del territorio y los conflictos de intereses en la escala
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municipal hacen que a dia de hoy la implementacion del POL (es decir, la adaptacion de

los planes municipales a sus determinaciones) sea muy escasa.

Al margen de las transformaciones que se den sobre el territorio a consecuencia del
plan, otra cuestion que puede resultar de interés es la manera en que la poblacién que
ocupa dicho territorio es capaz de percibirlas y de valorar la utilidad de la politica
territorial. En los tres casos estudiados, se reconoce que la ordenacion del territorio es
una politica dificil de trasladar a la poblacion, ya sea por la complejidad de los términos
e ideas que contiene, como por el desconocimiento general acerca de sus instrumentos.
Estos factores, sumados al hecho de que la planificacion territorial es un proceso que se
lleva a cabo en periodos de tiempo relativamente largos, hacen que la implementacion
de un plan territorial sea dificil no s6lo de medir sino también de percibir. En general, la
ausencia de un vinculo directo entre las administraciones publicas y la ciudadania
dificulta la tarea de dotar las acciones gubernamentales de una cierta proyeccion
publica. En estas circunstancias, parece importante no solo realizar una labor
pedagodgica y de divulgacion por parte de las administraciones publicas en aquellas
cuestiones relacionadas con la ordenacion del territorio (elaborar nuevas estrategias de
“marketing”, como se menciona desde Andalucia), sino también promover la
participacion de la sociedad en las politicas territoriales, reestablecer el vinculo entre
instituciones y ciudadania, favoreciendo el empoderamiento de la poblacion en relacion
a las problematicas territoriales. Asi, reactivando el interés por parte de las instituciones
publicas respecto a la opinion (0 mejor dicho, opiniones) de la ciudadania,
probablemente se reactivaria también el interés de la ciudadania respecto a las
transformaciones que tienen lugar en su territorio o en los paisajes de su entorno de

vida.

Respecto al vinculo, en este caso, entre las instancias autondmicas y las instancias
europeas que trabajan en ordenacion del territorio o del paisaje, ya en el anterior
capitulo quedaba constancia de que dicho vinculo era aparentemente mas estrecho en
las tres Comunidades seleccionadas como casos de estudio para este Ultimo apartado,
puesto que sus planes territoriales demostraban haber adoptado las directrices
establecidas por documentos como la Estrategia Territorial Europea o el Convenio
Europeo del Paisaje. Asi, en esas tres Comunidades Auténomas, se da el caso de que
existe una cierta tradicion de seguir de cerca el trabajo que se realiza en los organismos

europeos (no soélo en ordenacion del territorio sino también en otras materias), ya sea
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por relaciones personales o por las posibilidades de financiacién que ofrece la Unién
Europea para determinados sectores y proyectos. De este modo, tanto la ETE como el
CEP son documentos que en general gozan de un alto grado de conocimiento entre
las/los responsables técnicos y administrativos de la planificacion u otros agentes
directamente implicados, si bien en Navarra el CEP queda mas bien en un segundo
plano, al contrario de lo que ocurre en Andalucia. Gracias al mencionado seguimiento,
los documentos de ordenacion producidos en Europa afectaron indudablemente a la
planificacion llevada a cabo en las Comunidades Autonomas analizadas; incluso puede
decirse que las aportaciones se produjeron en ambas direcciones, ya que desde
Andalucia, por ejemplo, también se hicieron contribuciones a los contenidos de la ETE y
el CEP.

En cualquier caso, si se analiza explicitamente la influencia que han tenido en las
Comunidades Auténomas los documentos europeos de ordenacion del territorio o del
paisaje, los resultados de la investigacion nos vuelven a dejar un panorama desigual. En
el capitulo anterior se comprobaba, mediante el analisis de los planes de diferentes
Comunidades Autonomas, como la huella que han dejado dichos documentos europeos
en los planes regionales difiere enormemente de unas Comunidades Auténomas a
otras. No obstante, como ya hemos mencionado, para este Ultimo apartado de la
investigacion se habian seleccionado aquellos planes y Comunidades Auténomas en los
qgue la influencia de las nuevas tendencias europeas habia impregnado en mayor
medida las directrices regionales. Por lo tanto, mas alla de la informacién extraida del
propio documento de planificacion regional, se pretendia indagar en los posibles
cambios producidos en el entrono institucional o los estilos de planificacion, cambios que

podian haber derivado de un intento de adaptacion al espiritu de la ETE y el CEP.

