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Editorial
Rafael Daranas Carballo
Director de Cuadernos de Ordenacioén del Territorio
Purificacién Gallego Martin
Secretaria de Cuadernos de Ordenacioén del Territorio

Publicamos un nuevo numero especial de la revista Cuadernos de Ordenacion del Territorio dedicado
a recoger de forma sintética lo dicho en las ocho mesas redondas que se desarrollaron en el marco
del Xll Congreso Internacional de Ordenacion del Territorio, bajo el lema: “Cultura territorial. El futuro
no se improvisa”, celebrado en Santiago de Compostela, entre el 12 y el 14 de noviembre de 2025.

Continuamos de esta manera una iniciativa puesta en marcha en el X CIOT (Valencia, 2021) y que
obedece al interés de FUNDICOT de que los lectores de la revista y aquellos que han seguido el
XII CIOT, bien de forma presencial, bien a través de las transmisiones por video de sus jornadas,
puedan conocer en formato papel, el relato final de las Mesas Redondas. Las Mesas se traducen en
exposiciones sometidas a muchas menos rigideces, con interacciones tanto entre los ponentes entre
si como con el publico asistente, que puede plantear preguntas o reflexiones al hilo de lo dicho en la
mesa y a la apertura de debates que permiten alejarse de otros formatos mas encorsetados, lo que,
sin duda alguna, dan mas libertad de exposicion a los oradores y a los asistentes, enriqueciendo la
revista y diversificando los contenidos que ofrece a sus lectores.

Queremos seguir impulsando la divulgacién cientifica y académica de esta revista, creemos que
hay margen para ello, sin obviar las limitaciones propias que tiene la dedicacién voluntariosa que
damos a la Revista los miembros de la Junta y colaboradores. En este sentido, aprovechando el
inicio de esta séptima época, hemos procedido a actualizar las normas de publicacién, de cara a
continuar garantizando su calidad y rigurosidad editorial. Asimismo, hemos publicado integramente
en Dialnet, uno de los mayores portales bibliograficos de produccion cientifica en lengua espafiola,
todos los numeros de la Revista correspondientes a su séptima y sexta época (2026-2020). Se trata
de 11 numeros que reunen un total de 118 articulos de Cuadernos de Ordenacion del Territorio. Su
consulta ya es posible en https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=26271.

Para finalizar, y como ya es norma, agradecer a todos los que han intervenido en la elaboracion del
numero, especialmente a cada uno de los relatores por hacer posible estas conclusiones finales
de las Mesas; a Andreas Hildenbrand por la oportuna resefa de la ultima publicacion de Manuel
Benabent; a Julian Bueno por la excelente aportacion fotografica a este numero, y; a Enrique
Antequera por continuar sustentando, con sus comentarios y aportaciones, esta nueva etapa desde
su experiencia proveniente de su direccién anterior.
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Presentacion “Sintesis de las Mesas Redondas” Xll CIOT

Joaquin Farinés Dasi
Presidente de FUNDICOT

De nuevo, y continuando con la linea abierta por nuestra revista tras la celebracion de la décima
edicién del Congreso Internacional de Ordenacion del Territorio (CIOT) que celebramos en Valencia,
presentamos el tercero de los numeros monograficos que hemos venido dedicando a recoger y
sistematizar los contenidos y argumentos de sus mesas redondas. En esta ocasion las que se
desarrollaron en el Xll CIOT que celebramos en Santiago de Compostela los dias 12 a 14 de
noviembre de 2025 con el titulo “Cultura territorial; el futuro no se improvisa”, coorganizado por
FUNDICOT y la Conselleria de Vivenda e Planificacion de Infraestruturas de la Xunta de Galicia.

Para el mismo también se conté con la participacion, en calidad de patrocinadores, de la Direccion
General de Ordenacion del Territorio del Gobierno del Principado de Asturias; de la Direccién General
de Ordenacion del Territorio y Cohesion Territorial del Gobierno de Canarias; la Direccién General de
Urbanismo, Ordenacién del Territorio y Agenda Urbana de la Junta de Extremadura; de la Direccion
General de Ordenacién del Territorio del Gobierno Foral de Navarra; y de la Viceconsejeria de
Planificacion Territorial y Agenda Urbana del Gobierno Vasco. A todos ellos, y al resto de entidades
colaboradoras, manifestarles nuevamente nuestro agradecimiento por su imprescindible apoyo.

En este numero se vuelve a dar el protagonismo a los puntos de vista, experiencias, demandas y
propuestas de las distintas administraciones, expertos y profesionales, como integrantes de una
comunidad de practica en materia de planificacion territorial y urbana que se pretende cada vez
mas amplia. Con el propésito de poder ir acercandonos cada vez mas a un mayor entendimiento
y aceptacion social de esta politica, técnica y disciplina que es la ordenacion del territorio y, en
consecuencia, para una mejor cultura territorial.

De nuevo se ponen a disposicion del publico general las cuestiones que actualmente ocupan el
quehacer diario de estas comunidades de practica. Para un mejor entendimiento de su importancia
de cara a un nuevo y deseable modelo de desarrollo territorial, con el que poder afrontar el actual
contexto de poliriesgos, interconectados, en el que nos desenvolvemos. En el caso del XII CIOT se
celebraron un total de ocho mesas tematicas, fueron las siguientes.

La 12 Mesa se dedicé a la vivienda, como un derecho y como objeto a sustraer de la mercantilizacion.
Un adecuado acceso a la vivienda es, segun los datos del CIS, la maxima preocupacion de la
poblacion espafiola, en especial para los mas jévenes. Facilitar vivienda a precios asequibles a los
grupos y entornos mas vulnerables requiere de una adecuada colaboracion interinstitucional, que
permita afrontar de forma mas efectiva los distintos desequilibrios entre oferta y demanda (problemas
de vivienda vacia, obsolescencia del parque inmobiliario, escasez de oferta de alquiler...). Reflejo
de estos desequilibrios son tanto las viviendas vacias (que rehabilitar o captar para que formen
parte del mercado inmobiliario), como las zonas de mercado tensionado.
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Sin embargo, como se recordd en la Mesa, no solo hay que enfrentar el problema de hacer accesible
una vivienda habitable de calidad, sino también garantizar su adecuado grado de adecuacién a sus
moradores. Solo asi puede mejorarse el nivel de integracion y sostenibilidad social de los colectivos
mas vulnerables, en especial la poblacion de mayor edad. Algo a lo que contribuiran las nuevas
tecnologias; aunque su desarrollo es incipiente y plantea interrogantes y retos, como el de la brecha
digital, a los que las administraciones deben dar respuesta (Ley 9/2022, de 14 de junio, de Calidad
de la Arquitectura).

Mas en concreto, en la Mesa se abordaron las tres lineas apuntadas en el programa del XII CIOT: a)
Resultados de las agendas urbanas a la hora de dinamizar/rehabilitar la vivienda en el ambito rural,
facilitar el acceso a los jovenes, y ampliar el parque de vivienda protegida y, especialmente, el publico
en alquiler. En el conjunto de Espafia, el parque de vivienda sujeta a algun régimen de proteccion
publica tan solo representa el 3,3% del total. Por ello la Mesa presté especial atencion a las distintas
formas de tenencia de la vivienda, cuya combinacién resulta necesaria para abordar el problema.
b) Iniciativas y politicas/planes de vivienda, tanto el estatal como los autonémicos, incluida la nueva
legislacién para una vivienda asequible y en condiciones de habitabilidad. Adestacar la Ley 9/2025 de
Navarra, que amplia los tipos de vivienda protegida, con formulas tanto de rehabilitacion, renovacion
y regeneraciéon como constructivas (protegidas, de autopromocion o colaborativas. ¢) Adaptacion
de las infraestructuras, equipamientos y servicios publicos a las necesidades, también desde una
perspectiva metropolitana. Se apuntaron nuevas férmulas de alquiler (asequible, social, derecho de
superficie, cooperativas en cesion de uso...) y también férmulas de adaptacién presupuestaria para
ayudas a la vivienda (como en el caso de Navarra y el Pais Vasco), sin descuidar la atencién sobre
posibles procesos de gentrificacion residencial.

La 22 Mesa se centrdo en la produccion de energias limpias y sus efectos. En la misma se
abordd la cuestion del despliegue de las energias renovables sobre el territorio y su impacto. La
transicién energética no solo constituye un cambio tecnoldgico, también comporta un cambio del
modelo territorial, econémico y social, al relocalizar parte de los flujos econémicos y energéticos.
El sistema energético actual sigue siendo mayoritariamente fésil, tan solo una cuarta parte del
consumo energético en Espana corresponde a electricidad, la mayor parte se destina a transporte,
calefaccion e industria. Por tanto, el debate no puede limitarse al sistema eléctrico actual, sino a
como anticipar escenarios de crecimiento futuro del mismo, que puede hasta quintuplicar la actual
superficie ocupada. Esto viene provocando la aparicién de conflictos por el uso del suelo y por el
impacto paisajistico generado.

Pero también otros conflictos mas sociales, al interpretarse las decisiones de instalacion como algo
impuesto desde fuera y con beneficios poco internalizables a nivel local en el espacio receptor. Las
mas de las veces esto viene motivado por la falta de una adecuada participacion, lo que hace que
se perciban como una injusticia y como una amenaza para la propia identidad territorial. Por ello,
resulta clave decidir dénde, y bajo qué criterios, se localizan las instalaciones.

Se subraya la importancia de la implicacion de las autoridades locales, de la fluida informacion
con la poblacion vy el tejido econdmico autdctono para que la cadena de valor de las renovables
llegue como beneficio para el territorio, contribuyendo a ampliar las posibilidades de la poblacion de
permanecer en él (el ‘Right to Stay’), contribuyendo asi a una mejor cohesion territorial.
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De ahi la importancia de la ordenacién del territorio como una herramienta clave para gestionar
el despliegue de las energias renovables y los conflictos derivados de su localizaciéon. Algo que,
sin embargo, ha sido muy poco desarrollado en la practica (salvo excepciones como Andalucia,
Catalufia o el Pais Vasco) fiando a la evaluacién de impacto ambiental la solucién de los conflictos.
Aello se afnade, ademas, un retraso notable en la aplicacion y cumplimiento de la Directiva Europea
RED lll. Los representantes de las administraciones autondémicas presentaron las iniciativas que
estan desarrollando para integrar la transicion energética en estrategias de lucha contra el cambio
climatico. Se sefialan limitaciones a las que se vienen enfrentando, tanto de tipo normativo (para
la repotenciacion de los parques edlicos, por ejemplo) como conflictos territoriales, a pesar del
potencial natural disponible.

Solo en el mejor de los casos, que los hay, las empresas instaladoras llegan a integrar desde el
inicio los necesarios diagnodsticos territoriales, sociales y ambientales previamente al disefio del
proyecto. Casos de buenas practicas, como el de Talayuela, debieran ser mejor conocidos y tener
un mayor efecto demostracion.

En la 32 Mesa se discutieron iniciativas de desarrollo rural con las que poder dotar de funcionalidad
a este tipo de espacios, con el objetivo de combatir su despoblacion y, sobre todo, procurar una
mayor armonia y equidad (cohesion) territorial. El reto rural no es Unicamente una cuestion de
recuperacion demografica sino, fundamentalmente, de corregir la pérdida de funcionalidad territorial
como un problema estructural. Ello nos obliga a poner soluciones, adaptadas a cada contexto, a su
vulnerabilidad por carencias en la movilidad y, sobre todo, por los problemas de accesibilidad a un
amplio catalogo de servicios basicos de interés general (equipamientos, relaciones comunitarias,
conectividad digital y acceso a la vivienda -no siempre facil a pesar del stock existente, y que hay
que movilizar-). También de acceso a un trabajo, aspirando a una economia diversificada y de valor
afiadido.

En este sentido los Centros de Innovacion Territorial, en conexién con los Grupos de Accion Local,
pueden jugar un papel relevante. Todo ello, como se decia, adaptado a las condiciones particulares
de cada espacio rural, segun su tipo de ruralidad (areas de montafa, agroforestales, periurbanas,
vinculadas a economias turisticas y patrimoniales...), una diversidad que hace fallidas las respuestas
uniformes. De ahi la necesidad de ordenar, sostener y articular funciones territoriales diversas segun
los casos. La experiencia acumulada ha mostrado la utilidad del método LEADER, ahora ‘Desarrollo
Local Participativo’ (CLLD).

Asi pues, lo rural acaba por convertirse en una cuestién del modelo territorial. Dicho de otro modo,
hay que prestar una atencion especial a la ordenacion territorial de los espacios rurales, en conexién
con los espacios urbanos y los naturales como parte del mismo sistema territorial. La ordenacién del
territorio debe recuperar la centralidad en la agenda rural, superando el tradicional enfoque sectorial
de las politicas rurales que deban desarrollarse a partir de ahora.

No se trata de multiplicar los proyectos, sino de articular sistemas socio-territoriales que los
mantengan y nutran en el tiempo, ganando efectividad y resiliencia. Como parte de una estrategia
territorial compartida y continuada, capaz de tener un impacto mas profundo y de contribuir mejor a
un proceso de cambio mas amplio en estos espacios.
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A nivel estatal, las nuevas estrategias, planes y medidas dirigidas a los espacios rurales. se apoyan
en tres instrumentos principales: una estrategia nacional, un plan de accion y un observatorio.
Para su articulacion es imprescindible la participacién de las CC.AA., porque en muchas materias
son las realmente competentes y responsables de ponerlas en accion. En este sentido, la escala
supramunicipal se vuelve a demostrar crucial, dado que muchos municipios rurales carecen de los
recursos técnicos, administrativos y financieros necesarios.

A este reto de gobernanza multinivel (la Comisién Sectorial de Reto Demografico, érgano de trabajo
de la Conferencia Sectorial para el Reto Demografico ya esta jugando un importante papel en este
sentido) se le unen otros. De entre ellos destaca el poder articular de forma coherente (integrada)
las politicas de desarrollo rural con las medidas frente al reto demografico, las politicas sectoriales
y la ordenacion del territorio, que hasta la fecha se han venido formulando y desarrollando de forma
desconectada entre si. También el desafio de poder asegurar su continuidad frente a los cambios de
ciclo politico y de coyuntura. En esto puede ayudar el mecanismo rural de garantia o ‘rural proofing’
extendido a cualquier politica publica con impacto en los territorios rurales.

Coincidiendo en el tiempo con la trigésima Conferencia de las Partes sobre Cambio Climatico
(COP30), sin que se hubieran cumplido los compromisos de intervencion politica para no superar
los 2°C en 2035 por parte de practicamente dos tercios de los paises firmantes (entre ellos la UE),
la 42 Mesa se dedico a la cuestion de los retos y oportunidades que el cambio climatico supone
para la ordenacion del territorio. Cuestidn clave es la forma de avanzar en la adaptacion y resiliencia
socioecondmica ante unos fendmenos extremos cada vez mas frecuentes (menores periodos de
recurrencia), mas intensos y con mas graves consecuencias (taly como pone de manifiesto la reciente
Evaluacién de Riesgos e Impactos Derivados del Cambio Climatico en Espafa -ERICC-2025-).

Seguir apoyando la produccién de combustibles fosiles camina en sentido contrario a la solucion
del problema del calentamiento global y las pérdidas de vidas (por efecto del calor) y materiales
(fundamentalmente por inundaciones), lo que, de nuevo, refuerza la necesidad de la ordenacion del
territorio.

En materia de riesgos de catastrofe, el principio de precaucion es fundamental; pero también lo
es pasar a la accién. Y es que la UE, y en particular algunos de sus territorios y los de la cuenca
mediterranea en particular, se veran mas afectados que la media mundial por el calentamiento y por
fendmenos extremos. En el caso de Espafa podran llegar a superarse los 3°C de calentamiento
medio para 2035, por ello la adaptacion es una prioridad absoluta para el pais y para el bienestar
de sus habitantes. Para ello se debe, primero, conocer el territorio, su matriz biofisica y patrimonial
(analisis espacial), a partir de lo que formular las adecuadas estrategias de adaptacién en un
renovado planeamiento territorial y urbano que lo tome en cuenta como vector principal.

Ademas de los espacios urbanos, también requieren especial atencion los espacios litorales, mas
expuestos y afectados por el incremento del nivel del mar (de 1901-2018 se ha registrado un
incremento de 20 cm). El litoral reclama Estrategias de Adaptacion de la Costa (como ya hiciera
el Protocolo sobre Gestion Integrada de las Zonas Costeras del Mediterraneo -GIZC- de 2008), tal
y como ya estan desarrollando Catalufia, Galicia o el Pais Vasco. En el ultimo caso, con su Plan
Territorial Sectorial de Protecciéon y Ordenacién del Litoral de Euskadi, de 2007, ahora en revision
tras las nuevas DOT de 2019, y en el que elaboran distintas simulaciones y escenarios para ordenar
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estos espacios (litorales y también fluviales) afectados por las mareas, la pérdida de marismas, el
oleaje y la inundabilidad. Los municipios deberan tenerlas en cuenta como recomendacion en la
revision de sus PGOU.

Por su parte, a nivel espafol se cuenta con la Ley de Costas (reformada en 2013), cuyo articulo
13 ter se dedica a los territorios en regresion costera (Qque ademas enfrentan desavenencias
interadministrativas de los deslindes del Dominio Publico Maritimo-Terrestre), con el Plan Estratégico
Nacional de Proteccion de la Costa de 2023, y con la actualizacién del PNIEC de 2024 (que también
se refiere expresamente al medio marino y costero).

En la 5 Mesa se trataron las interrelaciones entre el sistema de transportes y telecomunicacion, la
movilidad y la accesibilidad, y la ordenacion del territorio como disciplina y practica valiosa para la
sociedad. La ordenacién del territorio aplica los principios de la buena técnica, la buena ciencia y el
interés general, y debe permanecer en el tiempo. Para su practica (accion territorial) efectiva quedan,
sin embargo, importantes retos pendientes. Entre ellos encontrar una via juridica adecuada para
ordenar nuestros territorios de acuerdo con el andlisis y la planificacion establecida, y sobre todo
implantar una disciplina adecuada para que esta regulacién se cumpla. El disefio de las ciudades
y de los territorios y los patrones de movilidad se influyen y retroalimentan mutuamente. En este
sentido, y desde el punto de vista del urbanismo en la ciudad, destacan los efectos de las estaciones
de ferrocarril como motores de regeneracion urbana.

La accion territorial implica saber actuar positivamente sobre los territorios para: adecuarlos a las
nuevas necesidades y objetivos; rectificar, reponer, restaurar los elementos distorsionantes; proteger
y valorizar los elementos positivos. Una de estas lineas de accién fundamental en los ultimos 50
afios, con unos resultados y efectos cuestionables, ha sido la inversion en infraestructuras (que ha
supuesto mas del 2 % del PIB espafiol como promedio). En este sentido, la Mesa se centrd en la
politica ferroviaria en nuestro pais (en especial a partir de los cambios de principios de la década
de 1990, con la alta velocidad, que nos han conducido hasta hoy), abordando distintos elementos
de la misma.

En primer lugar, el reto de conseguir una red de servicios ferroviarios (la segunda mas larga tras
China) equilibrada y funcional. Tanto para las personas, poniendo el foco en los derechos de
movilidad y también de accesibilidad (no solo en entornos urbanos sino en los espacios rurales de
baja densidad), como de mercancias. Y esto a distintas escalas, desde la de los corredores litorales
del pais (en este caso Atlantico y Cantabrico), a las areas y regiones metropolitanas (y el papel que
en esto tienen las redes de cercanias).

También se apunt6 la importante cuestion de su financiacién (como sistema publico de transporte) y
de su gobernanza (con un papel predominante del nivel estatal y con un nuevo marco establecido por
la Ley 9/2025, de 3 de diciembre, de Movilidad Sostenible). Esta movilidad sostenible se relaciona
con la multimodalidad, una menor dependencia del vehiculo privado y mas y mejor transporte publico,
y con una movilidad activa (con medidas, entre otras, como las sendas peatonales y ciclistas o los
aparcamientos disuasorios). También se tratd la cuestion de los caminos (con particular referencia
al Camino de Santiago), como moldeadores ancestrales del territorio (un patrimonio historico); lo
que mucho tiene que ver la configuracion de una cultura territorial sobre la que poder basar unas
adecuadas practicas en materia de infraestructuras y movilidad.
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En la 6 Mesa se presentaron y analizaron: las distintas iniciativas y experiencias puestas en practica
en paises como Espafa, Francia, ltalia y Portugal para enfrentar la crisis de los instrumentos de
planificacion territorial y urbana tradicionales; la influencia que la UE ha tenido o puede tener en
el futuro; y la forma en que unas renovadas relaciones y transferencia entre administraciones,
profesionales y expertos del mundo de la consultoria y del ambito académico pueden contribuir a
ello. En la misma participaron ponentes cuyo perfil combinaba labores en el ambito universitario
(investigadores, docentes y responsables de la gestion de centros, grupos redes), en los colegios o
asociaciones profesionales, el mundo de la consultoria y de la toma de decisiones.

Tres fueron las cuestiones que se abordaron: ¢ cuales son los principales problemas que impiden
la implantacion de los instrumentos de planificacion territorial y urbana y la manera de sortearlos?,
¢,.como poder mejorar el vinculo entre el conocimiento cientifico, el generado desde la experiencia
profesional y la toma de decisiones? Y ;como poder ganar el discurso de la planificacién territorial,
su aceptacion social y asegurar laimplementacion de lo planificado visibilizando sus resultados, para
no tener que ir justificandola continuamente ante los distintos intereses contrapuestos y desiguales?

El planeamiento se enfrenta, a nivel sustantivo (su objetivo), a una nueva agenda de problemas y
retos. A nivel procedimental también precisa de ajuste, flexibilidad e intercambio, para poder dar
respuesta a diferentes situaciones y contextos, en diferentes momentos y lugares. Aunque no se
ha dejado de avanzar en materia de planificacion territorial y urbana, esto no siempre ha tenido los
efectos deseados sobre el modelo territorial, el bienestar de la poblaciéon o el mantenimiento de
la biodiversidad. Unos retos que ahora se han visto ampliados en el actual contexto de policrisis
asociada al cambio climatico.

Para poder hacer frente a la actual situacion de la planificacion se plantearon diversas alternativas
que pueden sintetizarse en seis cursos de accién: 1) Conectar la planificacion con la accion y la
financiaciéon. 2) Saber entender para quién se hace el planeamiento (el destinatario) y para qué
queremos organizar y ordenar un territorio (el objetivo, definido de forma clara y facilmente entendible
por la poblacién). 3) Un nuevo disefo institucional, reorganizando el sistema de planeamiento y
asegurando la coherencia y compatibilidad entre sus instrumentos, con diferentes niveles de
concrecién y vinculatoriedad. 4) Insistir en féormulas de poder avanzar en el enfoque integral y
no dejar reducida la planificacion territorial a lo sectorial (por ejemplo, introduciendo la dimensién
territorial en las politicas sectoriales). 5) Los problemas en las relaciones ciencia-politica que pueden
limitar el rendimiento de la politica de ordenacion del territorio se localizan en la cuspide, en los
maximos responsables de la toma de decisiones politicas. 6) Mejorar su eficiencia, avanzando en
una mayor imbricacion entre el conocimiento experto y el conocimiento practico; lo que nos traslada
a la cuestion de los lenguajes (o registros) que faciliten una mejor divulgacion y participacion. Gran
parte del éxito de la planificacion pasa por incluir desde el principio del proceso a la poblacion, con
una adecuada, innovadora y constructiva participacion.

La 72 Mesa, ultima de los tres dias del Xl CIOT, reunié a representantes y responsables de
ordenacion del territorio y urbanismo de las Comunidades Autbnomas de Asturias, Canarias, Castilla-
La Mancha, Castilla y Leén, Galicia, Navarra y el Pais Vasco (Extremadura, pese a estar prevista
inicialmente, finalmente no pudo participar por causa sobrevenida). En la misma, y desde el punto
de vista de los tomadores de decisiones, se presentaron y discutieron los desafios para la politica de
ordenacion del territorio en Espafa; una politica de compleja aplicacién, dados los condicionantes
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tanto técnicos como administrativos y politicos que surgen en cualquiera de sus fases de redaccion,
tramitacion y ejecucion.

Por ello cobran cada vez mayor fuerza propuestas tendentes a la flexibilizacién del planeamiento
urbano, que se enfrenta al grave problema de su obsolescencia y dificil gestion. En lo relativo a la
prelacion de los planes territoriales y sectoriales sobre los urbanisticos municipales (como garantes
de la seguridad juridica), el foco ahora se pone no tanto en las relaciones de jerarquia entre ellos
como en las de complementariedad, y en la importancia de poder vincularlos de forma coherente.
En este sentido acaba siendo clave el papel de la escala supramunicipal/subregional, y también el
nuevo enfoque basado en la iniciativa local (de clara inspiracion europea) aportado por la Agenda
Urbana Local, distinguiendo de forma diferenciada, que no incompatible, entre lo estratégico y lo
operativo (lo primero mas territorial, lo segundo mas municipal). Los planes subregionales resultan
instrumentos imprescindibles a la hora de establecer unas determinaciones basicas a adoptar por la
planificacién municipal urbana. También, aunque con mas matices, por los planes sectoriales, mas
dinamicos, cuyo encaje territorial va tomando la forma, cada vez mas, de proyectos estratégicos de
interés regional.

La aprobacién definitiva de un plan territorial o urbano resulta larga y complicada. Se recuerda
la necesidad de acortar los plazos en la tramitacion de los planes, apuntando a su posible
simplificacion, hasta donde sea posible en el actual marco normativo. También en la oportunidad
de un planeamiento urbano diferenciado segun el tamafio o importancia del municipio; por ejemplo
simplificado el procedimiento en el caso de municipios pequenos sin actividad urbana relevante. En
este punto, se abordd el tema de los proyectos estratégicos de interés regional, unas veces vistos
como instrumentos de “via rapida” que “eluden” lo establecido por la planificacion territorial, otras
como férmulas de sobreimponerse al planeamiento municipal. El foco debe ponerse en el uso que
se da a esta figura, necesaria para situaciones o propuestas que no recoge, contempla o puede
anticipar ninguna planificacion, y no la herramienta en si misma.

También desde el punto de vista procedimental, otra de las cuestiones abordadas en la Mesa
fueron las ventajas e inconvenientes que enfrentan las administraciones publicas en los procesos
de exposicion y participacion publica. Se reclama un marco mas operativo y eficiente para estos
procesos, evitando la reiteracién inconexa de los procesos de informacién y participacion. La
participacion, y no solo por imperativo legal, resulta imprescindible, también como férmula de
aprendizaje para abordar temas complejos a los que la planificacion territorial y urbana se enfrenta.
Con todo, la responsabilidad de decidir (y sus efectos) recae finalmente sobre las administraciones
publicas competentes.

El XII CIOT también albergd una Mesa A de tematica especial, dedicada a la planificacién territorial
estratégica de los espacios tranfronterizos, particularmente los de la raya hispanoportuguesa. La
misma fue resultado de la colaboracion entre FUNDICOT y el Departamento de Xeografia de la
Universidade de Santiago de Compostela (USC). El argumento principal que la motiva es que, para
poder contar con una adecuada inteligencia y cultura territoriales para una gobernanza territorial
de calidad, a la hora de pensar y planificar y pensar los territorios hay que superar los limites
administrativos. En el caso de los transfronterizos concurren dos 0 mas contextos normativos y
administrativos, asi como distintas culturas de planificacion; con el afadido de las posibles tensiones/
coherencia/complementariedad que puedan producirse con los instrumentos puestos en marcha



~ L "
Tuxdcal ¢ ). Farinés Dasi
[] (

Asociacién Interprofesional de Ordenacion del Territoria

por otros niveles a escala de cada Estado. Esto obliga a centrar la atencién en propuestas generales
o intervenciones sectoriales faciles de pactar. Otra de las cuestiones abordadas es hasta qué punto
la Iniciativa Interreg de la UE ha resultado decisiva o no en este sentido; esto es, cuantas iniciativas
surgen impulsadas por la posibilidad de contar con financiacién comunitaria y cuales preexisten y
se sirven de esta posibilidad.

Se concluyen (formulados en forma de decalogo) una serie de retos y oportunidades para la
planificacion estratégica territorial en clave transfronteriza, que se resumen a continuaciéon. La
cooperacion transfronteriza ha existido y se ha venido desarrollando de manera informal de bajo a
arriba en algunos casos; sin embargo, el apoyo de la UE (en especial las AECT) resulta decisivo
para nuevos espacios de cooperacion y para nuevos formatos como la planificacion estratégica del
conjunto de elementos de un subsistema territorial tan particular, que hay que encajar con la mas
tradicional de usos del suelo a nivel supramunicipal y urbano. Estas experiencias de planificacion
territorial estratégica transfronteriza (como laboratorios vivos de integracién europea) constituye un
buen banco de pruebas para un proceso de aprendizaje continuo; también para tratar de ofrecer
soluciones concretas y adaptadas a este tipo de espacios especificos, con una perspectiva mas
integral de conjunto y no simplemente sectorial (de servicios, de infraestructuras, de turismo...).

Dado que no existe una identidad regional transfronteriza diferenciada, hay que dar a conocer
los planes y proyectos transfronterizos a la poblacion, fomentando unos procesos participativos
adaptados a este particular contexto. La financiacion comunitaria, fundamental como detonante,
debe verse acompafiada de la autdctona para poder hacer resiliente, sostenible en el tiempo, los
proyectos de cooperacion. Superar los marcos normativos rigidos de cada uno de los estados
limitrofes, a través de estrategias macrorregionales conjuntas, es una buena e innovadora manera
de ir coordinando las agendas territoriales a ambos lados de la frontera, aunando esfuerzos,
intercambiando experiencias y aprendiendo nuevas rutinas de planificacién mas eficientes, que
poder replicar las buenas practicas a otras escalas.

Esperamos que el presente numero les resulte de interés, animandoles a que puedan participar en
los futuros debates, reuniones e iniciativas de FUNDICOT, y que nos sigan a través de nuestras
redes sociales (Facebook, Instagram, Linkedin, X) y de nuestra pagina web (www.fundicot.org).
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12 Mesa Redonda: Estrategias para una adecuada politica de vivienda
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Profesora Titular de Derecho Administrativo
Acreditada a Catedratica de Universidad
FUNDICOT

1. Objetivos y composicion de la Mesa

Dedica el Congreso especial atencion al problema que ocupa una de las prioridades para todos los
espanoles, el acceso a la vivienda, y lo hace en el Eje 2 dedicado no sélo al acceso a la vivienda
sino a la confluencia de ésta con las necesidades sociales y la proyeccién de las ciudades como
cuidadoras e inclusivas.

El pasado dia 12 de noviembre de 2025, en el seno del XII Congreso Internacional de Ordenacion del
Territorio tuvo lugar una Mesa Redonda que abordd la actual tematica de la Politica de Vivienda en
Espafia. La sesion que estuvo moderada por D. Luciano Gonzalez Alfaya, decano del Colegio Oficial
de Arquitectos, conté con la participacion de una destacada representacion de las administraciones
publicas y la academia. Asi, participaron en ella Fco. Javier Martin Ramiro, director general de
Vivienda del Ministerio; Heliberto Garcia Porto, secretario general de Urbanismo y Vivienda de
la Xunta de Galicia; Saturnino Corchero Pérez, director general de Urbanismo, Ordenacion del
Territorio y Agenda Urbana de Extremadura; Elga Molina Roig, directora general de Vivienda del
Gobierno de Navarra; y Maria Luisa Goémez Jiménez, vicepresidenta de FUNDICOT y profesora
de la Universidad de Malaga.

La sistematica de la sesion permitio la participacion secuencial de cada uno de los integrantes de la
misma con intervencion centrada en aspectos clave para el debate que ademas supuso la puesta
en valor de cuestiones que el moderador llevd a cabo durante la sesién y que se centraron en
buscar las estrategias de futuro que se deberian abordar para resolver el problema de la vivienda
en nuestro pais.

Imagen 1: Integrantes de la mesa. De izquierda a derecha: Luciano Gonzalez Alfaya (moderador), Maria Luisa Gémez Jiménez, Saturnino Corchero
Pérez, Elga Molina Roig, Heliberto Garcia Porto y Javier Martin Ramiro. Autor: Julidn Bueno Risco.
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2. Contribuciones al EJE 2 del Congreso en la tematica Vivienda: sumario

El Eje 2, en el que la Mesa se enmarca, estuvo dedicado no solo al acceso a la vivienda sino a la
confluencia de ésta con las necesidades sociales y la proyeccion de las ciudades como cuidadoras
e inclusivas.

La tematica es analizada teniendo en cuenta los siguientes ejes:
2.1. Modelos de asentamientos y acceso a la vivienda: iniciativas y politicas de vivienda.
2.2. Resultados de las agendas urbanas y su evolucién a las agendas urbano-rurales.

2.3. Adaptacion de las infraestructuras, equipamientos y servicios publicos a las necesidades
sociales y a las nuevas oportunidades de la integracién suprarregional, sin areas de desventaja
comparativa. Papel de las areas metropolitanas.

A esta Mesa, interesante y en la que confluyeron relevantes aportes, y tras el cierre del plazo de
recepcion de contribuciones para este panel, se recibieron contribuciones para todos los ejes, de las
cuales se pasa a relatar los principales contenidos, aportes y relevancia con la tematica examinada
de las que siguen.

2.1. Modelos de asentamientos y acceso a la vivienda: iniciativas y politicas de vivienda

El primer eje del panel aborda aspectos conectados tanto a los modelos de asentamiento como las
iniciativas y politicas de vivienda a ellos conexos. En este sentido destaca la ponencia que presenta
José Cubell Puchades, profesor de la Universidad Pablo de Olavide, y que se titula: “Determinantes
socioecondémicas en la estimacion del precio de la vivienda para ambitos territoriales infra
municipales: analisis y jerarquizacion territorial por secciones censales para la ciudad de Cérdoba”,
y la comunicacion presentada por los investigadores Juan Antonio Mdédenes Cabrerizo y Karen
Ortega Burgos de la Universidad Autbnoma de Barcelona/CED. Este segundo aporte se centra en
las “Demanda habitacional en la Regién Metropolitana de Barcelona — RMB: claves prospectivas
y tasa de principalidad y el cambio de comportamiento de los hogares”. Ambas contribuciones
aproximan la necesidad social de vivienda desde dos perspectivas diferenciadas.

En el caso del aporte de la UAB la atencidon se centra en el examen de la demanda habitacional,
en un ejercicio analitico que utiliza la tasa de principalidad por edades (proporcién de personas que
lideran o son referencia del hogar respecto del total de la poblacion en la cohorte).

Pensamos en un ejercicio de evaluacion de la prospectiva preciso para poder entender la necesidad

social de vivienda. La comunicacion examinada a la luz del analisis geografico y econdémico viene a
revelar los componentes del sistema residencial que para los autores refleja:

10
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Imagen 2. Componentes del sistema regional. Fuente: elaboracion propia

Si se tiene presente que uno de los mantras que venimos presenciando en materia de vivienda
es la constatacion de que existe un déficit de ésta, el trabajo de los profesores de la UAB resulta
de interés al tratar de entender la forma en la que la evolucion de los hogares puede evolucionar.
En el estudio centrado en el area metropolitana de Barcelona se concluye que se puede producir
una reduccion de la tasa de principalidad entre 25 y 40 afios y esto sugiere, una distorsion en la
demanda de vivienda, precariedad y hacinamiento. Este analisis puede revelar futuros problemas
vinculados a la dificil atencion de la necesidad de vivienda cuando la demanda de ésta continta
creciendo a la vez que se intensifica la desigualdad intergeneracional.

En este contexto, la ponencia que presenta el Prof. Cubells abunda en otros elementos
correlacionados, cuales sean los determinantes socioecondmicos para la determinacién del precio
de la vivienda en el ambito infra municipal. La ponencia propone un modelo econométrico para la
estimacion del precio de la vivienda en Cordoba (Espana).

El analisis del Prof. Cubells permite detectar vulnerabilidades y aplica una metodolégica diferenciada
para el examen del valor residencial. Asi sefiala que a diferencia de los modelos heddnicos que
priorizan caracteristicas fisicas de los inmuebles, el enfoque propuesto se basa en la caracterizaciéon
del entorno econdmico y demografico como determinante del valor residencial. Esto permite al
autor detectar zonas vulnerables o con riesgo de exclusion residencial lo que resulta idoneo como
herramienta para la ordenacion del territorio y la planificaciéon urbana. Resulta de interés ese aporte
porque examina la caracterizacién socioeconémica de la seccion censal como “proxy” de calidad
del entorno social y urbano.

El estudio analiza los determinantes socioeconémicos proyectandolos en el area de la ciudad de
Cdrdoba, a nivel infra municipal.

11
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Tabla aportada por el Dr. Cubells:

# Variables ADRH (2.022) Media | Minimo | Mdximo | Rango | Correlacién
0 | VALOR ABSOLUTO MEDIO VIVIENDA SS.CC. (VAM) 175.109 | 46.582 | 650.660 | 604.079 1,00
1 | Renta bruta media por hogar (RBH) 40.784 | 16.693 | 143.364 | 126.671 0,86
2 | Renta neta media por hogar (RNH) 33.586 | 15.640 | 98.221 82.581 0,85
3 | SUPERFICIE MEDIA VIVIENDA SSCC (SM) 125,36 | 60,00 | 407,00 347,00 0,83
4 | Fuente de ingreso: otros ingresos (FIOI) 1.824 88 14.241 14.153 0,82
5 | Media de la renta por unidad de consumo (MUC) 19.494 | 8.092 44,854 36.762 0,81
6 | Renta bruta media por persona (RBP) 15.779 | 5.260 | 38.000 32.740 0,78
7 | Mediana de la renta por unidad de consumo (MANAUC) 17.764 | 6.650 38.150 31.500 0,77
8 | Renta neta media por persona (RNP) 13.033 4,996 | 27.069 22.073 0,76
9 | Fuente de ingreso: salario (FIS) 8.950 2.347 21.083 18.736 0,67
10 | Tamafio medio del hogar (TMH) 2,55 2,10 3,70 1,60 0,40
11 | Indice de Gini (GINI) 28,06 | 21,50 | 42,70 21,20 0,36
12 | Fuente de ingreso: pensiones (FIP) 3.749 668 8.543 7.875 0,32
13 | Distribucién de la renta P80/P20 (DR) 2,45 1,80 3,60 1,80 0,27
14 | Porcentaje de poblacion espafiola (PPE) 96,39 77,40 99,70 22,30 0,10
15 | Total Poblacion (P) 1.236 497 2.459 1.962 0,08
16 | Porcentaje de poblacién menor de 18 afios (M18) 16,32 8,90 36,30 27,40 0,06
17 | Porcentaje de poblacion de 65 y més afios (M65) 21,56 2,10 40,50 38,40 0,02
18 | Edad media de la poblacion (EM) 44,48 30,20 53,30 23,10 0,02
19 | Porcentaje de hogares unipersonales (PHU) 28,06 9,00 47,90 38,90 -0,15
20 | Fuente de ingreso: otras prestaciones (FIOP) 786 505 1.433 928 -0,17

Tabla 1. Estadisticos descriptivos de variables del estudio. Fuente: elaboracion propia a partir d ela base de datos ADRH (INE, 2022)

Los resultados del analisis que plantea la ponencia permiten mapear el bien vivienda y calificar
el precio del bien, en base a elementos tales como la renta de los hogares, la accesibilidad y la
desigualdad. Esto es, senala el estudio: “Esto confirma que la vivienda es un bien posicional cuyo
valor deriva de su insercion en la geografia social estratificada”.

La atencién del modelo no se queda sélo en una propuesta local, sino que extrapola la metodologia
para, con la correspondiente actualizacion, contar con un instrumento para la toma de decisiones
en la politica de vivienda.

Administrativamente el trabajo, ademas, integra la necesidad de cruce de los datos obtenidos con
otros como fuentes del catastro (régimen de tenencia o vivienda vacia), el registro de la propiedad,
y las licencias turisticas.

Este estudio resulta prometedor y util para otras propuestas que pudieran abundar en la materia.
Algunas relevantes afirmaciones del trabajo apuntan que la desigualdad de la riqueza es en Espafia
considerablemente mas alta que la desigualdad en los ingresos.

Sin embargo, afade el autor: “la elevada tasa de propiedad de vivienda en hogares espanoles

(75%) actua como amortiguador de esta disparidad, ya que la vivienda llega a representar el 50%
del patrimonio neto de los hogares”. Reflexion que nos resulta de especial utilidad porque la ratio

12
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‘propiedad—alquiler’ es otro de los temas relevantes en la politica de vivienda, al haberse apostado
por un incremento de la vivienda en régimen de alquiler en detrimento del parque de viviendas en
propiedad, y afectandose en cierta forma el diagnoéstico final del Prof. Cubells.

Consideramos, ampliamente sugerente ambos aportes que conectan variables con demanda,
realidad social, y consecuencias para la planificacion territorial y urbana.