Sin embargo, los cambios producidos en el funcionamiento administrativo desde la
publicacion de los documentos europeos hasta el dia de hoy no parecen haber sido
resefiables en las Comunidades Autoénomas estudiadas. Ya se han mencionado
anteriormente los problemas acarreados por la falta de coordinacion y cooperacion entre
las distintas instancias y escalas administrativas, problemas que resultan especialmente
sensibles para una politica de caracter intrinsecamente horizontal como la ordenacion
del territorio. Pues bien, este tipo de probleméticas no parecen haberse paliado en los
ultimos afios, ya que desde las tres Comunidades Autonomas se sefala la necesidad de

una mayor coherencia de las politicas y un empleo conjunto de los recursos publicos. En
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el caso de Navarra, no obstante, si se destaca el cambio que ha supuesto el estilo de
planificacion de su Estrategia Territorial respecto a versiones anteriores de documentos
de ordenacion, ya que, en este caso, la ETN sigue la senda estratégica marcada por la
ETE y apuesta por una serie de principios generales de ordenacion, lejos de las formas
de planificacién anteriores cuyo caracter era mas fisico. Por lo tanto, podemos afirmar
gue la naturaleza estratégica de la planificacion promulgada por la ETE ha tenido un
gran calado en la Comunidad. Asimismo, en Cantabria algunos sectores consideran que
el enfoque territorial introducido por la ETE ha posibilitado poner en marcha nuevas
formas de trabajar que suponen la superacion de la antigua perspectiva netamente
medioambiental en la planificacion del territorio, a favor de una perspectiva més integral.
En resumen, las nuevas tendencias europeas representadas particularmente por la ETE
no han conseguido implantar nuevos estilos de gobernanza que transformen la
organizacién y funcionamiento administrativo de las Comunidades Autonomas, que
sigue siendo notablemente sectorial y compartimentado, pero si han tenido una cierta
repercusion en los estilos de planificacion promoviendo unos planes de caracter mas
estratégico y con una perspectiva territorial e integral incluso en algunos planes

sectoriales.

Si bien los impactos relacionados con la gobernanza no parecen haber sido
destacables, el CEP y especialmente la ETE gozan del reconocimiento de haber dejado
una huella importante en los distintos sectores administrativos de las Comunidades
Auténomas: la homogeneizacion y armonizacion del lenguaje concerniente a la
ordenacion del territorio. En este punto, cabe destacar que dicha homogeneizacion no
se ha producido Unicamente entre los documentos producidos por las diferentes
Comunidades Autonomas, sino también entre los distintos sectores y equipos técnicos
de la administracion. De este modo, comienza a emplearse un marco conceptual comun
que refleja en si mismo una serie de ideas comunes de fondo. Asi, el cambio conceptual
ha traido consigo unas reflexiones y debates de mayor profundidad, propiciando un
acercamiento no solo en el lenguaje sino también en las propias actuaciones de las
politicas publicas. Esto puede interpretarse como un paso adelante de considerable
importancia de cara a la superacion de las disparidades y los desequilibrios existentes

en el seno de las politicas territoriales del Estado espafiol.

Pero méas alld de un marco comun de conceptos y objetivos de los planes, es dificil

realizar una valoracion del grado en que estos objetivos y principios adoptados por las
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Comunidades Autonomas se han reflejado sobre el territorio. De hecho, las divergencias
de opinién entre las personas entrevistadas reflejan esta realidad, y ponen de manifiesto
las dificultades existentes a dia de hoy para desarrollar sistemas de seguimiento y
evaluacion de la implementacion de los planes territoriales. De todas formas, como es
natural, cada Comunidad ha podido constatar mayores o menores avances dependiendo

del objetivo o directriz en cuestion.

En lo que respecta a la Estrategia Territorial Europea, a grandes rasgos, puede decirse
gue los objetivos politicos que han tenido un mayor calado en las regiones tomadas
como casos de estudio han sido todos aquellos relacionados con la gestion del
patrimonio natural y cultural, si bien no se han dado los mismos avances en la gestion
creativa de los paisajes, exceptuando el caso de Andalucia. Otros objetivos de los que
se hace una valoracion positiva en algunas de las Comunidades Autonomas analizadas
son el del desarrollo territorial policéntrico y equilibrado (que en Navarra, en cambio, no
presenta la tendencia esperada) y el logro de ciudades y regiones urbanas dinamicas,
atractivas y competitivas, donde se han realizado inversiones importantes desde los
poderes publicos. Cabe sefialar que el desarrollo policéntrico es uno de los objetivos de
la ETE que mas ha captado la atencion de los/las planificadoras de otros paises
miembro de la UE (ESPON, 2006), lo cual parece reflejarse también, en cierta medida,

en los casos estudiados en el Estado espafiol.