2.2. Resultados de las agendas urbanas y su evolucion a las agendas urbano-rurales

El siguiente eje del panel enmarca la problematica de estudio en el marco de las agendas urbanas
y en el especifico supuesto de las agendas urbanas-rurales. De las contribuciones recibidas para
este eje se ha considerado relevante la que presentan Claudia Cabrera Fernandez, urbanista y
arquitecta, Cristian Cabrera Falcén, gedgrafo, y Ana Valerbn Romero, arquitecta. Investigadores
todos ellos de GESPLAN, que presentaron un aporte titulado: “Claves para la evolucién integral de
los territorios cuidadores: Agendas Urbano-Rurales”.

El estudio de los investigadores de GESPLAN se centra en el examen de las Agendas urbano-
rurales con el fin de reconocerlas como sistemas vivos que sostienen simultaneamente a personas
y ecosistemas evolucionando “hacia una agenda integral y holistica orientada al equilibrio y la
cohesion territorial”.

El aporte centra y sus reflexiones tomando en consideracion la experiencia del Plan de Accion
Local de la Agenda urbana y rural de Los Silos (Tenerife). Ademas, como sefiala la ponencia: “la
fragmentacion territorial ha supuesto un obstaculo para la planificacion coherente, sostenible y
equitativa”.

En este sentido el aporte resefado enfatiza, desde la nocion del periodo en el que nos encontramos
como el siglo liquido -aquel en el que se producen adaptaciones sin pérdida de la consistencia
estructural-, la necesidad de integracion que buscan las agendas y que materializa las agendas
urbano-rurales.

El examen de las agendas urbano-rurales se aterriza en el estudio para el caso de PAL AUR
Los Silos, y se parte de un diagnéstico multidimensional e interdisciplinar, para identificar areas
funcionales, y reflexionar sobre la necesidad de abordar enfoques integradores en la ordenacién del
territorio pues la ciudad no puede existir sin el campo ni la naturaleza.

13



~ A N
m ﬁ M2L. Gdmez Jiménez

Asociacién Interprofesional de Ordenacion del Territoria

Astipi Eaaa [T s AT rbs i s B sntges
[

P e Lomen
& @ .

N ey Erpminrisiy
] Lol Lol
Cnastiacs. v sk, Pt ——
Cargstares s =2 admatmptriey O O R, [EH R
Olaves P ——— e T g e e s S L LT
- Tl e TR O e

T kP ey Cofvarura o
srorce b et
[rrToy pan ey bl et e g S

argas s A e

Canrias de L st

. iz Tampeae da e
st " ! bty o
RSO SCTLRS - et Enaca p

——— s Arugsitade Pt &

Imagen 3. Mapa conceptual, evolucidn historica. Fuente: elaboracion propia

2.3. Adaptacion de las infraestructuras, equipamientos y servicios publicos a las necesidades
sociales y a las nuevas oportunidades de la integraciéon suprarregional, sin areas de
desventaja comparativa. Papel de las areas metropolitanas

El tercer eje del panel atiende a la necesidad de adaptacion de infraestructuras, equipamientos y
servicios publicos a las necesidades sociales. Es algo mas que la atencién a la politica de vivienda
para centrarse en la atencion a las oportunidades de integracion suprarregional y el papel de las
areas metropolitanas.En esta ocasion de los aportes recibidos se han seleccionado dos, que ademas
vienen a reflejar experiencias internacionales.

Asi, se seleccionan para la defensa y se integran en esta relatoria las ponencias tituladas:

+ “Mejoramientos habitacionales y acceso a la vivienda adecuada: aportes desde la experiencia
del Programa Mi Pieza (Argentina, 2021-2023)”, cuyas autoras son Giselle Andrea Aguirre y
Mariana Celia Aranovich. Ambas, investigadoras del Centro para la Integracion Socio Urbana
(CISUR), y coordinadora del Relevamiento Nacional de Barrios Populares de Argentina
(RENABAP), respectivamente.

+ “Habitabilidad urbana en trasformacion: percepcion ciudadana versus realidad territorial en
una colonia en transicion de un modelo expansivo hacia un modelo compacto de Puerto
Vallarta”, de Horacio Ramirez Rodriguez, Jorge Ignacio Chavoya Gama, y Héctor Javier
Renddn Contreras, profesores investigadores de la Universidad de Guadalajara en México.

Dos visiones que se proyectan en el espacio latinoamericano para confluir en la atencion a la
transformacion urbana, tanto especificamente respecto de los programas de acceso a la vivienda
en Argentina, como de las intervenciones desarrolladas para la habitabilidad urbana en el modelo
compacto de Puerto Vallarta en México.La contribucién de las investigadoras argentinas informa
de las actuaciones que se vienen desarrollando para mejorar el acceso a la vivienda, en particular
la creacion del Registro Nacional de Barrios Populares (RENABAP) y el Certificado de Vivienda
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familiar (CVF), y se detalla el programa Mi PIEZA, implementado durante el periodo 2021-2023, en
el marco de la politica de integracion urbana. Para el caso de la contribucién de los profesores de
la Universidad de Guadalajara, el estudio obedece a la investigacion doctoral que se presenta y en
la que se analiza la transicion que ha sufrido la colonia Emiliano Zapata en Puerto Vallarta al pasar
de un modelo expansivo de crecimiento a un modelo de esquema compacto. El aporte supone un
avance interesante de la tesis doctoral que se viene desarrollando sobre la cuestion.

Asi, la hipétesis de partida se expresa sefalando que: “la habitabilidad no s6lo debe medirse mediante
indicadores técnicos (Ocupacién del suelo, Espacio publico, Movilidad, Servicios, Accesibilidad,
Espacios verdes, Cohesién social), sino también desde la percepcion social, pues los habitantes
son actores centrales en la validacion o cuestionamiento de las politicas urbanas y sus reformas,
el ciudadano es el que sufre o goza el territorio. Asi, se propone contrastar la evaluacion objetiva
del territorio con la percepcién ciudadana sobre su entorno, para identificar si la transicién urbana
ha generado mejoras o deterioros entre lo planificado y lo vivido”. Resulta en el estudio relevante la
distincion entre habitabilidad interna, referida a la vivienda y la habitabilidad externa que se predica
de la interaccion con el entorno urbano cercano. Pues bien, a esta interaccion es a la que se refiere
el estudio que se presenta, en el marco del cual se lleva a cabo un examen de indicadores de
habitabilidad.

El examen de los indicadores y la proyeccion realizada concluye que: “la sostenibilidad urbana no
se alcanza unicamente mediante densificacion o eficiencia territorial, sino incorporando la voz de
los habitantes como actores centrales en la validacion de politicas y modelos de ciudad”. Es preciso
volver la mirada hacia los desencadenantes humanos en la validacion de las politicas y modelos de
ciudad. No tan alejada esta ultima reflexion de la que nos traian en este panel los trabajos del Prof.
Cubells, o los aportes con los que comenzabamos el presente eje.
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Imagen 4: Intervencion de Javier Martin Ramiro. Autor: Julian Bueno Risco.
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Tabla 2. Sistema de indicadores y condiciones para ciudades grandes y medianas a utilizar. Fuente: elaboracién propia.

3. Intervenciones y debate en la Mesa Redonda sobre Estrategias en politica de Vivienda

Asi, la intervencion de Javier Martin, en calidad del director general de vivienda del Ministerio, fue
la que inicio el debate poniendo en primer lugar en valor de la colaboracién interinstitucional para
abordar el problema de la vivienda, asi como la necesidad de llevar a cabo acciones que lleguen a
las capas de poblacion que lo precisan, aunque para ello en ocasiones deba acudirse a la adopcién
de medidas de caracter coyuntural, pues la emergencia habitacional lo demanda, pero que es
preciso plantear propuestas estructurales pues “las medidas de hoy son la solucion de manana”.
Ello sin perjuicio de que haya que adoptar medidas necesarias para que se puedan minimizar y
resolver el impacto del problema hoy.

Por ello presentd el director general una estrategia de futuro que incluia tres bloques diferenciados.
El primer bloque fue la atencién al claro desequilibrio entre oferta y demanda. Y afirmé: “como todo
desequilibrio entre dos elementos que se producen en cualquier mercado o ecosistema que estemos
tratando, el enfoque debe ser también multiple. Y, en este caso, tenemos que tener un enfoque de
oferta y también un enfoque de demanda”. Asi, los niumeros presentados fueron suficientemente
elocuentes para apuntar que existe en la actualidad un déficit en la oferta de vivienda asequible para
la demanda de ésta, pues hemos pasado en 2008 de producir mas de 600.000 viviendas al afio a
producir poco mas de 100.000 viviendas al afo.
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Este desfase entre la oferta y demanda de vivienda cada vez se incrementa mas.

e Hogares Viviendas Deficit Anual Déficit
Nuevos Terminad as Aprox. Acumulado
2021 183.000 ~00.000 03 000 ~300.000
2022 185.000 -85 000 00.000 ~400.000
2023 188.000 98.000 90000 ~500.000
2024 183.000 100 980 -82.000 ~700.000
2025 ~200.000 ~110.000 00000 ~800.000

Tabla 3. Elaboracién propia a partir de Informe de Estabilidad Financiera, otofio 2025 (www.bde.es); Observatorio de Vivienda y Suelo (OVS),
Boletines 2024-2025 (www.mivau.gob.es) y Banco de Espafia.

Incide, en este sentido, el director general en que la oferta que se produzca lo sea a precios
asequibles, y que integren el componente social para los entornos mas vulnerables. Esto significa,
en la expresién del Ministerio, facilitar no s6lo a quien precise vivienda sino facilitar la colaboracion
publico—privada. Hay, ademas, una parte de la oferta que sélo puede ser abordada: “mediante
iniciativa publica porque la iniciativa privada no va a entrar ni a asumir el riesgo ni tampoco va a
entrar a cubrir determinadas capas, salvo que las administraciones le den las garantias suficientes”.
En esta proyeccion social, manifestada en todas sus variables, destacé en la intervencién del director
general, la apuesta por integrar la perspectiva territorial, pues las estrategias que se desarrollen
deben hacerlo acompafiadas de dinamicas que permitan el desarrollo socioeconémico, y que se
conecte con la nocién de ciudades sostenibles. Esto es, se puso encima de la mesa la tensién entre
el espacio rural y el urbano de las megaldpolis, y las tensiones que se observan respecto de la
demanda de vivienda, pensando en la puesta en marcha de actuaciones que permitan una cohesion
social a nivel territorial. Asi se propone canalizar la demanda que vaya a los territorios intermedios
0 a un territorio mas rural.

En segundo lugar, abordé el director general lo que califico como la dignidad del parque de vivienda,
desde la perspectiva de rehabilitacion, de renovacion, de regeneraciéon. En palabras del director
general: “estamos perdiendo entornos, estamos perdiendo con esos entornos, culturas, formas de
hacer, y esto hace que perdamos parte de nuestra identidad en el fondo”. En este contexto se
plantearon la busqueda de soluciones que permitieran: “canalizar la renovacién y la rehabilitacién
de viviendas a un menor esfuerzo de recursos de las administraciones y podamos concentrar
los recursos de las administraciones alla donde no es posible que eso subsista solo, es decir, a
entornos mas vulnerables, barrios con mas vulnerabilidad o a entornos con un abandono mayor que
no pueden ser recuperados si ho es por las administraciones como son el entorno rural o nucleos
de mediano tamano”.
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Finalmente, la atencién a las formulas constructivas centré también la atencion de la intervencion
que incorporé el concepto de la industrializacion en el proceso constructivo, con el fin de mejorar
la eficiencia energética de las edificaciones y reducir las emisiones de CO? del parque inmobiliario.
Sostuvo, en suintervencion, el valor de la sostenibilidad, social, econémica y ambiental, pensando en
el territorio como elemento fundamental en el que confluyen todos estos elementos y proponiendo una
colaboracion interadministrativa e interinstitucional precisa y necesaria para encontrar respuestas
estructurales y no meramente coyunturales al problema.

A continuacién, intervino Heliberto Garcia Porto, director general de Urbanismo y Vivienda de
la Xunta de Galicia, que llevé a cabo un analisis centrado en la cuestion mas relevante de las
estrategias de vivienda a futuro. Inicié su presentacion poniendo en el debate los datos relativos
al desplome de la construccion de viviendas en Galicia. Asi se ha pasado de picos histéricos de
45.000 viviendas iniciadas a unas 4.000 en la actualidad (tocando un minimo histérico cercano a 100
viviendas en el ano 2015). A ello se ha sumado una subida exponencial de los precios del alquiler
de vivienda, pero con una diferencia, pues Galicia se diferencia por tener practicamente un 18%
de vivienda vacia, sin que haya grandes tendedores de vivienda con caracter general. El mercado
depende abrumadoramente de personas fisicas: entre un 96% y un 97% de la vivienda en alquiler
esta en manos de pequefios propietarios, esto, en palabras del director general, marca la diferencia
respecto a otras partes del territorio nacional. Ademas, se destaca que el perfil demografico de
estos propietarios muestra una edad media de 62 anos; se trata en su mayoria de pensionistas
que utilizan estas rentas para complementar sus ingresos. Es decir, Galicia presenta una paradoja
territorial: mientras el Eje Atlantico sufre una presién de demanda extrema, el interior cuenta con un
stock significativo de vivienda vacia. Este diagndstico diferenciado permite al director enfatizar que
las medidas deben ser también diferentes para abordar el problema de la vivienda en la Comunidad
Auténoma.

Asi, se presentan dos lineas de actuacion, de un lado una linea que tiene que ser la coyuntural,
atender de una forma inminente a las primeras necesidades de vivienda y por lo tanto esto tiene
que provenir a través de ayudas; ayudas al alquiler, ayudas a la compra; y de otro lado se plantean
medidas para la legislatura que incluyen los instrumentos técnicos y metas de la legislatura (2024-
2028).

Segun senal6 el director general para 2026, el presupuesto en vivienda alcanzara los 350 millones
de euros. El objetivo de legislatura es construir 4.000 viviendas de promocion publica con una
inversién de 750 millones de euros, ademas de movilizar suelo para 25.000 viviendas (donde el
80% sera protegida). Medidas para las que se busca ademas el consenso, con participacion de los
agentes implicados. En este sentido también se apuntan los contactos realizados con el sector de
la construccion industrializada, habiendo constituido un grupo de trabajo sobre industrializacion en
el sector.

Dos elementos relevantes se expusieron, ademas, en la presentacion del director general, de un
lado la puesta en valor de los Proyectos de Interés Autondmico cuya declaracion vendra a permitir a
la Administracion agilizar tramites de suelo residencial de forma excepcional. Ademas, el mecanismo
incluye el uso de la expropiacion y gestion directa para reducir los plazos de tramitacién a la mitad,
permitiendo que la urbanizacion y la edificacién puedan ejecutarse de forma simultanea. Como ha
sefalado: “lo que se hace es, conjuntamente con los ayuntamientos, localizar o delimitar ambitos
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de suelos urbanizables que estan incluidos ya en los propios planes generales y se delimitan
conjuntamente con el Ayuntamiento, ya que, aunque estén delimitados en el plan general, a través
de este proyecto de interés autonémico lo que se puede hacer es reajustar la delimitacion a efectos
de garantizar su viabilidad, evitar incluso afecciones que no estaban contempladas en el propio
plan. Lo que da una mayor flexibilidad a este desarrollo es, con una vez habilitada esa declaracion,
incluye ya ese interés autonémico, lo cual permite que sea la propia Xunta de Galicia quien haga
el desarrollo a través de la aprobacion o de la tramitacién de la ordenacién de ese ambito con una
tramitacion simplificada y abreviada, reduciendo los plazos a la mitad”.

Medidas de agilizacion procedimental a la que se sumo la presentacion del Programa REXURBE,
iniciativa autondmica que permite la adquisicion y rehabilitacion en conjuntos histéricos que han
sido declarados como bienes de interés cultural (BIC), con el fin de convertirlos en vivienda publica,
y con ello no sélo se recupera el patrimonio edificado, sino que se consigue asentar a la vivienda
joven, o retenerla. El explica que el programa se incluy6 en la Ley de rehabilitacion y regeneracién
urbana del afo 2019.

Ademas, especifica que la Xunta actua adquiriendo viviendas mediante ofertas publicas, enfocandose
fundamentalmente en conjuntos histéricos con un alto valor patrimonial (con declaracion de Bien de
Interés Cultural o BIC) y en ayuntamientos de menos de 20.000 habitantes, para luego rehabilitarlas
directamente e incorporarlas a los parques publicos municipales. Programa de relevante interés y
proyeccion territorial.

En suma, nos presentan: “modificaciones normativas y legislativas que ayuden a simplificar la
tramitacion sin perder garantias”.

Tras la intervencion del director general de Galicia tuvo la oportunidad de presentar las propuestas
autonémicas extremefas, su director general de Urbanismo, Ordenacién del Territorio y Agenda
Urbana, Saturnino Corchero, a la sazén responsable en el momento del Congreso de estas
cuestiones, pues la Comunidad Auténoma se encontraba en pleno periodo electoral. El responsable
del gobierno extremenfio sefialé que uno de los elementos relevantes para el adecuado diagndstico
en las politicas de vivienda es poner en valor la colaboracién publico-privada, destacando a su vez
la idiosincrasia y necesidades diferenciadas en el caso extremeno.

Se trata, por tanto, de buscar soluciones que se adapten a las densidades de la poblacién y a sus
realidades administrativas. Pues, como sefala el director general: Extremadura es una comunidad
rural e identificd algunas cuestiones clave con sus respuestas especificas. Asi, sefiald: “la necesidad
de impulsar la rehabilitacién y regeneracion urbana; dinamizar la vivienda en el ambito rural; facilitar
el acceso a los jévenes; potenciar el parque publico de vivienda en alquiler; y disponer de suelo
finalista”.

En este contexto y respecto de las medidas para facilitar el acceso a la vivienda a los jévenes, se
propuso actuar tanto en la via de adquisicion (mediante la construccién de vivienda publica, aval

joven, ayudas directas a la entrada) como en la del alquiler (bono joven y ayudas al alquiler).

Respecto de la dinamizacion de la vivienda en el ambito rural, apunté el director general que, si bien
es una region eminentemente rural, sufre problemas de vivienda vacia, obsolescencia del parque
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inmobiliario y escasez de oferta de alquiler. Para solucionarlo, abogé por la agilizacién urbanistica,
el impulso a la vivienda protegida y auto promovida, y las ayudas a la rehabilitacion, eficiencia
energética y accesibilidad.

A esta medida se suma la necesidad de: “potenciar el parque de vivienda publica en alquiler”,
para ello se apunt6 a la agilizacién urbanistica y a la simplificacién administrativa, pues deberia
disponerse de suelo preparado no sélo para facilitar el acceso a la vivienda sino también como
motor de la dinamizacion socioecondémica, ya se traten de actividades productivas o de dotaciones
e infraestructuras.

Hay, ademas, en relacion con esta medida, la necesidad de llevar a cabo un impulso necesario a la
rehabilitacién y regeneracion urbana, teniendo para ello en cuenta las adaptaciones normativas a
las tipologias locales’.

Bajo estas premisas se detallaron algunas de las medidas adoptadas en la Comunidad Auténoma
que se vinculan a la digitalizacion de los instrumentos de planeamiento, que permita contar con
un “Portal de Suelo”: Una herramienta digital a golpe de clic donde se puedan consultar de forma
transparente las clasificaciones de suelo y sus parametros urbanisticos y de edificabilidad. Esto
permitiria una actualizacién de los instrumentos de planeamiento municipal.

El director general se detuvo, entonces, en explicar que el modelo extremefio cuenta con oficinas
comarcales financiadas por la comunidad auténoma. Asi, desde el punto de vista organizativo,
Extremadura cuenta con 26 oficinas comarcales y se hace hincapié en el apoyo técnico a los
pequenos municipios. Estas oficinas dotan a las mancomunidades, de arquitectos y juristas que
asisten a los ayuntamientos en la redaccion del planeamiento, gestion urbanistica y tramitacion de
licencias.

A estas medidas se afiadieron otras sobre fiscalidad, tanto directa como indirecta (bonificaciones en
el IRPF o reducciones en el Impuesto de Transmisiones Patrimoniales), como incentivo clave para
facilitar el acceso a la compra a los sectores mas jévenes.

Finalizada la presentacion del director general de Extremadura continué con la presentacion
de Elga Molina, directora general de Vivienda del Gobierno de Navarra. La presentacion de la
directora general arrancé con unos datos clave, Navarra cuenta con un parque de vivienda protegida
que representa el 23 % del total de vivienda por encima de la media europea, con una poblacién
relativamente pequena en relacion con la media nacional, lo que hace el caso navarro especialmente
interesante. Su estrategia combina la intervencion en el mercado, el impulso de nuevas tipologias y
la movilizacion de vivienda, sustentadas en las siguientes propuestas y politicas. De un lado, existe
un sistema de ayudas garantizadas, como herramienta pionera a nivel nacional que sélo comparten
con el Pais Vasco. Esto significa que no estan sujetas a convocatorias cerradas. Si el ciudadano
cumple los requisitos, la ayuda se concede mediante partidas presupuestarias ampliables (sistema
de derecho subjetivo). Esto es posible porque se parte del disefio de partidas presupuestarias
ampliables de tal forma que los presupuestos son ampliables asegurandose con ello que los fondos
estén disponibles.

'Asi, se explicd que en el caso de Extremadura no tienen nada que ver los pueblos del norte de Caceres con los de Badajoz, de tal suerte que si no
se distinguen estas realidades se impide y bloquee las actuaciones de rehabilitacion.
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Ademas, se realizan pagos directos al promotor, aunque el beneficiario real sea el inquilino o
el adquirente de vivienda. Ello dota de seguridad al promotor, eliminando el riesgo de impago y
fomentando la confianza en el sector privado. En este contexto se destaco la puesta en marcha de
iniciativas como la de Sarriguren que permitira incrementar la construccion de vivienda protegida, en
tal magnitud, que se espera que el 90 por ciento del parque inmobiliario del municipio sea vivienda
protegida.

En otro orden de ideas, y en el desarrollo de la Ley Estatal de Vivienda (12/23 de 24 de mayo),
Navarra ha apostado por la declaracién de zonas de mercado tensionado y se ha llevado a cabo
la declaracion autondmica de 21 zonas en el mes de Julio de 2025, lo que ha sido acompafado de
un conjunto de medidas entre las que se encuentran las prorrogas contractuales de los contratos
de alquiler, y otras 52 medidas mas2. La responsable aproximé algunas de las 52 medidas, las que
consideré6 mas novedosas para el sector. Asi, se destaco la puesta en marcha de planes con los
ayuntamientos que sefald: “nos va a permitir establecer lineas estratégicas conjuntas con cada uno
de ellos y reconociendo la diversidad territorial y los problemas concretos de cada uno de estos 21
ayuntamientos”.

Entre las medidas previstas se integra la captacion de vivienda vacia integrandola en el sistema
publico, ofreciendo garantias a los propietarios (pago de rentas, anticipos de hasta cuatro
mensualidades) y permitiendo a los inquilinos acceder a ayudas y precios limitados. Asi, para
movilizar las viviendas vacias o edificios con problemas estructurales desatendidos, propone
implementar el alquiler forzoso (cesion obligatoria) y la enajenacion forzosa, buscando alternativas
mas agiles que la expropiacion para recuperar los inmuebles.

Téngase en cuenta que en la Comunidad Auténoma se ha aprobado recientemente, la Ley 9/2025
de 30 de junio, para el derecho a la vivienda asequible®. Esta norma que fue destacada en la
ponencia ha supuesto un cambio: “trascendental en el modelo y régimen de adjudicacién de las
viviendas protegidas en Navarra, introduciendo importantes avances en la mejora del acceso a una
vivienda adecuada y asequible™.

De las novedades de la norma se destacaron la siguientes:

A) Establecimiento de nuevas modalidades de vivienda protegida que permitieran integrar
la maxima tipologia posible. Asi se prevé la puesta en marcha de las “Viviendas de alquiler
asequible”, nueva tipologia de protecciéon con un precio intermedio (8,2 €/m? frente a los 6,5 €/
m? de la vivienda tradicional), pensada especificamente para la capa de la poblacion que no
puede acceder al mercado privado, pero que tampoco cumple con los requisitos para acceder a
la vivienda protegida convencional.

B) “Derecho de Superficie”: Una de las medidas relevantes es la que prevé el derecho de uso de
la vivienda por 75 anos, (prorrogable hasta 99 anos), tras lo cual la vivienda revierte de nuevo a

Zhttps://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/vivienda-agenda-urbana/Paginas/2025/140725-objetivos-plan-estatal-vivienda.
aspx
% Asi, esta norma fue seguida por la aprobacion de la Ley 15/2025, de 27 de noviembre, de modificacién de la Ley Foral 10/2020, de 10 de mayo,

del derecho a la vivienda en Navarra (BOE de 20 de diciembre de 2025, nim. 305).
*+ Exposicion de Motivos de la Ley Foral 15/2025, de 27 de noviembre de modificacion de la Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del derecho a la
vivienda en Navarra.
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la Administraciéon. Esto garantiza una estancia a largo plazo, pero elimina el derecho a herencia
para evitar la especulacion.

C) A esta medida se suma la “cesion de suelo en derecho de superficie a promotores privados”,
la ley facilita la cesion de suelo publico de forma gratuita o casi gratuita a entidades privadas para
que construyan y gestionen mediante derecho de superficie, exigiéndoles a cambio que sean
entidades de lucro limitado.

En suma, se trata de medidas que abordan el problema proponiendo un aumento de la oferta de
vivienda mediante estas ideas.

Para la atencion a la “Vivienda Colaborativa” (co-housing) y la diferente introduccién de tipologias,
se propone un fuerte impulso a las cooperativas de autopromocion de vivienda, ofreciéndoles
acompafamiento técnico y subvenciones directas que pueden cubrir hasta el 35% del coste maximo
de la vivienda, anunciandose que se habian iniciado los tramites para la elaboracién de una “ley de
vivienda colaborativa™.

La interesante aportacion del Gobierno Navarro en este punto converge con otras iniciativas
europeas, y con la adaptacion a las necesidades poblacionales, al prever viviendas de uso privado
y espacios comunes destinados a multiples usos. La titularidad de esta vivienda va a recaer sobre
una cooperativa formada por personas socias, quienes tendran el derecho de uso exclusivo de
sus viviendas y espacios compartidos a largo plazo. Las viviendas colaborativas construidas bajo
derecho de superficie o concesiéon administrativa revertiran a los 75 afios a la Administracion, de
esta forma se viene a asegurar la finalidad publica del suelo y disminuir la especulacion sobre la
vivienda. Ademas, anuncio la directora general la puesta en marcha de una serie de ayudas para
hacer frente a la constituciéon de las cooperativas, para que “sean las personas las que construyan
sus propias viviendas”.

Otra propuesta regulatoria interesante es el “Decreto de habitabilidad”, norma que viene a sustituir
al texto vigente desde 2004, y que nace con el objetivo de: “garantizar que todas las viviendas de la
Comunidad foral rednan unas condiciones minimas dignas y adecuadas para el desarrollo vital de
las personas”.

La idea que subyace a la nueva regulacién es la necesidad de adaptacion de las viviendas a las
exigencias de eficiencia energética, pero combinando éstas con la nueva y especifica realidad de
las viviendas, especialmente las que se ubican en centros historicos o se encuentran en procesos
de rehabilitaciéon. Se trata con ello de dar respuesta a la existencia de un parque muy envejecido de
casas de grandes dimensiones (caserios) dando la oportunidad de que se pueda actuar en estas
viviendas garantizando siempre el derecho a una vivienda digna.

Complementariamente a lo anterior se presentd la puesta en marcha del plan EtxeON, un nuevo
plan de vivienda publica que prevé la construccion de 735 viviendas en cinco afios. La iniciativa, con
una inversion superior a 160 millones de euros, impulsara modalidades como el alquiler asequible,
el alquiler social, el derecho de superficie, y las cooperativas en cesion de uso.

% Puede verse alguna informacion relevante sobre este proyecto de Ley que se encuentra, cuando estas lineas se redactan en elaboracion en:ht-
tps:/lwww.noticiasdenavarra.com/economia/2026/02/18/vivienda-colaborativa-navarra-solucion-especulacion-inmobiliaria-10716166.html

22



. L .
12 Mesa: Estrategias para una adecuada politica de vivienda en Espafia m ﬁ

Asociacién Interprofesional de Ordenacion del Territoric

Todas las promociones se desarrollaran bajo criterios de eficiencia energética y sostenibilidad, con
el objetivo de ampliar el parque publico y garantizar el acceso a una vivienda digna en la Comunidad
Foral. Segun puso de manifiesto la directora general el Plan se instrumenta a través de las siguientes
medidas:

* Ejecucién compartida: El plan se lleva a cabo, por una parte, a través de la empresa publica
Nasuvinsa®y, por otra parte, mediante una empresa mixta (conformada por un 50% de capital
publico y un 50% de la empresa privada que gane la licitacién).

* Volumen de construccion: El objetivo de esta primera fase del plan es permitir la construccién
de un total de 735 viviendas.

» Diversidad tipolégica: Las viviendas proyectadas bajo este plan combinaran las diferentes
tipologias habitacionales y modalidades que ofrece el sistema navarro.

* Rehabilitacion rural: Ademas de la nueva promocién de viviendas, el plan incorpora un
paquete especifico destinado a impulsar un plan de rehabilitacion rural en la Comunidad.

Finalmente, la directora informé de la puesta en marcha del Observatorio de Vivienda de Navarra,
modificacion en cuanto a la actividad del Consejo Nacional de la Vivienda de Navarra, y atencién
especifica, en la regulacién aprobada, a la gentrificacion residencial, un mapa completo de iniciativas
y actuaciones que resultan especialmente sugerentes y de interés.

Siguiendo con el turno de intervenciones, se llevé a cabo la presentacion de Maria Luisa GomeZz’,
de las principales propuestas para abordar el problema de la vivienda. Partiendo de la descripcion
de un escenario actual, en el que la tecnologia forma parte de nuestras vidas y condiciona muchas
de nuestras actividades, permitiendo, por ejemplo, la puesta en marcha de aplicaciones y gemelos
digitales que puedan ayudarnos en la toma de decisiones en materia de vivienda.

Pero la tecnologia, que precisa conocer con detalle los parametros de los que se parte en la
propuesta de actividades, da soluciones también cuestionables, pues en la politica de vivienda hay
que conjugar muchos intereses a veces contrapuestos.

En primer lugar, apunta la ponente a la necesidad de abordar un enfoque integrado que parta entre
otras cuestiones de la politica de rehabilitacion de vivienda, pues el parque inmobiliario espafiol esta
envejecido y necesita actuaciones que permitan acondicionarlo, para evitar cuestiones importantes
como, por ejemplo, la pobreza energética.

La atencion a los objetivos de desarrollo sostenible que deben estar presente en la politica de
vivienda, como en todas las politicas publicas que las administraciones publicas desarrollen en
nuestro pais, parecen, en la reflexion de la autora, lejos de alcanzarse. Con especial incidencia en
los que se refieren al numero 11, respecto de la busqueda de ciudades y asentamientos humanos
resilientes, inclusivos, seguros, y sostenibles.

® https://www.nasuvinsa.es/es
7 Profesora Titular de Derecho Administrativo. Acreditada a Catedra de Universidad en la Universidad de Mélaga.
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En este sentido, la autora destaca que no sdlo basta, para hacer efectivo el cumplimiento del articulo
47 de la Constitucion, el aseguramiento de politicas que permitan el acceso a una vivienda, sino que
esta vivienda debe ser adecuada.

Asi, se presentan dos enfoques en la politica de vivienda. El enfoque AFP (Affordability), lo que
hemos venido a llamar el nivel de asequibilidad de la vivienda, que en otro idioma se traduce como
accesibilidad, y el enfoque ADAPT, que piensa en el grado de adecuacién de la vivienda a quien
debe ocuparla. Este segundo enfoque parece haberse olvidado, porque la vivienda no es un bien
que pueda ser adaptado, o valorizado en funcion de la necesidad de quien en ella reside.

Sin embargo, si queremos edificar vivienda, se propone que debe ser resiliente, y se entiende
en esta resiliencia también la adecuacion. Ademas, la tecnologia esta presente también en las
viviendas, sin que la regulacién haya realizado avances al respecto, mas alla de la Ley de calidad
de la arquitectura de 2022; se sefiala la necesidad de que la legislacion autondmica se ocupe de la
domdtica.

Y se apunta: “debe tocarse el tema éste porque la regulacion de la introduccion de la tecnologia
a la vivienda es importante si no queremos caer en la deriva de que sean los grandes operadores
multinacionales”.

Se apunta otra cuestion vinculada al envejecimiento progresivo de la poblacion, que afectara a la
forma en la que debe adaptarse también la vivienda. Y pensar en las intervenciones en vivienda
como intervenciones urbanas porque la vivienda debe integrarse en la malla urbana y por tanto
requiere un enfoque que integre las zonas verdes, la movilidad, y por qué no, la integracion en las
ciudades inteligentes.

Todo ello, ademas, debe integrar aspectos vinculados a la inclusién social, porque la vivienda puede
ser un elemento de exclusion social, y la tecnologia tampoco ayuda en este sentido sino se tienen
las adecuadas capacidades digitales.

La autora destaca, ademas, el problema que enfrentan quienes viven solos, los que como el defensor
del pueblo sefalara en 2013, son prisioneros de sus viviendas, bien por temas de accesibilidad, bien
porque la vivienda, siendo el unico activo al que tienen acceso, no les permite una integracion mas
alla en el espacio urbano.

Aqui, resulta especialmente relevante la funcion que desempena la ordenacion del territorio y el
urbanismo, y el abordar los problemas con perspectiva interdisciplinar.

Finalmente, esta sostenibilidad social, que debe complementarse, ademas, desde la sostenibilidad
ambiental, econdmica, y urbana, puede y debe orientar las respuestas que se proponen.

Se constata, ademas, un dato relevante el parque de vivienda sujeta a algun régimen de proteccion
publica en Espafia no representa mas del 3,3 por ciento.
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hdicador Cuanfia

Viviendas protegidas totales 396.603

Parque pblico (titulari dad afonémica y municipal) | 318.000

Yo vivienda protegida sobre viviendas principales 34 %

%% parque publico sobre hogares 1,72 %
Alquiler social {estimacion Banco de Espafia) 300,000
o alaquil er social sobre viviendas principales 1.3 %

Tabla 4.Elaboracion propia a partir de publicaciones Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana

Parque de vivienda protegida en los principales
paises de Europa

Viviendas principales Vivienda piblica protegida
= N Jenw E—
- Austria | 2644558 [ 2am
== Dinamarca i?.mﬂ.ﬂm
Bl rrncia | EEIET |
== Suecla ]i.uccz.ms m
B jemania s | [Ine
Bl e | ETRESRGS [ EE
== Espafa | LR [ EES
B = 176642750 [ 8.0%)

Figura 3. Parque de vivienda Fuente: Ministrio de Vivienda, INE, Eurostat y Housing Europe

La exposicién finalizé con la comparativa y breve analisis de la “Ley andaluza de Vivienda” (Ley
5/2025, de 16 de diciembre, vigente desde el 24 de enero de 2026).

Para concluir que: “hasta que no integremos los dos ejes, el eje AFP y el eje ADAPT, cualquier medida
que adoptemos, por muy valiosa que sea, por muy estupendos resultados inmediatos que parezca
que han resuelto algun problema puntual, si eso no lo integramos en una ordenacién del territorio
coherente, o en un sistema coherente, estaremos hablando de una sostenibilidad inconclusa”.
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La mesa de vivienda fue moderada por Luciano Gonzalez Alfaya, Decano del Colegio Oficial de
Arquitectos de Galicia (COAG), que plante6 algunas preguntas relativas en un primer momento a
la existencia de cierta culpabilizacién que parecen realizar los ciudadanos cuando enfrentan los
dramas que provoca las dificultades de acceso a la vivienda.

Dado que las comunidades invitadas habian mostrado sus estrategias de vivienda pensando en
la falta de vivienda adecuada y de vivienda publica la pregunta se centraba en dar respuesta a la
inquietud que la vivienda promueve, como primera preocupacion de los ciudadanos segun el CIS.

La Mesa coincidié en la valoraciéon de que es preciso llevar a cabo una difusién de lo que se esta
haciendo para mejorar la transparencia y la comunicacion de las propuestas, y tratar de buscar
mecanismos de coordinacion, o activar los existentes, para permitir que se produzcan mas
coincidencia y espacios de consenso que de disenso.

La segunda cuestion relevante que se planted en la sala tuvo que ver con la atencion a la forma de
la tenencia de la vivienda. En este punto, parecié consensuado en la Mesa que no se debe apostar
por un solo modelo, sino que debe convivir la vivienda en propiedad con la de en régimen de alquiler.

Ademas, se apuntaron otras férmulas de tenencia que han sido menos exploradas o conocidas
como, por ejemplo, el cohousing, el coliving, el derecho de superficie, entre otras, y se apunté la
labor relevante en materia de atender a la necesidad social, pues la politica de vivienda debe poner
a las personas en el centro del debate, no se trata de una politica de ladrillo sino para y por las
personas.

La atencién a la vivienda que ha evolucionado como derecho, reconocido como tal en instancias
internacionales, revela, ademas, que la atencién al bien no debe ser objeto de mercantilizacién y
que la conciencia ahora social apunta en ese reconocimiento al acceso a la misma o la mejora del
acceso como una importante asuncion de funcién publica.

Pues como apuntd el director general de Vivienda y Suelo, a nivel del Ministerio, la iniciativa publica
entrara donde la privada no puede llegar para no dejar nadie atras.

Se plantearon relevantes temas en la materia, nociones que sefialaban la distincién entre problema
de la vivienda y/o problemas de la vivienda, pues ni es uno solo ni se pueden resolver de manera
individual o sencilla sino con la confluencia de todos y en colaboracién de la iniciativa publica y la
iniciativa privada.

4. Conclusiones de la Mesa
Asi, la Mesa abordé cuestiones complejas y generd suficiente debate que puso encima de la mesa
cuestiones de diferente magnitud que suponen no sélo la constatacion de la experiencia que en

su caso ejercen los gestores publicos en la politica de vivienda, sino las dificultades intrinsecas
vinculadas a la puesta en marcha de propuesta innovadoras que satisfagan el interés general.
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Recogemos a continuacion algunas de las principales ideas:

Conclusion (IV + idea
clave)

1. Deficit estructural

2. Corto plazo +
estructura

3. Enfogue territorial

4. Suelo v agilizacion

5. Rehahbilita cion e
indusitrializacion

6. Vivienda vacia

7. Pargque pablico ¥
alguiler asequible

8 Diversidad de
tenencias

9. AFP + ADAPT

10. Gobermanza ¥
participacidn

Sinteds

Se constata un déficit persistente de vivienda asequible por el
desequilibrio enfre creacion de hogares v viviendas terminadas,
con efectos directos sobre precios vaccesibilidad

Las medidas cosyumhurales (avudas al alquiler, avales, incenfivos)
son necesarias para la emergenca pero deben integrarse en
estrategias estructurales de medio v largo plazo.

No existe unaiumca crisis: coexisten areas tensionadas con
territori os con vivienda vacia obsolescencia v baja of erta de
dlquiler; las polificas deben adaptarse a cada realidad

Anmentar of erta asequible exige diponibilidad de suelo v
reduccion de plazos mediante simplificacion procedim ental con
garartias e instrumertos especificos que incremertenla
iabilidad de la promocion protegida.

Eehabilitar v regenerar (incluido s comjuitos historicos) v
avanrar enindustrializacion, mejora costes, plaros v eficiencia
energética, reforzando la sostenibili dad social v ambi ertal.

Se propone movilizar vivienda vacia con incernfivos ¥ garanfas
para pequefios propietarios {seguri dad de cobro, anticipos,
mediacion) v, en entornos criticos, medidas mas intensas
{cesidn/enaj enacion forzosa).

Se refuerza el consenso sobre ampliar parque pablico v alquiler
asequible/social. combinando promocion publica ool aboracion
publico-privada cuando el mercado no slcanza a la demanda
vulnerable.

Se recomienda diversificar regimenes v tipologias (propiedad
alquiler, derecho de superficie, cooperativas en cesion de uso,
cohousing‘coliving) para responder a cdos vitales vmveles de
renta.

La politica de vivienda debe intesrar 1a asequibilidad (AFF) con
la adecuacion (ADAPT): accesibilidad, etmvejecimiento,
habitabilidad. eficiencia energética e insercidn en afornos
urbanos indusivos.

Se destaca la coordinaci oninteradmini strativa, la transparencia
vla participacidn de agentes v cdudadania conectando vivienda
con agendas wbanas v urbano -rurales para impulsar cohesi on

territorial .

Tabla 5.Elaboracién propia a partir de contenidos examinados con apoyo de Copilot.
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Autor fotografias: Julian Bueno Risco.
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22 Mesa Redonda: Produccién de energias limpias

Juan Requejo Liberal
Consultor

1. Objetivos y composicion de la Mesa

Las diferentes intervenciones de la Mesa de Produccion de Energias Limpias abordaron, de manera
extensa y plural, la problematica contemporanea del despliegue de las energias renovables y su
dificil compatibilizaciéon con el territorio, situando este debate en un marco histérico, energético,
social y politico amplio. La idea de partida es que la transicidon energética no constituye un mero
cambio tecnoldgico, sino un cambio profundo de modelo territorial, econémico y social, comparable
en magnitud a transformaciones civilizatorias previas.