Por el contrario, algunos de los objetivos politicos recogidos por la ETE no se han
logrado desarrollar en la medida deseada en algunas regiones, o bien existe una
divergencia de opiniones dentro de cada Comunidad Autonoma respecto a su grado real
de implementacién. Es el caso de los objetivos relacionados con los espacios rurales y
la gestion de los recursos hidricos, ademas de la ya mencionada gestion de los paisajes.
La utilizacion y el acceso a las redes de transporte tampoco es mencionado como
ejemplo de buena implementacion en ninguna de las Comunidades Autonomas, al
menos de manera unanime. Por ultimo, en lo que se refiere a la cooperacion territorial
europea (que a pesar de no ser uno de los 13 objetivos explicitos de la ETE, es
reivindicada en el documento de una manera mas transversal), parece haber sido un
éxito en la Comunidad andaluza, pero no del todo en Navarra (que, recordamos, es una

region transfronteriza).
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Tabla I1V.14: Grado de implementacion de los objetivos de la ETE en las CCAA estudiadas

Yoy

NS
S
&
>
€

&
<
©

Desarrollo territorial policéntrico y equilibrado

Ciudades y regiones urbanas dindmicas, atractivas y @
competitivas

Desarrollo enddgeno, diversidad y eficacia de los
espacios rurales

Asociacion entre el campo y la ciudad

©e & ©e

Un planteamiento integrado para mejorar la conexion
a las redes de transporte y el acceso al conocimiento

Desarrollo policéntrico: modelo para una mejor
accesibilidad

®)
®)

Utilizacion eficaz y sostenible de las infraestructuras

Difusion de la innovacion y el conocimiento

©006

Naturaleza y patrimonio cultural como potenciales de
desarrollo

Conservacion y desarrollo del patrimonio natural

© 0

Gestion de los recursos hidricos: un reto para el
desarrollo territorial

Gestion creativa de los paisajes

®,
©le ®06 606

Gestion creativa del patrimonio cultural

® 0 e
© 060

* Cooperacion territorial

@ : Se han dado avances significativos

: No se ha logrado desarrollar del todo el objetivo o bien existe divergencia de opiniones
respecto a su nivel de éxito.

: No se han dado avances significativos, al margen de los esfuerzos realizados o la
existencia de programas previstos a tal efecto en el plan territorial

Fuente: Elaboracion propia a partir de entrevistas
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En la Tabla IV.14 se recoge, a modo de esquema resumen, la informacion obtenida de
las personas entrevistadas en cada Comunidad Autonoma respecto al grado de
desarrollo de los diferentes objetivos de la ETE. En algunos casos los objetivos fueron
valorados sOlo parcialmente durante la entrevista (ya sea por falta de informacién, por
descuido o por otras razones), es por ello que algunas de las casillas de la tabla
aparecen en blanco. EIl simbolo en color amarillo puede hacer referencia, tal y como se
explica en la leyenda situada bajo la tabla, a dos situaciones distintas: por una parte,
puede significar que desde la Comunidad Autonoma correspondiente la valoracion
respecto al desarrollo de ese objetivo en concreto no es del todo positiva, aunque
pueden haberse dado ciertos avances. Por otra parte, también puede hacer referencia a
que las distintas personas entrevistadas no coinciden respecto a la valoracion del grado
de éxito alcanzado por el plan para dicho objetivo especifico, es decir, que existen

valoraciones tanto positivas como negativas entre los y las expertas de la Comunidad.

En lo que se refiere a la implementacion de los objetivos fijados por el Convenio
Europeo del Paisaje, podemos afirmar que la influencia del mismo sobre las
Comunidades Auténomas estudiadas también ha sido parcial y considerablemente
desigual, ya que existen diferencias resefiables entre unas CCAA y otras. Andalucia es
probablemente una de las CCAA espafiolas que mas fiel ha sido a la consideracion del
paisaje en su practica politica, para lo cual puede haber constituido un factor importante
la presencia de ciertas personas clave que han jugado un papel de vanguardia en las

politicas paisajisticas.