Se subraya el caracter profundamente globalizado del metabolismo social contemporaneo. La
alimentacion, la energia y los bienes de consumo recorren miles de kilometros antes de llegar a las
personas que los consumen, lo que refuerza la dependencia del transporte fésil. Incluso territorios
tradicionalmente agricolas presentan hoy un consumo alimentario casi totalmente deslocalizado.
En este contexto, las renovables aparecen no solo como una solucion climatica, sino como una
oportunidad para relocalizar parte de los flujos econémicos y energéticos, aunque ello conlleve
nuevos conflictos.

La Mesa estaba formada por el moderador Juan Requejo Liberal (Consultor) y los ponentes:
Juan Alberto Vidal Herrador, subdirector general de Energias Renovables y Cambio Climatico
de la Xunta de Galicia. Miguel Angel Gargallo Fernandez, director de Planificacion Territorial de
Gobierno Vasco. Jesus Lopez Castejon, alcalde de Belinchon (Cuenca). Michela Ghislanzoni,
arquitecta urbanista y directora de Territoria. Erica Morales Prieto, Statkraff, Responsable de
sostenibilidad y medio ambiente y doctora en Geografia.

g

= ¢ .
Imagen 1: Integrantes de la mesa. De izquierda a derecha: Juan Requejo Liberal (moderador), Juan Alberto Vidal Herrador, Miguel Angel Gargallo
Fernandez, Michela Ghislanzoni, Jesus Lopez Castejon y Erica Morales Prieto (en videollamada). Autor: Julian Bueno Risco.
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2. Introduccion al tema propuesto

El moderador de la Mesa sefal6 que, durante miles de afos, las sociedades humanas captaban la
energia directamente del territorio mediante flujos naturales (biomasa, fuerza animal, agua, viento)
hasta que el sistema tecno-fésil, en apenas dos siglos, provocd una ruptura radical: la energia
dej6é de constituir un factor ligado al territorio inmediato y pasé a depender de recursos de energia
densa, concentrados en determinados lugares del planeta, transportables y geopoliticamente
desiguales. Este modelo desencadend un gran crecimiento en la capacidad productiva y permitié un
crecimiento demografico (Figura 1) y material sin precedentes, pero también generé desequilibrios
ecologicos, dependencia energética y una acumulacion de residuos de todo tipo. Los atmosféricos
han provocado un cambio climatico que cuestiona la viabilidad del modelo.

Crecimiento de la poblacién mundial, 1700-2100

2,1

DIMENSION HISTORICA Tasa de crecimiento anual s
de la poblacién mundial

10,9 miles de millones
en 2100

9,7 miles de millones.

Después del gran salto Poblacion mundial
adelante mundial del
sistema tecno-fésil
impulsado por la
revolucién urbano-
industrial, cualquier gran
transformacién ha de
contar con las dimensiones
poblacionales y un objetivo
irrenunciable de
redistribucion justa

7,7 miles de millones

5 shiles de millones

le millones
en 1950

2 miles de millones

les de millones
en 1803

600 millones
en 1700 l

1700 1750 1800 1850 1900 1950 2000

2050 2100

PROYECCION
Fuentes de datos: Our Word in Data basado en HYDE, ONU y la Divisién de Poblacion de las Naciones Unidas (Revision de 2019) Variante de fertilidad media de la ONU

OurWordinData.org

Figura 1. Crecimiento de la poblacién mundial 1800-2100. Fuente: Our world in data basado en HYDE, ONU y la Divisién de Poblacion de Naciones
Unidas (Revision de 2019).

La transicién actual hacia un papel protagonista de las energias renovables implica un retorno de
la energia al territorio, ya que la captacién solar, edlica o hidraulica requiere una presencia fisica
visible y distribuida. Esta re-territorializacion de la energia genera tensiones inéditas: infraestructuras
extensas, impacto paisajistico, competencia con otros usos del suelo y conflictos sociales derivados
de la percepcion de imposicion externa.

Electrificacidon del sistema energético: 2025 vs 2050

100%

Combustible
Fosil

80%
Sistema eléctrico

Combustible

e0% Fosil

40%
Renovables

Porcentaje del sistema energético

20% Sistema eléctrico

Renovables
0%
2025 2050
Figura 2: Electrificacion del sistema energético espafiol. Fuente: Elaboracién propia.
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Una de las constataciones centrales del debate de la Mesa es que el sistema energético actual
sigue siendo mayoritariamente fésil. Solo alrededor del 25% del consumo energético en Espana
corresponde a electricidad (Figura 2), mientras que el resto se reparte entre combustibles para
transporte, para calefaccion y para la industria. El 59,0% de la generacion eléctrica en 2025 fue de
origen renovable (Figura 3).

Mix eléctrico Espafia 2025 (REE) - Desglose de renovables

Resto de renovables
1,70%

Nuclear
21,10%

Renovables
1,70%

Solar fotovoltaica
17,60%

) Renovables Ciclo combinado
Eozl::;‘,/a0 59% - 11,70%

Cogeneracion
—6,60%
Hidraulica

14% = Residuos

0,50%
“\_Carbén
1,20%

Figura 3. Mix de generacién eléctrica de Espafia en 2025. Fuente: Elaboracion propia. Datos de Red Eléctrica de Espafia.

El principal camino de la descarbonizacion es electrificar la mayor parte de los consumos energéticos,
prescindir de los combustibles fosiles, y conseguir un incremento muy significativo de la produccién
eléctrica renovable. Es evidente que este incremento intensificara la presiéon sobre el territorio. Por
tanto, el debate no puede limitarse al sistema eléctrico actual, sino que debe anticipar escenarios de
crecimiento futuro del sistema eléctrico. No es descabellado pensar que, bajo ciertas hipoétesis de
sustitucion del combustible fésil del sistema, con la misma demanda en 2050 que en la actualidad,
seria preciso multiplicar por 4 6 5 la superficie ya ocupada por las instalaciones de captacién de

energia renovable. (Figura 4).
Superficie total de Espaiia (50.600.000 ha)

Superficie agraria util

Otros usos

B Otros usos mm Superficie agraria util (23.000.000 ha; 22 % regadio)
Em Cultivo sin aprovechamiento (1.200.000 ha) W Carreteras (250.000 ha)
B Fotovoltaica necesaria 2050 (400.000 ha) m Edlica necesaria 2050 (1.000.000 ha)

Figura 4. Superficie total Espafia y ocupacion renovable en 2050. Fuente: José Luis Rodriguez.
https://bsky.app/profile/jlrodriguezgut.bsky.social/post/3meyfktisw222
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3. Sintesis de las intervenciones de los ponentes

En las diferentes intervenciones de la Mesa se puso de manifiesto el esfuerzo de distintas
administraciones autondmicas por integrar la transicién energética en estrategias de lucha contra el
cambio climatico. En las exposiciones se mostraron objetivos ambiciosos de reduccion de emisiones
y neutralidad climatica, apoyados en leyes, planes energéticos y climaticos y una apuesta decidida
por las energias renovables, especialmente la edlica y la fotovoltaica. Las cinco intervenciones
subrayaron la importancia de aprovechar los recursos naturales disponibles (viento, agua, sol) de
manera sostenible, combinando la proteccion ambiental con el desarrollo econémico.

Juan Alberto Vidal, subdirector general de Energias Renovables y Cambio Climatico de la Xunta
de Galicia, destacé los objetivos de neutralidad climatica, adelantados en Galicia a 2040, por delante
del horizonte europeo de 2050. En el momento presente, la Comunidad Auténoma ha logrado
avances muy relevantes, con una reduccion del 62% de las emisiones respecto a 1990, y mantiene
el objetivo de alcanzar el 75% en 2030. Estos avances se apoyan en una futura ley del clima, en la
integracion transversal de la accién climatica en todas las politicas publicas, y en la promocion de
modelos de consumo responsable y una transicion energética justa.

Galicia cuenta con un elevado potencial natural de generacion renovable —especialmente edlico
e hidraulico— que permite cubrir ya alrededor del 45% del consumo final de energia eléctrica.
Sin embargo, Vidal alerté sobre los conflictos territoriales y la paralizacion judicial de numerosos
proyectos que esta frenando el despliegue renovable y comprometiendo el cumplimiento de los
objetivos climaticos.

Este obstaculo se suma a una brecha existente entre el apoyo general a la transicion energética y
el rechazo local a la instalacion concreta de infraestructuras, fendmeno conocido como “si, pero no
aqui”. Este rechazo se vincula tanto a impactos reales como a percepciones de injusticia, falta de
participaciéon o pérdida de identidad territorial.

En este sentido, defendid la repotenciacion de parques edlicos como una estrategia clave ya que
permite aumentar la produccion energética (hasta un 35% mas) reduciendo el impacto territorial,
liberando suelo y disminuyendo adicionalmente las emisiones de CO, .

En su intervencion, Vidal insistio en que el desarrollo de renovables debe ir acompanado de
una adecuada integracion social y territorial. Los proyectos deben cumplir criterios ambientales
y culturales estrictos, pero también generar beneficios econdémicos y sociales directos para los
territorios afectados. En este sentido destacé la Ley gallega de recursos naturales (2024) orientada
a garantizar el retorno social mediante la participacién de entidades locales, la evaluacién de
impactos socioecondmicos y la reinversion en el territorio.

Finalmente, subrayé la importancia de que la cadena de valor de las renovables tenga un fuerte
componente local y regional, favoreciendo el empleo, las empresas del entorno y la dinamizacion
economica, apoyada por instrumentos como el canon edlico.

A continuacion, Miguel Angel Gargallo, director de Planificacion Territorial de Gobierno Vasco,

destaco la ordenacion del territorio como una herramienta clave para gestionar el despliegue de las
energias renovables y los conflictos derivados de su localizacion.

32



~ A N
2* Mesa: Produccion de Energias Limpias m ﬁ

Asociacién Interprofesional de Ordenacion del Territoric

Sefald que, aunque existe consenso sobre la necesidad de impulsar renovables, los desacuerdos
surgen al concretar dénde se implantan.

En su intervencion, Gargallo expuso los contenidos del Plan Territorial Sectorial (PTS) de Energias
Renovables del Pais Vasco. Este instrumento se integra en el sistema de ordenacién territorial
vigente, estructurado en directrices de ordenacion territorial, planes territoriales parciales y planes
sectoriales, y tiene como objetivo proporcionar un marco claro y homogéneo para la localizacion
de las instalaciones renovables. Este plan inicié su proceso en 2021 y se encuentra en fase de
aprobaciéon provisional y evaluacion ambiental. El plan identifica zonas con distinto grado de
aptitud en funcién del recurso disponible y las restricciones ambientales, agrarias y paisajisticas,
centrandose especialmente en la edlica y la fotovoltaica.

Este plan territorial persigue identificar y delimitar las zonas con potencial para el aprovechamiento
de energias renovables, analizando de forma integrada los recursos disponibles, la capacidad del
territorio y las restricciones ambientales, agrarias y paisajisticas, y seleccionando las zonas mas
apropiadas para el desarrollo (Figura 5). El plan se centra principalmente en las tecnologias edlica y
fotovoltaica, aunque contempla también otras como la mini-hidraulica’ o la energia marina.

EAE / CAPV

Energia Berriztagarrien Lurralde Plan Sektoriala, Euskadin
Plan Territorial Sectorial de Energias Renovables en Euskadi

c) Aukeratutako kokapen eolikoak / Localizaciones seleccionadas edlicas

MAR GANTABRICO

EUSKAL AUTONOMIA ERKIDEGOKO LURRALDE ANTOLAMENDURAKO BATZORDEA égii DMISION DE ORDENACION DEL TERRITORIO DEL PA

Figura 5. Localizaciones edlicas seleccionadas. Fuente: Plan Territorial Sectorial de las Energias Renovables del Pais Vasco.

El PTS establece areas vinculantes para instalaciones de gran escala, regula las de menor tamafio
a través del planeamiento municipal e introduce criterios de saturacién territorial para evitar la
concentracion excesiva y proteger el paisaje. En conjunto, Gargallo defendié que una planificacion
territorial anticipatoria y coherente es imprescindible para avanzar en la transicion energética de
forma equilibrada, aportando seguridad juridica y reduciendo conflictos, aunque reconoce que estos
no pueden eliminarse por completo.

' La energia mini hidraulica es una forma de generacion renovable de energia eléctrica que aprovecha la fuerza del agua en rios y arroyos de
pequefio tamario.
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Aun asi, insistié en que la planificacion, aunque necesaria, no es suficiente. La evaluacion ambiental
se ha convertido de facto en un instrumento central de regulacién, a veces sustituyendo a una
verdadera ordenacion territorial. Esto genera problemas de fragmentacion, lentitud y judicializacion.
Ademas, subrayé que la legislacion basica del sector eléctrico limita la capacidad de las
administraciones para imponer localizaciones concretas, ya que la generacion se basa en la
iniciativa privada, lo que introduce tensiones entre planificacion publica y decisiones empresariales.

La mayor parte de las CCAA estan muy retrasadas en sus compromisos por disponer de instrumentos
de ordenacion territorial para regular la ubicacion e implantacion de renovables. Peor situacion se
registra en la obligacion comunitaria de identificar y regular las zonas de aceleracién de renovables:
ninguna comunidad auténoma dispone todavia de este instrumento. Varias CCAA han identificado
las zonas de exclusion, pero en general se carece de un marco juridico fiable y estable que ofrezca
seguridad a los inversores y que logre un nivel de aceptacién social suficiente.

Galicia, Pais Vasco, Castilla La Mancha y Comunidad Valenciana disponen de planes edlicos vigentes
-aprobados hace mas de veinte afos, han quedado obsoletos y no estan adaptados a la nueva
situacion-. Pais Vasco y Cataluna estan formulando planes de ordenacion territorial de renovables.
Galicia, por su parte, esta revisando el Plan Edlico y Andalucia esta tramitando la revision del POTA
(Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia) donde incluye ordenacion de energias renovables.

La situacion de las distintas comunidades auténomas (CCAA) en relacién a las iniciativas de
planificacion territorial del despliegue de las renovables en Espana, se recoge en la (Figura 6).

o ’- CANTABRIA

I I I CCAA formulando ordenacién de
renovables

CCAA revisando plan eélico

CCAA con elementos de ordenacién.
Planificacién incompleta

Planes edlicos vigentes

COMUNIDAD
VALENCIANA

BALEARES

CANARIAS

*CEUTA

. MELILLA

Figura 6. Situacion de las CCAA en relacion con la planificacion territorial de renovables. Fuente: Elaboracidn propia.
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Tras las intervenciones de los dos representantes de CCAA quedd evidenciada la voluntad de
las administraciones en afrontar esta cuestion, pero también la dificultad en dar solucion valida
y operativa a los propdsitos generalizados de promover el despliegue de renovables de forma
compatible con las limitaciones y condicionantes territoriales y con la oposicion local a los proyectos.

Para tratar las diferentes formas en que las CCAA espafiolas abordan estas cuestiones, Michela
Ghilanzoni, arquitecta urbanista y directora de Territoria, ofrecié una vision comparada, sefialando
que el principal reto no es la disponibilidad de suelo sino la aceptacion social y la organizacion
territorial del despliegue.

Sostuvo la ponente que, desde un punto de vista cuantitativo, la superficie requerida para alcanzar
los objetivos energéticos es relativamente reducida (Figura 7), incluso considerando los escenarios
de incremento de potencia previstos para 2030 y 2050.

Ocupacion

Objetivos PNIEC

@ Prados, pastizales y erial
M Forestal
M Tierras de Cultivo
M Artificial
M Fotovoltaica
Edlica

No es una cuestién de cantidad, sino de aceptacion.

Figura 7. Relacién Objetivos PNIEC 2023 y ocupacion de superficie. Fuente: Presentacion de Michela Ghislanzoni. XII CIOT.

El problema central radica en cémo, dénde, y bajo qué criterios, se localizan las instalaciones
y en la capacidad de los instrumentos de planificacidon para anticipar y gestionar los conflictos.
Identifica Ghislanzoni dos cuestiones criticas: la dificultad de resolver el despliegue territorial de
las renovables de forma agil y los problemas de aceptacién social existentes en muchos proyectos.

En su intervencion destacé que los conflictos surgen por como y dénde se localizan los proyectos y
por la falta de instrumentos de planificacion capaces de anticiparlos. Identifica tres vias de regulacién:
la legislativa, la planificacion territorial y la planificacién urbanistica municipal, defendiendo la
planificacion territorial como la mas completa, al integrar criterios técnicos, ambientales, paisajisticos
y de saturacion territorial. La via mas rapida es la legislativa, pero no necesariamente es la preferible.

Ghislanzoni subray6é que, ante la ausencia de una ordenacién clara, la evaluacion de impacto
ambiental esta asumiendo un papel que no le corresponde, generando respuestas fragmentadas.
Desde el plano social, identifica conflictos ligados a la pérdida de identidad territorial, la asimetria de
poder y la sensacion de pérdida de valores. Frente a ello, se plantea como respuesta la necesidad
de incorporar mecanismos de justicia procedimental (transparencia y participacion real) y justicia
distributiva (retornos econdémicos y sociales locales, copropiedad y cofinanciacion).
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Concluy6 que el verdadero desafio no es decidir si se quiere la transicién energética, sino construir
un consenso social informado que integre planificacion, participacion y equidad territorial para que
las renovables se perciban como una oportunidad compartida y no como una imposicion.

Apartir de esta presentacién del panorama de los mecanismos de intervencién para ordenary regular
los procesos de despliegue de las renovables, el debate en la Mesa se centré en la dimension social
y local, mostrando cémo los efectos de las renovables pueden ser radicalmente distintos segun el
contexto local y la forma de gestion.

Jesls Lopez Castejon, alcalde de Belinchén (Cuenca), presentd su caso, sus propésitos y
sus procesos. Se trata de un pequefio municipio rural que, frente a la despoblacion y la falta de
recursos, aposto decididamente por la implantacion de grandes plantas fotovoltaicas. Esta decision,
acompafada de transparencia, participacion vecinal y una negociacion activa con los promotores,
permiti6 multiplicar el presupuesto municipal, reducir la carga fiscal y alcanzar la autonomia
financiera.

Los recursos disponibles se destinaron a mejorar infraestructuras basicas, crear ayudas sociales,
educativas y sanitarias, fomentar el emprendimiento, apoyar la natalidad y mejorar los servicios
publicos.Todo ello redundd en una mejora de la situacion demografica. El alcalde destacé
especialmente la capacidad del municipio para desarrollar proyectos estratégicos, como una planta
solar municipal destinada a reducir de forma sustancial la factura eléctrica de los vecinos.

Este ejemplo se utiliza para subrayar que las renovables pueden convertirse en una palanca de
desarrollo local, siempre que exista capacidad de gestion, una vision estratégica y mecanismos
claros de retorno social. Se advierte, no obstante, que muchos municipios pequefos carecen de
medios técnicos para transformar ingresos extraordinarios en proyectos estructurales, lo que puede
generar frustracion y rechazo social si la ocupacion del territorio no se traduce en mejoras tangibles.

En la secuencia de las intervenciones para alimentar el debate de la Mesa se cont6 finalmente con
Erica Morales, que expuso su visidn desde la perspectiva de los promotores de energias renovables,
como responsable de sostenibilidad y medio ambiente de laempresa Statkraft. Destacé laimportancia
de integrar desde el inicio los necesarios diagndsticos territoriales, sociales y ambientales previos
que permitan comprender la realidad socioecondmica, demografica y ambiental de cada territorio
antes de disefiar cualquier proyecto. Estos diagndsticos facilitan la adopcién de medidas ajustadas
a las necesidades reales de la poblacién local y evitan intervenciones estandarizadas que no tienen
en cuenta las particularidades del entorno.

Defendio que los proyectos deben concebirse desde una logica de arraigo territorial, considerando a
la empresa como un actor que convivira durante décadas con la comunidad local. A la vez, sostuvo
que los promotores deben actuar como un actor mas del territorio, participando activamente en su
desarrollo social, econdmico y ambiental durante las fases de disefio, construccion y operacion
de los proyectos. En su exposicién describioé diversas practicas de participacion y retorno social
tales como procesos de informacion publica, mecanismos de inversion ciudadana, convenios de
colaboracién con ayuntamientos, planes de formacion para fomentar el empleo local y apoyo a la
dinamizacion empresarial, medidas de biodiversidad, economia circular y reutilizacion de residuos.
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Estas acciones buscan responder a las principales criticas sociales hacia las renovables, como
la falta de participacion, la percepcion de imposicion externa o la escasa repercusion local de los
beneficios. Desde el punto de vista ambiental, pudo presentar ejemplos de proyectos en los que se
han implementado medidas avanzadas de integracion paisajistica, proteccion de la biodiversidad
y economia circular, incluyendo la compatibilidad con usos agricolas y ganaderos, la creacion de
habitats, la monitorizacién de fauna y la valorizacién de residuos (Figura 8). Estas actuaciones se
plantean no solo como mitigaciéon de impactos, sino como oportunidades para mejorar el capital
natural del territorio.

Talayuela Solar

Talayuela, Extremadura,
Espana

Galardonado con el Sello de
Excelencia UNEF, por
300 MWp alcanzar los mas altos
estandares de integraciéon
Capacidad instalada social, ambiental y
economia circular

150.000
Suministro a
viviendas
cada afo

proteccion ambiental

Figura 8. Talayuela-Statkraft (Extremadura). Ejemplo de planta fotovoltaica con integracion de usos primarios. Fuente: Presentacion de Erica Morales
(Statkraft). XII CIOT.

La intervencion concluyé defendiendo que los proyectos renovables pueden contribuir de manera
positiva a la cohesion territorial, la mejora ambiental y el desarrollo local, siempre que se disefien
y gestionen con criterios de responsabilidad social, transparencia y arraigo territorial. Las energias
renovables se presentan asi no solo como una solucién frente al cambio climatico, sino como una
oportunidad para construir relaciones mas equilibradas entre energia, territorio y comunidad.

Estos ejemplos buscan contrarrestar los argumentos habituales contra las renovables, mostrando que
es posible minimizar impactos, mejorar el medio ambiente y generar beneficios sociales si se aplican
estandares elevados de sostenibilidad y justicia territorial. Aun asi, se reconoce la persistencia de
resistencias sociales, vinculadas a tres grandes percepciones: la pérdida de identidad paisajistica,
la asimetria de poder entre comunidades locales y grandes empresas, y la sensacion de intrusion
territorial.

En el debate se puso de manifiesto que estas resistencias no deben interpretarse como carentes
de justificacion, sino como expresiones de un malestar profundo ante la transformacion acelerada
del territorio. Por ello, se insiste en la necesidad de cambiar el relato: no se trata de decidir si se
quieren renovables o no, sino cémo, donde y bajo qué condiciones se implantan. La participacion,
la transparencia y la justicia distributiva aparecen como elementos centrales para lograr no solo
resignacion social, sino consenso.

Finalmente, la Mesa introdujo una reflexion estratégica de largo alcance: la transicién energética no
solo modifica la produccion eléctrica, sino que esta alterando los factores de localizacion industrial.
La disponibilidad de energia renovable barata se convierte en un nuevo atractivo para industrias
intensivas en consumo energético, lo que abre oportunidades inesperadas para territorios rurales
o periféricos. Se citan ejemplos donde la energia ha sido clave para atraer proyectos industriales
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relevantes. En este sentido, se subraya la importancia de la red eléctrica de transporte y de la
planificacién de los puntos de evacuacion, que condicionan de forma decisiva dénde puede
generarse y consumirse la energia. La transicion energética exige, por tanto, una vision integrada
que combine generacion, redes, almacenamiento, planificacion territorial y desarrollo econémico.

El debate termina subrayando que la humanidad se enfrenta a un reto historico: mantener
condiciones de bienestar para miles de millones de personas reduciendo significativamente el uso
de los combustibles fésiles. Este desafio implica repensar profundamente el territorio, la economia 'y
las formas de vida. Las energias renovables no son una solucién simple ni exenta de conflictos, pero
constituyen un elemento imprescindible de ese nuevo modelo que todavia esta en construccion.

4. Conclusiones de la Mesa

12 La mayor parte de las CCAA formulan estrategias de energia y clima con objetivos y
compromisos alineados con las politicas europeas y nacionales. Los desarrollos de instrumentos
de planificacién territorial no siempre configuran un marco coherente con estos objetivos de
despliegue de renovables.

22 El proceso de implantacion esta acusando los déficits en aceptacién social.

32 Se constata la necesidad y reivindicacion de procesos de participacion donde se involucre la
poblacion local para lograr una mejor insercién de los proyectos y de su aceptacion social.

42 No esta bien resuelto el encaje entre la planificacion del sistema energético general, la
planificacion de la red de transporte y la planificacién territorial del despliegue de las renovables.

52 La legislacion basica del sector eléctrico limita la capacidad de las administraciones para
imponer localizaciones concretas en lugares Optimos, ya que por prescripcion europea la
generacion es competencia privada y no puede ser determinada por la intervencion publica, lo
que introduce tensiones entre planificacién publica y decisiones empresariales.

62 Algunas CCAA estan redactando o renovando instrumentos de ordenacion territorial para
regular la ubicacién e implantacion de renovables. Se dan pasos firmes en las medidas de
proteccion territorial, pero no se logra configurar un marco seguro de ordenaciéon que favorezca
el despliegue de las energias renovables.

72 Hay un retraso notable en la formulacion de areas de aceleracién (que impulsa la Directiva
(UE) 2018/2001, conocida como “Directiva RED 1lI”) y no esta presente en la accion de gobierno
de las CCAA.

82 Los proyectos bien ubicados, bien implantados, con acciones asociadas en la conservacion y
mejora del medio ambiente, con medidas de accién social y econdmica, ofrecen claros beneficios
locales en el territorio; son pocos y escasamente conocidos, pero deben constituirse en referentes
para lograr un ‘efecto demostracion’.
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32 Mesa Redonda: Estrategia e iniciativas de desarrollo en los
espacios rurales.

Del reto demografico a la equidad territorial: ordenacién, funcionalidad e innovacion
en los espacios rurales

Javier Esparcia (Javier.esparcia@yvalencia.edu)
Instituto Interuniversitario de Desarrollo Local
Universitat de Valéncia

1. Objetivos y composicion de la Mesa

El presente texto reune y sistematiza las reflexiones planteadas en la Mesa Redonda “Estrategias e
iniciativas de desarrollo en los espacios rurales”, moderada por Javier Esparcia Pérez (Catedratico
de Geografia de la Universitat de Valéncia) y con la participacién de A. Angeles Marin Andreu
(Directora General de Politicas contra la Despoblacion, MITECO), Inés Santé Riveira (Departamento
de Ingenieria Agroforestal, Universidade de Santiago Compostela) y Oscar Rebollo Curbelo
(Director de Planificacion Territorial y Reto Demografico, GESPLAN -Gestion y Planeamiento
Territorial y Medioambiental, S.A. Canarias-), que tuvo lugar el 12 de noviembre de 2025 en el marco
del XII Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio (Fundicot), celebrado en Santiago de
Compostela los dias 12, 13 y 14 de noviembre de 2025.

El texto incorpora, asimismo, ideas y planteamientos desarrollados en el proyecto La Despoblacion
en Espana: de Reto Demografico a Reto Territorial (PID2020-114554RB-100), financiado por MCIN/
AEI/10.13039/501100011033.

0de(
(ompostela, 12, 13y 14da noviembre de 2025

acio
nal de Ordenacmn del Terrltorlo

Imagen 1: Integrantes de la mesa. De izquierda a derecha: Javier Esparcia Pérez (moderador), Angeles Marin Andreu, Oscar Rebollo Curbelo e Inés
Santé Riveira. Autor: Julian Bueno Risco.
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2. Introduccion. Del desarrollo rural a la equidad territorial

Los espacios rurales ocupan una posicién estratégica en la organizacion territorial, social y ambiental
del pais. Su importancia no deriva solo de su valor cultural, identitario o paisajistico, sino de las
funciones que desempefian en la sostenibilidad ecoldgica, la gestiébn de recursos naturales, la
produccién alimentaria, la conservacion de paisajes, la articulacién del sistema de asentamientos y
la cohesiodn territorial. Por ello, su futuro no puede reducirse a una cuestion demografica ni limitarse
a la preocupacion por la pérdida de poblacion. Lo que esta en juego es la capacidad de garantizar
territorios vivos, funcionales y socialmente justos.

Desde esta perspectiva, la cohesion territorial puede entenderse como la expresion espacial de
la igualdad de derechos. Vivir en un municipio rural, en un nucleo disperso o en un territorio de
baja densidad no deberia traducirse en una ciudadania de menor intensidad. La diferente dotacién
de servicios, equipamientos, infraestructuras u oportunidades econdmicas no puede convertirse
en una desigualdad estructural para quienes habitan estos territorios. Este principio conecta con
el mandato europeo de reducir las diferencias entre regiones y atender a los territorios menos
favorecidos, asi como con la obligacién de los poderes publicos de garantizar condiciones basicas
de igualdad en el acceso a derechos, servicios y oportunidades.

Durante las ultimas décadas, las politicas de desarrollo rural han introducido enfoques territoriales,
participativos e innovadores en muchas comarcas. La experiencia acumulada por iniciativas como
LEADER ha mostrado la importancia de la accién local, la cooperacién entre actores y la valorizacién
de recursos enddgenos. Mas recientemente, la despoblacion ha adquirido una presencia creciente
en la agenda publica, favoreciendo estrategias y medidas orientadas al reto demografico. Esta
visibilizaciéon ha sido positiva, porque ha situado en el centro problemas largamente conocidos por
los territorios rurales y por la comunidad cientifica. Sin embargo, también ha mostrado los limites de
una lectura centrada casi exclusivamente en la pérdida de poblacion.

La despoblacion debe interpretarse como la manifestacién visible de procesos mas profundos. La
pérdida de habitantes, el envejecimiento, la salida de poblacién joven o la reduccién de actividad
expresan transformaciones de largo recorrido en el sistema rural de asentamientos, en los mercados
de trabajo, en la movilidad, en la organizacion de los servicios y en la gestion del territorio. El
problema central no es solo que determinados espacios pierdan poblacion, sino que puedan perder
funciones esenciales: gestion de paisajes agrarios y forestales, prevencién de riesgos ambientales,
produccién alimentaria, custodia de recursos naturales, preservacion patrimonial y capacidad de
sostener formas de vida dignas.

Este desplazamiento de enfoque resulta fundamental. No todos los nucleos rurales tendran la
misma evolucion demografica ni podran mantener idénticas funciones residenciales, econdémicas
o administrativas. Algunos conservaran capacidad de atraccion residencial o productiva; otros se
articularan en torno a cabeceras comarcales o areas funcionales; otros mantendran funciones
ambientales, patrimoniales, agroforestales o turisticas, aunque con menor residencia permanente.
Por ello, el futuro rural no puede pensarse solo desde el objetivo de “recuperar poblacion”, sino
desde la necesidad de ordenar, sostener y articular funciones territoriales diversas.
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La cuestion rural se convierte asi en una cuestion de modelo territorial. La pregunta de fondo no
es unicamente cémo frenar la despoblacién (cédmo frenar la salida de poblacion y a la vez como
atraer nuevos pobladores), sino qué sistema de asentamientos, servicios, movilidad, vivienda,
actividad econdémica y gobernanza resulta viable, justo y sostenible a medio y largo plazo. Esto
exige combinar realismo demografico y ambicién territorial: realismo para reconocer que muchas
dinamicas de envejecimiento, concentracion urbana y pérdida de poblacion dificiimente podran
revertirse por completo; ambicion para evitar que esa constatacion derive en abandono, desinversién
o desigualdad de derechos.

Desde esta perspectiva, las politicas rurales no pueden seguir funcionando como actuaciones
sectoriales desconectadas. Vivienda, movilidad, conectividad digital, cuidados, servicios publicos,
actividad agraria, transicion energética, gestion forestal, economia social, turismo, innovacion y
ordenacion del territorio forman parte de un mismo problema. Si se abordan de forma fragmentada,
sus efectos seran limitados. Si se integran en escalas funcionales adecuadas, pueden contribuir a
construir territorios mas habitables, resilientes y cohesionados.

En consecuencia, el desarrollo de los espacios rurales debe vincularse estrechamente con la
ordenacién del territorio y con la cooperacién supramunicipal. La escala municipal, aunque
imprescindible, resulta con frecuencia insuficiente para afrontar desafios que se organizan en
areas de servicios, sistemas de movilidad, redes de asentamientos, mercados laborales locales o
territorios de cooperacion.

Es necesario definir qué funciones debe cumplir cada territorio, como se articulan los nucleos de
poblacion, donde deben localizarse los servicios, como garantizar la accesibilidad y qué usos del
suelo conviene preservar o transformar.

Imagen 2: Intervencion de Javier Esparcia Pérez (moderador). Autor: Julian Bueno Risco.
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Sobre esta base, el presente texto plantea la necesidad de avanzar hacia una nueva generacion
de politicas rurales. En primer lugar, aborda la despoblacion como parte de una reconfiguracion
mas amplia del sistema de asentamientos y de las funciones territoriales. En segundo lugar, analiza
el déficit de integracion entre desarrollo rural, reto demografico, politicas sectoriales y ordenacion
territorial. A continuacién, examina las condiciones necesarias para construir territorios rurales
funcionales: servicios, movilidad, vivienda, conectividad, gobernanza supramunicipal, iniciativas
locales e innovacion territorial. Finalmente, propone orientaciones para reforzar la equidad territorial,
la sostenibilidad de los proyectos y la continuidad institucional.

En definitiva, el futuro de los espacios rurales no puede plantearse solo como resistencia frente
al declive demografico. Debe formularse como una agenda positiva de ordenacion, habitabilidad,
innovacion vy justicia territorial. El objetivo no es unicamente mantener poblacién, sino garantizar
que estos territorios sigan desempefando funciones esenciales para el conjunto de la sociedad
y que quienes viven en ellos puedan hacerlo con derechos, oportunidades y condiciones de
vida equiparables. Esa es la base de una politica rural entendida no como politica sectorial o
compensatoria, sino como verdadera politica territorial de pais.

3. Diagnéstico territorial: despoblacién, funciones rurales y sostenibilidad del sistema de
asentamientos

La despoblacién se ha convertido en una de las expresiones mas visibles de la crisis de muchos
espacios rurales, pero no agota la complejidad del problema. La pérdida de habitantes, el
envejecimiento, la salida de poblacion joven, la reduccion de actividad econémica o la pérdida
de peso de algunas cabeceras comarcales son manifestaciones de un proceso mas amplio de
transformacion territorial. Por ello, resulta insuficiente interpretar el reto rural Unicamente como una
cuestién de recuperacion demografica. El problema de fondo afecta a la organizacion del sistema
de asentamientos, a la capacidad de mantener funciones territoriales esenciales y a la viabilidad de
un modelo de ocupacion y gestion del territorio construido bajo condiciones sociales, econdmicas y
productivas muy distintas a las actuales.

La despoblacién no es un fendmeno nuevo. Forma parte de dinamicas de largo recorrido asociadas
a la modernizacion agraria, la industrializacién, la concentracion urbana, la reorganizacion de los
mercados laborales y los cambios en las formas de vida. Sin embargo, en los ultimos afos ha
adquirido una centralidad politica e institucional mucho mayor.

Esta visibilizacion ha permitido situar en la agenda publica problemas largamente conocidos por
la comunidad cientifica y por los propios territorios rurales, pero también ha generado el riesgo de
simplificar el diagndstico, reduciendo la cuestion rural a una légica de pérdida, abandono o declive
demogréfico.

Frente a esa lectura, conviene distinguir entre la pérdida de poblacion como indicador y la pérdida
de funcionalidad territorial como problema estructural. Que un territorio tenga menos habitantes no
significa necesariamente que haya perdido todo su valor social, econémico, ambiental o estratégico.
Del mismo modo, la presencia de poblacidon no garantiza por si misma la sostenibilidad territorial
si no existen servicios, actividad econdmica, vivienda disponible, movilidad, conectividad, cohesion
social y capacidad de gestion.
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La cuestion central no es solo cuantas personas residen en un territorio, sino qué funciones cumple
ese territorio, cOmo se articulan sus nucleos y qué condiciones permiten sostener formas de vida
dignas. Desde esta perspectiva, el verdadero riesgo no reside Unicamente en que algunos municipios
o nucleos pierdan poblacién, sino en que se abandonen funciones esenciales para la sostenibilidad
de los paisajes, los ecosistemas, los recursos naturales y las actividades vinculadas a la gestion del
territorio. Estas funciones incluyen la conservaciéon de paisajes agrarios y forestales, la prevencion
de incendios, el mantenimiento de infraestructuras territoriales basicas, la produccién alimentaria, la
gestion del agua, la custodia de recursos naturales y la preservacion de patrimonio cultural. Algunas
pueden mantenerse parcialmente sin residencia permanente intensa, pero no pueden sostenerse
sin planificacién, coordinacion institucional, recursos y reconocimiento politico.

Esta idea obliga a matizar la viabilidad de los asentamientos rurales. No todos los nucleos tendran
la misma capacidad para mantener poblacion estable, actividad econdmica o prestacion de
servicios. Algunos podran conservar o reforzar su funcién residencial, especialmente si disponen
de buena accesibilidad, conectividad digital, vivienda disponible, servicios de proximidad y relacion
funcional con cabeceras comarcales o areas urbanas proximas. Otros mantendran vitalidad
mediante actividades turisticas, patrimoniales, agroforestales, ambientales o vinculadas al ocio y a
la segunda residencia. Otros, en cambio, pueden encontrarse inmersos en procesos de pérdida de
residencia permanente dificiimente reversibles. La clave no esta en negar esta diferenciacion, sino
en gestionarla territorialmente.

Por ello, la sostenibilidad de los territorios rurales no puede analizarse sin atender a la sostenibilidad
del propio sistema de asentamientos. En muchos espacios rurales interiores, las tendencias
dominantes apuntan a una poblacién cada vez mas reducida, envejecida y diversa, con nuevos
pobladores que no siempre compensan las dindmicas estructurales de envejecimiento y emigracion.
A ello se suma la continuidad de los procesos de concentracion urbana y la pérdida de capacidad
articuladora de algunas cabeceras comarcales, que histéricamente habian desempefiado un papel
clave como nodos de servicios, empleo, comercio, movilidad y relacion territorial.

Esta transformacion no debe entenderse unicamente como una sucesién de dramas locales,
aunque comporte impactos personales, familiares y comunitarios muy profundos. También debe
interpretarse como una reconfiguracién del sistema de ocupacion y gestion del territorio.

Alo largo de la historia, los sistemas de asentamiento han cambiado en funcién de transformaciones
productivas, tecnoldgicas, institucionales y sociales. EIl momento actual puede leerse en esa misma
clave: una transicion hacia un nuevo equilibrio territorial, todavia incierto, en el que sera necesario
decidir qué funciones deben preservarse, qué nucleos pueden desempefiar papeles articuladores,
qué servicios deben organizarse en red y qué formas de movilidad, vivienda y actividad econémica
pueden hacer viable la vida cotidiana en territorios de baja densidad.

Este diagndstico exige combinar realismo demografico y ambicién territorial. Realismo, porque no
todas las tendencias pueden revertirse mediante politicas publicas. En determinados territorios,
el envejecimiento acumulado, la pérdida de poblacion joven, la debilidad del tejido econdémico o
la distancia a los principales centros de servicios limitan la posibilidad de recuperar poblacién de
forma significativa. Pero ese realismo no debe traducirse en resignacion ni abandono. La ambicion
territorial consiste precisamente en reconocer que, incluso alli donde la recuperacion demografica
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sea limitada, sigue siendo necesario mantener funciones esenciales, garantizar derechos basicos,
evitar la degradacion del territorio y construir formas de organizacién adecuadas a las nuevas
condiciones.

De ahi la importancia de desplazar el objetivo desde la mera recuperacién de poblacién hacia la
construccion de territorios funcionales. Un territorio rural funcional no es necesariamente aquel que
reproduce las densidades, servicios o dinamicas de un espacio urbano, sino aquel que permite
articular de forma razonable residencia, movilidad, servicios, actividad econémica, cuidados, gestion
ambiental y participacion social. Esta funcionalidad puede adoptar formas diversas segun el tipo
de ruralidad: areas de montafia, espacios agroforestales, comarcas interiores de baja densidad,
territorios rurales periurbanos, areas insulares, sistemas dispersos de poblamiento o nucleos
vinculados a economias turisticas y patrimoniales.

La diversidad territorial obliga, ademas, a evitar respuestas uniformes. En territorios con poblamiento
muy disperso, la escala municipal puede resultar insuficiente para interpretar la realidad cotidiana
de la poblacién. La accesibilidad a servicios, por ejemplo, no puede medirse unicamente desde la
cabecera municipal, sino desde los nucleos donde vive realmente la poblacién. Cuando se baja
la escala de analisis, el diagndstico puede cambiar de forma sustancial, mostrando déficits de
accesibilidad mucho mas intensos que los que reflejan los indicadores agregados. Esta constatacion
refuerza la necesidad de analizar los sistemas de asentamiento con mayor precisién territorial y
disefar politicas adaptadas a la estructura real del poblamiento.

Imagen 3: Angeles Marin Andreu. Autor: Julian Bueno Risco.