En cualquier caso, ninguna de las tres Comunidades Autonomas estudiadas ha llegado
a desarrollar una legislacion paisajistica integral y especifica, ni se prevé que se
desarrolle en el corto plazo, si bien existen leyes de proteccion del patrimonio cultural
y/o natural, asi como otro tipo de instrumentos de gestion del paisaje. Por lo tanto, la
ausencia de instrumentos legislativos no significa que no haya habido avances en
materia paisajistica en las distintas Comunidades. De hecho, se observa que el valor
paisajistico cada vez esta mas interiorizado por parte de la poblacion, de manera que el
paisaje se ha convertido en un factor importante en determinados debates sociales y

conflictos territoriales.

Desde las instituciones publicas, sin embargo, las actuaciones en materia paisajistica

estan aun en una etapa mas bien temprana y el desarrollo de instrumentos especificos
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para su proteccion y gestion avanza de manera desigual. Andalucia es indudablemente
la Comunidad que ha logrado mayores avances de entre las tres regiones estudiadas.
En esta Comunidad se ha apostado por la elaboracion de una Estrategia de Paisaje, un
instrumento especifico en materia paisajistica que no ha tenido reflejo por ahora en
Navarra ni en Cantabria. Conscientes de que la politica de paisaje comparte con la
politica territorial su ya mencionado caracter horizontal, uno de los objetivos de la
estrategia seria el de coordinar las actuaciones de las distintas politicas publicas que
puedan tener un impacto sobre el paisaje o que puedan valerse de €l como recurso.
Este instrumento parece constituir un paso importante para la gestion del paisaje en
Andalucia teniendo e cuenta que hasta el momento cada politica sectorial actuaba de
manera no coordinada bajo el prisma de sus propios instrumentos o leyes especificas.
No obstante, es dificil prever la eficacia real de la Estrategia de Paisaje dado que no
tiene un caracter verdaderamente normativo. Por otro lado, el Centro de Estudios
Paisaje y Territorio (creado en 2005) puede ser considerado como el fruto conjunto del
CEP y del POTA en la Comunidad, otro valioso instrumento que en este caso busca

fomentar los trabajos cientificos relacionados con el territorio y el paisaje.

Navarra y Cantabria, sin embargo, no han elaborado hasta el momento herramientas
especificas para la proteccion, ordenacion y gestion de sus paisajes, aunque éste
comienza a tener cierta presencia como elemento a valorar y gestionar en las politicas
publicas, ya sean sectoriales o territoriales. De hecho, un proceso importante que esta
teniendo lugar en algunas Comunidades Autonomas y por el que aboga firmemente el
propio CEP, es que el paisaje empieza a tenerse en cuenta en los instrumentos de
ordenacion del territorio, tal y como ocurre en los Planes de Ordenacion del Territorio
(de escala subregional) de Navarra, el POTA y algunos planes subregionales de
Andalucia, y el POL de Cantabria. No obstante, la integracion del paisaje en las politicas
territoriales también se topa con ciertos obstaculos relacionados con la gobernanza y la
compartimentacion administrativa, ya que en algunos casos (como el de Cantabria) las
competencias en materia paisajistica no recaen sobre la misma consejeria que posee
las competencias en materia territorial. Por lo tanto, para que se produzca dicha
integracion, seria necesario un didlogo y colaboracion continuos entre las dos

consejerias que al parecer, no se han producido hasta el momento.

Por ultimo, cabe sefalar el papel que algunos agentes privados pueden estar jugando

también en la proteccion del paisaje, ya que desde el ambito privado se han impulsado
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ciertos trabajos de investigacion relacionados con la gestion territorial y paisajistica,
como hemos podido comprobar en la Comunidad de Cantabria. Queda por ver si los
resultados de dichas investigaciones y propuestas metodologicas son asumidos por las
instituciones publicas que son las que realmente tienen la potestad de disefiar e

implementar las politicas correspondientes.

Esta recapitulacion y valoracion global nos da una idea de la complejidad de la
implementacién de politicas de ordenacion del territorio, en la cudl se hallan implicados
no soélo diversos agentes sino también diversas politicas sectoriales y escalas
administrativas. Asi, la implementacion de los instrumentos encargados de llevar a la
practica la ordenacion del territorio representa una dificil tarea para los poderes publicos,
de manera que la retorica expresada en los planes territoriales no siempre llega a

traducirse en praxis sobre el territorio.
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La planificacion territorial en el Estado espafiol a la luz de las politicas territoriales europeas. De la
retdrica a la praxis
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