La sostenibilidad del sistema de asentamientos requiere, por tanto, una nueva centralidad de la
ordenacién del territorio. Las politicas de vivienda, transporte, conectividad, servicios publicos,
actividad agraria, transicion energética o innovacion econdmica solo pueden tener efectos
duraderos si se insertan en una vision territorial de conjunto. Sin esa vision, las actuaciones corren
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el riesgo de ser fragmentarias o incapaces de modificar las condiciones estructurales que explican
la pérdida de funcionalidad de muchos espacios rurales. La ordenacion territorial permite conectar
el diagnostico demografico con la organizacion de los servicios, la localizacion de actividades, la
movilidad cotidiana, los usos del suelo y la preservacion de funciones ambientales y productivas.

Esta cuestion resulta especialmente relevante en relacion con los usos agroforestales y la gestion
del suelo rural. En determinados territorios, el abandono de tierras agrarias, la fragmentacion de la
propiedad, la indefinicion de usos, la superposicion normativa o la falta de instrumentos especificos
de planificacién rural dificultan la recuperacion productiva y la gestion sostenible del territorio. La
pérdida de poblacion se combina entonces con la pérdida de actividad agraria, el abandono de
paisajes productivos, el incremento de riesgos ambientales y la reduccidén de la capacidad de
intervencion sobre el territorio. Por ello, la sostenibilidad del sistema de asentamientos no puede
desvincularse de la sostenibilidad de los usos del suelo y de las actividades que histéricamente han
estructurado el medio rural.

En definitiva, la despoblacion debe entenderse como la manifestacion visible de una transformacion
territorial mas amplia. Si se aborda unicamente como pérdida de habitantes, las respuestas
tenderan a ser parciales: incentivos demograficos, campanas de atraccion, subvenciones puntuales
0 programas aislados. Si se interpreta como una reconfiguracion del sistema de asentamientos y
de las funciones territoriales, las respuestas deberan ser mas integradas: ordenacion territorial,
cooperacion supramunicipal, accesibilidad a servicios, vivienda disponible, movilidad adaptada,
recuperacion de funciones productivas y ambientales, innovacién institucional y continuidad de las
politicas publicas.

El diagnéstico de fondo conduce, por tanto, a una conclusion clara: el futuro de los espacios rurales
no dependera exclusivamente de la evolucion demografica. Dependera, sobre todo, de la capacidad
colectiva para reconocer sus funciones estratégicas, ordenar sus sistemas de asentamiento,
articular escalas funcionales adecuadas y garantizar que la pérdida de poblacién no se traduzca en
abandono territorial. La sostenibilidad rural no significa conservar intacto el sistema heredado, sino
construir un nuevo equilibrio territorial que permita mantener derechos, funciones y oportunidades
en condiciones demograficas, econdmicas y ambientales profundamente transformadas.

4. Estrategias, integracion y gobernanza multinivel

La creciente atencion institucional a la despoblacion y al reto demografico ha favorecido la aparicion
de nuevas estrategias, planes y medidas dirigidas a los espacios rurales. Esta mayor visibilidad
constituye un avance relevante, porque ha situado en la agenda publica problemas largamente
conocidos por los territorios afectados y por la comunidad cientifica. Sin embargo, la acumulacion
de instrumentos no equivale necesariamente a una politica territorial integrada. El principal desafio
no consiste solo en disefar nuevas estrategias, sino en articular de forma coherente las politicas
de desarrollo rural, las medidas frente al reto demografico, las politicas sectoriales y la ordenacion
del territorio.

Uno de los principales déficits reside en la débil conexidn entre las politicas clasicas de desarrollo

rural territorial y las politicas mas recientes de reto demografico. Las primeras han estado vinculadas
a enfoques participativos, estrategias comarcales, valorizacién de recursos endégenos y programas
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como LEADER. Las segundas han surgido con fuerza en un contexto de creciente preocupacién por
la pérdida de poblacion, la baja densidad, el envejecimiento, la accesibilidad a servicios, la vivienda,
la conectividad y la movilidad. Ambas agendas comparten objetivos evidentes, pero no siempre han
sido concebidas ni gestionadas como partes de una misma politica territorial. El resultado es una
accioén publica con frecuencia fragmentada, condicionada por competencias, calendarios, fuentes
de financiacion y marcos administrativos distintos.

Esta fragmentacion se manifiesta también en la separacion entre politicas sectoriales. La vivienda se
aborda como politica residencial; la movilidad, como transporte; la digitalizacion, como conectividad;
la agricultura, como sector productivo; los cuidados, como politica social; y la transicion energética,
como despliegue de infraestructuras. Pero en los espacios rurales todos estos ambitos estan
profundamente interrelacionados. La disponibilidad de vivienda condiciona la atraccién de poblacién
trabajadora; la movilidad determina el acceso a servicios; la conectividad digital influye en las
oportunidades laborales; la gestion del suelo afecta a la actividad agraria y forestal; y la existencia
de servicios basicos condiciona la viabilidad residencial de los nucleos. Si estas dimensiones se
abordan por separado, sus efectos seran necesariamente limitados.

De ahi la importancia de avanzar hacia una vision territorial unificada. No basta con sumar medidas;
es necesario establecer prioridades, definir funciones territoriales, identificar nodos de servicios,
reconocer areas funcionales, coordinar inversiones, movilizar vivienda, ordenar usos del suelo,
reforzar capacidades locales y evaluar el impacto territorial de las politicas publicas. La Ley de
Desarrollo Sostenible del Medio Rural de 2007 representé un intento de articular esta perspectiva,
pero su aplicacion ha sido limitada y hoy aparece como un instrumento practicamente inoperante,
necesitado de una profunda revision si se pretende recuperar su funcion integradora.

En este contexto, el nuevo marco estatal de equidad territorial y reto demografico responde a
la necesidad de actualizar la orientacién iniciada en 2019. Desde entonces se han intensificado
transformaciones tecnoldgicas, ambientales, econdmicas y sociales; la pandemia modifico
percepciones sobre residencia, movilidad y calidad de vida; la emergencia climatica ha reforzado la
importancia estratégica de los espacios rurales; y los problemas de vivienda, servicios, conectividad
y capacidad institucional han adquirido una centralidad creciente. El reto demografico deja asi de
entenderse como una politica dirigida unicamente a territorios con pérdida de poblacion y pasa a
formularse como una politica de pais, orientada a garantizar calidad de vida y opciones viables en
todo el territorio.

Este marco estatal se apoya en tres instrumentos principales: una estrategia nacional, un plan de
accioén y un observatorio. La estrategia se concibe como una hoja de ruta de pais, con diagnéstico,
objetivos estratégicos y directrices de accién. El plan de accién debe traducir esa orientacion en
medidas concretas impulsadas desde los distintos departamentos ministeriales, dando continuidad
y actualizacion al anterior Plan de 130 medidas. El observatorio, por su parte, debe reunir datos,
indicadores, evidencia cientifica y andlisis aplicado para la construccion de politicas publicas,
ademas de complementar los observatorios regionales que se estan desarrollando en algunas
comunidades auténomas.

El observatorio resulta especialmente relevante porque la equidad territorial requiere conocimiento

preciso, comparable y operativo. No basta con disponer de diagnosticos generales sobre
despoblacion o baja densidad. Es necesario identificar desigualdades de accesibilidad, déficits
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de servicios, vulnerabilidades demograficas, disponibilidad de vivienda, conectividad, estructura
economica, capacidad institucional, riesgos ambientales y dinamicas reales de movilidad cotidiana.
Ademas, el conocimiento debe servir para evaluar coémo las politicas publicas afectan de manera
diferenciada a los territorios rurales.

Aqui adquiere especial importancia el mecanismo rural de garantia o rural proofing. Su funcién no
deberia limitarse a disefar politicas especificas para el medio rural, sino a evaluar como cualquier
politica publica (de vivienda, transporte, sanidad, educacion, energia, digitalizacion, urbanismo
o fiscalidad) impacta de manera diferenciada en los territorios rurales. Todas las politicas tienen
efectos territoriales, aunque no siempre se reconozcan explicitamente. Una norma disenada
desde parametros urbanos puede resultar inadecuada para municipios de baja densidad; una
convocatoria puede ser inaccesible para ayuntamientos sin capacidad técnica; una politica de
movilidad puede ignorar desplazamientos dispersos; o una regulacién urbanistica puede bloquear
pequefas actuaciones necesarias en asentamientos rurales. Evaluar y corregir estos impactos es
una condicion basica de equidad territorial.

La eficacia del marco estatal depende, sin embargo, de su articulacion con las comunidades
autonomasy con los territorios concretos. Muchas de las materias decisivas (ordenacion del territorio,
urbanismo, vivienda, servicios sociales, sanidad, educacion, transporte, politica agraria, gestion
forestal o desarrollo econémico) estan fuertemente condicionadas por competencias autonémicas
y locales. Por ello, la estrategia estatal no puede operar como un marco uniforme de aplicacion
directa. Debe funcionar como estructura de coordinacion, orientacion, produccion de conocimiento,
financiacién, seguimiento y evaluacién, mientras que las estrategias autonémicas deben traducir
€sos principios a realidades territoriales especificas.

El caso gallego muestra con claridad la necesidad de bajar la escala de analisis. Galicia presenta
una elevada dispersién de poblacién, decenas de miles de nucleos, una red viaria rural muy densa,
fuerte fragmentacion de la propiedad y una compleja mezcla de usos agroforestales. En un territorio
de estas caracteristicas, los indicadores agregados a escala municipal pueden ocultar diferencias
muy relevantes. La accesibilidad a servicios, por ejemplo, no puede medirse solo desde la cabecera
municipal, sino desde los nucleos donde vive efectivamente la poblacion. Cuando el analisis se
realiza con mayor precision territorial, el diagndstico sobre distancia a servicios puede empeorar de
forma significativa, mostrando déficits que los indicadores agregados no captan.

Esta constatacion tiene implicaciones estratégicas. Territorializar una politica no consiste en aplicar
un mismo marco a todos los territorios, sino en adaptar los instrumentos de analisis, los criterios de
intervencion y las escalas operativas. En sistemas dispersos, el territorio funcional no puede definirse
igual que en comarcas compactas con una cabecera claramente dominante. Es necesario trabajar
con redes de asentamientos en varios niveles, reforzar nodos intermedios, ajustar la localizacion de
servicios, considerar la movilidad real de la poblacién y reconocer que la vida cotidiana depende de
relaciones territoriales complejas.

Galicia introduce, ademas, una dimension que a menudo queda en segundo plano en las politicas
de reto demogréfico: la ordenacién de los usos rurales del suelo. La dispersién del poblamiento se
combina con fragmentacion de la propiedad, minifundismo, abandono de tierra agraria y superposicion
normativa entre legislacién urbanistica, forestal, ambiental y agraria. En estas condiciones, una
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estrategia rural no puede limitarse a servicios, conectividad o atraccién de poblacién. Debe incluir
instrumentos especificos para ordenar usos agroforestales, recuperar tierra agraria, dar seguridad
juridica a las actividades rurales y sostener funciones productivas y ambientales.

El caso canario aporta una perspectiva diferente, igualmente relevante. En Canarias, el reto
demografico se formula desde una doble problematica: la despoblacién o debilidad de determinados
ambitos rurales, por un lado, y la presion demografica, residencial y turistica en territorios insulares
tensionados, por otro. Esta doble dimension obliga a ampliar la mirada. No todos los desequilibrios
territoriales proceden de la pérdida de poblacion. También pueden derivarse de la concentracion
excesiva, la poblacion flotante, el encarecimiento de la vivienda, la presion sobre infraestructuras, la
competencia por el suelo o la dificultad para compatibilizar usos residenciales, turisticos, agrarios,
energéticos y ambientales.

La estrategia canaria de reto demografico y cohesion territorial incorpora medidas de fiscalidad
rural, agricultura sostenible e innovacion agroecoldgica, mejora de la capacidad de acogida
residencial en nucleos rurales, apoyo a zonas rurales, conectividad digital, innovacion y plataformas
de oportunidades rurales. Este repertorio muestra que las estrategias autonémicas pueden ampliar
el enfoque demogréafico e incorporar vivienda, sector primario, innovacion, conectividad y activacion
de recursos territoriales. También subraya una cuestion decisiva: la relacién entre estrategia y
presupuesto. Sin financiacion, las estrategias corren el riesgo de convertirse en marcos declarativos;
con financiacién, pueden convertirse en hojas de ruta operativas.

Canarias muestra igualmente la importancia de la capacidad administrativa en la implementacion.
La agilizacion de licencias, la asistencia técnica a municipios pequefios, el apoyo en expedientes de
contratacion, ordenanzas fiscales, informes, subvenciones, planeamiento o cuestiones patrimoniales
son actuaciones que pueden parecer instrumentales, pero resultan decisivas. En muchos territorios
rurales, los cuellos de botella no se encuentran solo en la falta de ideas o de financiacion, sino en
la limitada capacidad de tramitacion y gestién. Reforzar esa capacidad es una forma concreta de
politica territorial.

La comparacion entre el marco estatal, Galicia y Canarias permite extraer una conclusion general:
las estrategias de reto demografico y equidad territorial deben combinar coherencia comun y
diferenciacion territorial. La coherencia comun es necesaria para garantizar derechos, establecer
prioridades, producir informaciéon comparable, coordinar politicas sectoriales y evaluar impactos.
La diferenciacion territorial es imprescindible para evitar respuestas homogéneas ante problemas
distintos. En unos casos, la prioridad sera la accesibilidad a servicios en territorios dispersos;
en otros, la vivienda de primera llegada; en otros, la presion turistica o residencial; en otros, la
recuperacion de tierra agraria; y en otros, la capacidad técnica municipal.

Esta combinacion exige una gobernanza multinivel mas solida. El Estado debe asumir funciones de
orientacion estratégica, financiacion, coordinacién, generacion de conocimiento, evaluaciony garantia
de equidad. Las comunidades auténomas deben traducir esos marcos a politicas adaptadas a sus
estructuras territoriales, competenciales y normativas. Las entidades locales y supramunicipales
deben aportar conocimiento de proximidad, identificar necesidades concretas y participar en la
ejecucioén. Las universidades, centros de investigacion, grupos de accién local, entidades sociales
y actores econémicos deben contribuir a generar evidencia, innovacion, participacion y continuidad.
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La escala supramunicipal aparece como una pieza clave de esta gobernanza. Muchos municipios
rurales carecen de recursos técnicos, administrativos y financieros para disefiar y sostener
estrategias complejas. Ademas, la vida cotidiana de la poblacién rural no se organiza siempre
dentro de los limites municipales, sino en areas de servicios, sistemas de movilidad, redes de
asentamientos, mercados laborales locales, comarcas, islas o territorios de cooperacién. Trabajar
en escalas funcionales permite compartir recursos técnicos, coordinar servicios, planificar movilidad,
ordenar usos del suelo, movilizar vivienda, apoyar proyectos locales y evaluar resultados. No se
trata necesariamente de crear nuevas estructuras, sino de utilizar mejor las existentes y dotarlas de
continuidad técnica y financiera.

En definitiva, las estrategias nacionales y autonémicas representan una oportunidad para avanzar
hacia una nueva generacion de politicas rurales. Su valor no reside Unicamente en ordenar
diagnésticos o formular objetivos, sino en construir una arquitectura de accién capaz de coordinar
sectores, escalasy actores. Una estrategiarural sera efectiva si consigue integrar politicas sectoriales,
fortalecer la cooperacion entre administraciones, trabajar en areas funcionales, reforzar la capacidad
técnica local, producir conocimiento util, asegurar financiacion y evaluar impactos territoriales. Solo
asi podra pasar de ser un documento programatico a convertirse en una herramienta real de equidad
territorial.

Imagen 4: Oscar Rebollo Curbelo. Autor: Julian Bueno Risco.
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5. Hacia territorios mas funcionales: servicios, movilidad, vivienda, conectividad e innovacién

La construccién de territorios rurales funcionales constituye una de las claves para pasar de una
politica centrada en la despoblacion a una politica orientada a la equidad territorial. Si el objetivo
no es unicamente recuperar poblacion, sino garantizar condiciones de vida dignas, sostenibles y
comparables a las del resto del territorio, la cuestion decisiva es cdmo organizar servicios, movilidad,
vivienda, conectividad, cuidados, oportunidades econdémicas e innovacién en contextos de baja
densidad, dispersion poblacional y limitada capacidad institucional.

Un territorio rural funcional no es aquel que reproduce el modelo urbano de proximidad inmediata a
todos los recursos, sino aquel que permite acceder de forma razonable a los elementos basicos de
la vida cotidiana.

Esta idea exige asumir una premisa fundamental: no todos los nucleos rurales podran disponer
de todos los servicios, equipamientos y oportunidades en su propia localidad. La baja densidad, el
envejecimiento y la pérdida de economias de escala dificultan el mantenimiento de determinados
servicios publicos, comerciales, financieros, educativos, sanitarios o de ocio en cada nucleo. Sin
embargo, esta constatacion no debe traducirse en abandono ni en desigualdad de ciudadania.

La respuesta no puede ser aceptar que vivir en un territorio rural implique una reduccién estructural
de derechos, sino disefar sistemas territoriales capaces de garantizar accesibilidad, proximidad
razonable y calidad de vida mediante férmulas adaptadas a cada contexto.

El concepto de “pais de los 30 minutos” sintetiza bien este cambio de enfoque. Su légica no consiste
en prometer que todas las necesidades se resolveran dentro de cada localidad, sino en organizar el
territorio para que los servicios basicos puedan alcanzarse en un radio temporal razonable, mediante
una movilidad adecuada y una red de servicios territorialmente articulada.

Esta propuesta parte de una lectura funcional del territorio: lo importante no es solo la presencia
aislada de equipamientos, sino la relacién entre nucleos, cabeceras, areas de servicios, sistemas
de transporte y necesidades cotidianas de la poblacién.

La funcionalidad territorial se construye, por tanto, a partir de redes. En territorios rurales de baja
densidad, la proximidad no puede entenderse Unicamente como cercania fisica inmediata, sino
como accesibilidad efectiva.

Esto implica considerar tiempos de desplazamiento, calidad de las infraestructuras, existencia
de transporte publico o soluciones flexibles de movilidad, capacidad de los nodos intermedios,
distribucion de servicios basicos y condiciones reales de uso por parte de distintos grupos sociales.
Una distancia aparentemente asumible puede convertirse en barrera si no existe transporte, si los
horarios no son adecuados, si las personas mayores no pueden conducir, si las familias dependen
de multiples desplazamientos diarios o si la poblacion joven carece de alternativas de movilidad.

Por ello, la movilidad debe concebirse como una condicién basica de ciudadania territorial. En

muchos espacios rurales, la dependencia del vehiculo privado constituye uno de los principales
factores de desigualdad. Quien dispone de automovil, tiempo y capacidad de conduccién accede
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con mayor facilidad a servicios, empleo, formacién, cuidados, ocio o comercio. Quien no dispone de
esas condiciones puede quedar en situacion de aislamiento o dependencia.

La equidad territorial exige, por tanto, reducir la vulnerabilidad asociada a la movilidad y disefar
soluciones adaptadas a la baja densidad: transporte a demanda, rutas flexibles, coordinacion
de servicios escolares, sanitarios y sociales, movilidad compartida, lanzaderas hacia cabeceras
comarcales, integracion tarifaria o sistemas de planificacién supramunicipal. La clave no esta en
la existencia formal de una linea de transporte, sino en su utilidad real para resolver necesidades
cotidianas.

La provision de servicios constituye el segundo eje de esta funcionalidad. La pérdida de poblacion
y el envejecimiento reducen la rentabilidad de servicios comerciales y dificultan el mantenimiento
de determinados equipamientos. Pero las necesidades de la poblacion rural no se limitan a los
servicios publicos esenciales.

Ademas de sanidad, educacion o cuidados, la vida cotidiana requiere comercio, hosteleria, servicios
financieros, conectividad administrativa, ocio, cultura, reparacién, abastecimiento, espacios
comunitarios y servicios personales. La desaparicion de estos elementos empobrece la vida rural
y reduce su atractivo residencial, incluso cuando existen oportunidades laborales o buena calidad
ambiental.

De ahi la necesidad de innovar en la prestacién de servicios en entornos de baja densidad. La
digitalizacion puede ser una herramienta importante, pero no puede ser la Unica respuesta. Algunos
servicios pueden apoyarse en plataformas digitales, teleasistencia, administracion electronica,
comercio online o teletrabajo, pero otros requieren presencia fisica, relaciones de proximidad y
confianza. Por ello, deben explorarse formulas hibridas que combinen atencion presencial periddica,
servicios moviles, equipamientos multifuncionales, cooperacién entre municipios, economia social,
cooperativas, fundaciones, asociaciones locales y colaboracion publico-comunitaria. La baja
densidad obliga a adaptar las formas de provision, no a renunciar a los servicios.

La vivienda constituye otro componente central de la funcionalidad rural. En algunos territorios ya no
se observa unicamente falta de interés por residir, sino dificultad para encontrar vivienda adecuada,
especialmente vivienda de alquiler de primera llegada. Este problema bloquea procesos potenciales
de asentamiento: personas que podrian trasladarse a un municipio rural por trabajo, teletrabajo,
arraigo familiar o preferencia residencial no encuentran una vivienda disponible en condiciones
adecuadas. La existencia de empleo o de oportunidades no basta si no hay un mercado residencial
minimo que permita iniciar un proyecto de vida en el territorio.

La paradoja es que muchos municipios rurales cuentan con un parque de vivienda cerrado, envejecido
o deteriorado, pero no necesariamente disponible. La vivienda vacia no equivale automaticamente
a vivienda habitable ni a vivienda en alquiler. Puede haber problemas de herencias no resueltas,
propietarios ausentes, deterioro fisico, falta de incentivos para alquilar, miedo a impagos, ausencia
de intermediacion, costes de rehabilitacion o desajuste entre las caracteristicas de la vivienda y
las necesidades actuales de los hogares. Por ello, una politica rural funcional debe incluir medidas
especificas de movilizacion, rehabilitacion y puesta en alquiler de vivienda existente, ademas de
férmulas de alojamiento temporal para trabajadores, jévenes, familias y nuevos pobladores.
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La conectividad digital es otro factor imprescindible. En los ultimos afios se han producido avances
relevantes, pero alli donde la conectividad no llega en condiciones adecuadas se convierte en uno
de los principales factores de vulnerabilidad cotidiana. La brecha digital rural no afecta unicamente
al teletrabajo. Condiciona el acceso a tramites administrativos, educacion, salud, comercio, servicios
bancarios, informacién, relaciones sociales, emprendimiento, innovacion agraria, turismo, gestién
empresarial y participacion. Sin conectividad fiable, muchas politicas de innovacién, telemedicina,
administracion electronica o trabajo a distancia quedan debilitadas.

Ahora bien, la conectividad digital no debe presentarse como sustituto de todos los servicios
presenciales. Puede acercar oportunidades, reducir desplazamientos y abrir nuevas formas de
actividad econdémica, pero no elimina la necesidad de movilidad, vivienda, cuidados, comercio,
equipamientos o relaciones comunitarias. Una politica rural excesivamente digitalizada podria
trasladar cargas a la poblaciéon y excluir a quienes tienen menos competencias digitales. Por ello,
la digitalizacion debe integrarse en una estrategia de servicios hibrida, inclusiva y territorialmente
adaptada.

El dinamismo econdmico completa esta arquitectura de funcionalidad. En muchos espacios rurales
el problema no es estrictamente el desempleo, sino la dificultad para atraer mano de obra, generar
empleos de mayor valor afiadido, diversificar la economia y conectar conocimiento, empresa y
territorio. La presencia de empleo de baja cualificacion o de actividades estacionales puede no ser
suficiente para fijar poblacién joven o atraer nuevos residentes. Es necesario reforzar proyectos
ligados a recursos locales, sector primario, transformacion agroalimentaria, economia de cuidados,
energias renovables bien integradas, turismo sostenible, servicios de proximidad, economia social,
actividades culturales, teletrabajo y formulas mixtas de presencialidad y trabajo a distancia.

Imagen 5: Inés Santé Riveira. Autor: Julian Bueno Risco.
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En este punto, la innovacion territorial adquiere un papel estratégico. Innovar no significa
necesariamente introducir tecnologias avanzadas ni disefiar soluciones completamente inéditas.
Puede consistir en adaptar a un territorio una experiencia que ha funcionado en otro; reorganizar
un servicio para hacerlo viable en baja densidad; crear una cooperativa para sostener una actividad
que el mercado no atiende; conectar productores locales con canales cortos de comercializacion;
movilizar vivienda vacia mediante intermediacion publica o comunitaria; recuperar tierras
infrautilizadas; coordinar transporte a demanda; o construir una red estable entre ayuntamientos,
universidades, grupos de accion local y entidades sociales. La innovacion territorial es, ante todo,
una forma de aprendizaje aplicado.

Esta concepcion evita dos riesgos. El primero es la tecnificacion excesiva del discurso rural,
que puede convertir la innovacion en un lenguaje ajeno a los actores locales. El segundo es la
banalizacion del concepto, cuando cualquier iniciativa se presenta como innovadora sin modificar
realmente las condiciones del territorio. Una innovacién territorial relevante debe responder a una
necesidad concreta, adaptarse a la estructura social e institucional del territorio y tener posibilidades
de continuidad. La novedad por si sola no basta; lo decisivo es su capacidad para mejorar la
funcionalidad territorial.

En este marco, los Centros de Innovacion Territorial pueden desempenfar un papel relevante
como estructuras de conexién, acompafiamiento y transferencia. Su valor potencial no reside
en crear una nueva administracion ni en sustituir a los actores ya existentes, sino en reforzar la
capacidad de los territorios para identificar problemas, formular proyectos, movilizar conocimiento,
conectar experiencias y sostener procesos de transformacion. Su légica debe situarse en la
escala supramunicipal, porque muchos de los desafios rurales —servicios, vivienda, movilidad,
digitalizacion, actividad econémica, cuidados o gestiéon ambiental— exceden la capacidad de un
municipio aislado y requieren cooperacion territorial.

Los Centros de Innovacion Territorial pueden aportar formacion, asesoramiento, metodologias de
trabajo, identificacion de buenas practicas, apoyo a proyectos, conexion entre actores y acceso
a redes de conocimiento. También pueden funcionar como espacios de intermediacion entre
administraciones, grupos de accién local, universidades, empresas, entidades sociales y ciudadania.
Su utilidad sera mayor si actuan como catalizadores de procesos ya existentes, evitando duplicidades
y fortaleciendo las capacidades locales. En muchos territorios rurales no faltan ideas ni compromiso,
sino tiempo, conocimiento técnico, acompafamiento, estructura y continuidad.

La relacién entre los Centros de Innovacion Territorial y los Grupos de Accién Local resulta
especialmente importante. Los grupos de accion local cuentan con arraigo, experiencia acumulada,
conocimiento del territorio y una trayectoria de participacion en estrategias de desarrollo rural. Los
centros de innovacion pueden aportar metodologias, conexion con redes, formacién, apoyo técnico
y capacidad de transferencia. Lejos de competir, ambos instrumentos deberian complementarse.

Los grupos pueden identificar necesidades, actores y oportunidades desde la proximidad; los

centros pueden reforzar la capacidad de convertir esas oportunidades en proyectos innovadores,
transferibles y sostenibles.
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Esta complementariedad debe extenderse también a las agencias de desarrollo local,
mancomunidades, diputaciones, cabildos, comarcas, universidades, centros de investigacion,
asociaciones, cooperativas y entidades de economia social. El problema de muchos territorios no es
la ausencia total de estructuras, sino la falta de articulacion entre ellas. Crear nuevos instrumentos
sin conectarlos con los existentes puede generar solapamientos, confusién y competencia por
recursos. En cambio, una gobernanza bien disefiada puede convertir esa pluralidad en un ecosistema
territorial de innovacion, donde cada actor aporte capacidades diferenciadas.

Las universidades y los centros de investigacion deben ocupar un lugar destacado en este
ecosistema. Su papel no deberia limitarse a producir conocimiento académico sobre los espacios
rurales, sino contribuir a procesos de diagndstico, evaluacion, experimentacion y transferencia.
En muchos territorios existen grupos de investigacion con experiencia en ordenacioén del territorio,
agricultura, gestion forestal, movilidad, servicios, digitalizacion, economia social, innovacién publica
o participacion. Integrar este conocimiento en los Centros de Innovacion Territorial puede mejorar
la calidad de los proyectos y evitar soluciones improvisadas. No obstante, esta relacion debe
construirse desde la colaboracion y el retorno al territorio, no desde la extraccion de informacion.

La innovacion territorial exige también aprender entre territorios. Muchos problemas rurales se repiten
con variaciones locales: vivienda cerrada, envejecimiento, falta de movilidad, abandono agrario,
dificultad para sostener servicios, baja capacidad administrativa o dependencia de financiacion
temporal. Al mismo tiempo, existen experiencias que han logrado respuestas interesantes en algunos
lugares. La transferencia no consiste en copiar mecanicamente, sino en adaptar. Una solucién que
funciona en un territorio debe reinterpretarse segun la estructura social, institucional, econdmica y
ambiental de otro. Esta adaptacion es, en si misma, innovacion.

La continuidad es el gran desafio. Las politicas rurales han sufrido con frecuencia discontinuidades
derivadas de cambios politicos, finalizacion de programas, agotamiento de equipos técnicos,
dependencia de liderazgos personales o falta de financiacion plurianual. Esta fragilidad afectatambién
a las estructuras de innovacion. Si los Centros de Innovacion Territorial dependen exclusivamente
de un impulso inicial, de una convocatoria concreta o de la voluntad temporal de una administracion,
su capacidad de transformacion sera limitada. Para consolidarse, necesitan estabilidad institucional,
financiacion suficiente, funciones claras y reconocimiento dentro de la arquitectura de politicas
rurales.

La gobernanza duradera implica construir estructuras que puedan sobrevivir a los ciclos politicos y
presupuestarios. Esto no significa crear organismos rigidos o burocraticos, sino dotar a los territorios
de capacidades estables. La innovacién requiere tiempo: identificar problemas, generar confianza,
formar equipos, disefar proyectos, ensayar soluciones, corregir errores y consolidar resultados. Si
cada ciclo politico reinicia prioridades, cambia equipos o abandona iniciativas previas, los territorios
no acumulan aprendizaje. La continuidad institucional es una condicion para que la innovacion deje
de ser puntual y se convierta en capacidad territorial.

En términos operativos, una agenda de innovacion territorial y gobernanza duradera deberia avanzar
en varias lineas: consolidar los Centros de Innovacién Territorial como nodos supramunicipales de
apoyo, transferencia y acompafnamiento; articularlos con grupos de accién local, universidades,
agencias de desarrollo, diputaciones, cabildos, comarcas y entidades sociales; financiar capacidades
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técnicas estables, no solo proyectos puntuales; incorporar evaluacion y aprendizaje continuo;
apoyar modelos de economia social y cooperacion publico-comunitaria; y vincular la innovacién con
la ordenacion territorial, la vivienda, la movilidad, los servicios y la gestion del suelo.

En definitiva, avanzar hacia territorios rurales funcionales implica sustituir la légica de la carencia
por una légica de organizacion territorial. La pregunta no debe formularse unicamente en términos
de qué servicios faltan en cada pueblo, sino de como puede organizarse el conjunto del territorio
para garantizar accesibilidad, habitabilidad, actividad y derechos. La funcionalidad rural es el puente
operativo entre la equidad territorial y la vida cotidiana. Para sostenerla, la innovacién debe estar
arraigada en el territorio y la gobernanza debe ofrecer continuidad, coordinaciéon y capacidad técnica.
Solo asi las politicas rurales podran dejar de ser respuestas puntuales y convertirse en procesos
estables de transformacion territorial.

6. Iniciativas territoriales, DLCL/LEADER y sostenibilidad de los proyectos

Las estrategias nacionales y autondmicas, la ordenacion territorial y la definicién de territorios
funcionales necesitan traducirse en proyectos concretos, iniciativas territoriales y estructuras
de dinamizacion capaces de actuar sobre la realidad cotidiana de los espacios rurales. Sin esta
dimensién operativa, las politicas corren el riesgo de quedar en marcos generales bien formulados,
pero insuficientemente conectados con los actores, recursos, problemas y oportunidades de cada
territorio. La transformacion rural exige planificacion, pero también capacidad de accién; requiere
diagnésticos rigurosos, pero igualmente proyectos arraigados, liderazgo territorial, cooperacion
institucional y continuidad mas alla de los periodos de financiacion.

En este contexto, conviene situar la experiencia LEADER dentro de una evolucion mas amplia
hacia el Desarrollo Local Participativo (DLCL, equivalente al Community-Led Local Development
-CLLD- en el marco europeo). LEADER constituye la referencia histérica mas consolidada de este
enfoque en los espacios rurales, pero el DLCL permite formularlo de manera mas amplia: como una
metodologia de desarrollo territorial basada en estrategias locales integradas, participacion activa
de los actores del territorio, cooperacion publico-privada y movilizacién de recursos endogenos.
Esta precision es importante porque desplaza el foco desde un programa concreto hacia una forma
de gobernanza territorial que puede articular diferentes politicas, fondos, escalas e iniciativas.

Las iniciativas territoriales ocupan precisamente ese espacio intermedio entre la estrategia y la
vida cotidiana. Permiten activar recursos endégenos, ensayar soluciones, conectar actores, generar
confianza, movilizar capacidades locales y adaptar las politicas generales a contextos concretos.
En territorios rurales, donde la baja densidad, la dispersion, la limitada capacidad administrativa y la
fragilidad del tejido econdmico dificultan muchas actuaciones, estos proyectos pueden desempefiar
un papel decisivo. No obstante, su impacto depende menos de su existencia aislada que de su
insercion en estrategias territoriales mas amplias y de su capacidad para sostenerse en el tiempo.

La experiencia acumulada muestra que los proyectos mas transformadores no suelen surgir de
convocatorias aisladas ni de oportunidades financieras coyunturales. Suelen apoyarse en procesos
previos de diagnéstico, participacidon, cooperacién y definicion de prioridades. Cuando un proyecto
responde a una estrategia territorial trabajada, compartida y dotada de continuidad, puede contribuir
a un proceso de cambio mas amplio. Cuando, por el contrario, nace solo para aprovechar una linea
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de financiacién disponible, su capacidad transformadora se reduce y aumenta el riesgo de que
desaparezca al finalizar la subvencion. La logica deberia ser, por tanto, la de proyectos que buscan
financiacién porque responden a una vision territorial previa, y no la de financiacién en busca de
proyectos.

La sostenibilidad de los proyectos debe entenderse en un sentido amplio. No se refiere solo a su
viabilidad econdmica, aunque esta sea imprescindible. Incluye también sostenibilidad institucional,
social, territorial y operativa. Un proyecto sostenible necesita financiacién inicial, pero también
una estructura de continuidad; necesita apoyo publico, pero también apropiacion local; necesita
liderazgo, pero no dependencia exclusiva de una persona; necesita resultados visibles, pero
también capacidad de adaptacion. La sostenibilidad no es un afiadido final, sino una condicién que
debe incorporarse desde el disefo.

En este sentido, pueden identificarse varios factores decisivos. El primero es la planificacion previa.
Los proyectos deben apoyarse en estrategias territoriales de medio y largo plazo, construidas a
partir de recursos, necesidades y actores concretos. El segundo es la sostenibilidad financiera,
porque muchas iniciativas rurales reciben financiacién durante uno o dos afos, pero después
necesitan mantenerse con otras fuentes de ingreso, apoyo institucional, actividad econdmica,
férmulas cooperativas o integracion en servicios publicos.

El tercero es la escala, ya que muchos proyectos disefiados desde el municipio aislado tienen
dificultades para alcanzar masa critica, impacto suficiente o continuidad técnica. La escala
supramunicipal —comarcal, funcional, insular o de agrupacion de municipios— puede aportar mayor
viabilidad, reforzar la cooperacién, ampliar el numero de beneficiarios y conectar la iniciativa con
estrategias territoriales mas integradas.

Elcuartofactoreselliderazgo territorial. Las iniciativas sostenibles suelen contar con agentes capaces
de dinamizar, conectar, mediar y sostener procesos en el tiempo. Ese liderazgo puede proceder de
grupos de accion local, asociaciones, entidades de economia social, ayuntamientos, universidades,
cooperativas, empresas locales, mancomunidades o equipos técnicos supramunicipales. Lo
decisivo es que exista una estructura de acompafiamiento que no se limite a tramitar ayudas, sino
que contribuya a construir red, identificar oportunidades, acompanar proyectos, resolver obstaculos
y mantener la confianza entre actores.

El quinto factor es la apropiaciéon social. Un proyecto puede estar técnicamente bien disefiado
y disponer de financiacion, pero fracasar si no es reconocido como propio por el territorio. La
participacién no debe reducirse a una consulta formal o a la validacién de un documento elaborado
externamente. Debe funcionar como un proceso de codisefio y cocreacion, especialmente cuando
se trata de definir estrategias locales, seleccionar prioridades, movilizar recursos o impulsar nuevas
actividades. La apropiacion social aumenta la legitimidad, mejora el ajuste del proyecto a las
necesidades reales y refuerza sus posibilidades de continuidad.

En este marco, la experiencia DLCL/LEADER ocupa un lugar central. LEADER ha sido durante
mas de tres décadas la principal expresion rural del desarrollo local participativo en Europa. Su
importancia no reside solo en la financiacién de proyectos, sino en la metodologia que introdujo:
enfoque territorial, participacion local, estrategias de desarrollo local, cooperaciéon entre actores
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publicos y privados, valorizacién de recursos enddgenos e innovacion social. Los programas LEADER
han actuado como laboratorios de innovacion social en numerosas comarcas y han contribuido al
mantenimiento de actividad, tejido asociativo, identidad territorial y capacidades de gobernanza.

Sin embargo, la trayectoria de LEADER también muestra limites y tensiones. Con el paso del
tiempo, en algunos territorios su capacidad innovadora se ha visto condicionada por una creciente
burocratizacién, por la carga administrativa de la gestion de ayudas, por la reduccion relativa de
recursos, por la fragmentacién de convocatorias o por la pérdida de protagonismo frente a nuevas
estructurasy programas. Alli donde los grupos de accién local se convierten principalmente en oficinas
de tramitacion, se debilita su funcion mas valiosa: dinamizar el territorio, promover cooperacion,
construir estrategias compartidas y acompafnar procesos de desarrollo. Esta tension obliga a
repensar el papel de los grupos de accion local. Lejos de considerarlos estructuras superadas,
deberian entenderse como una infraestructura territorial consolidada, con presencia en buena parte
de las zonas rurales, conocimiento de proximidad, experiencia en participacion y capacidad para
conectar actores.

En un contexto de nuevas politicas de equidad territorial y reto demografico, los grupos de accion local
podrian desempefiar un papel mas activo como instrumentos de gobernanza territorial, articuladores
de proyectos supramunicipales y mediadores entre estrategias generales y necesidades locales.
Para ello necesitan reconocimiento institucional, recursos adecuados, simplificacién administrativa
y funciones claramente conectadas con las nuevas agendas rurales.

La cuestion no es solo preservar LEADER, sino actualizar su papel dentro de un enfoque mas amplio
de desarrollo territorial integrado. La metodologia LEADER sigue siendo relevante, especialmente
por su enfoque ascendente y participativo, pero no deberia agotar la politica rural. El desarrollo
de los espacios rurales requiere conectar LEADER con politicas de vivienda, movilidad, servicios,
ordenacion del territorio, sector primario, innovacion, transicién ecoldgica, cuidados y digitalizacion.
Si LEADER queda aislado como programa de pequefos proyectos, su impacto sera limitado. Si se
articula con estrategias territoriales mas amplias, puede recuperar capacidad transformadora.

Esta articulacién resulta especialmente importante porque el desarrollo rural no puede reducirse
a la diversificacion econdmica ni a la promocion de iniciativas emprendedoras desconectadas del
sistema territorial. En determinados contextos, como los territorios agroforestales, la recuperacion
de actividad agraria, la gestion del suelo, la prevenciéon del abandono, la soberania alimentaria
y la ordenacién de usos rurales son dimensiones esenciales del desarrollo. La diversificacion es
necesaria, pero no debe implicar olvidar el sector primario ni las funciones productivas y ambientales
que estructuran buena parte del territorio rural.

En este sentido, los grupos de accion local y las estrategias comarcales pueden actuar como espacios
de conexidon entre politicas sectoriales. Pueden identificar necesidades de vivienda vinculadas
a empleo rural; relacionar proyectos agrarios con recuperacion de tierras; conectar turismo con
paisaje y patrimonio; vincular economia social con servicios de proximidad; articular movilidad con
acceso a cuidados; o impulsar formacién e innovacion en colaboracion con universidades y centros
de conocimiento. Su potencial reside precisamente en esa capacidad de lectura transversal del
territorio. Pero para ejercerla necesitan no quedar confinados a la gestion administrativa de una
linea de ayudas.
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La financiacién es otro elemento decisivo. La experiencia muestra diferencias importantes entre
territorios segun la intensidad de la apuesta politica y presupuestaria por los instrumentos de
desarrollo rural. Alli donde los recursos destinados a enfoques territoriales son reducidos o se
limitan al minimo exigible, la capacidad transformadora queda restringida. Alli donde se refuerza la
financiacién, se amplian margenes para proyectos de mayor alcance, equipos técnicos mas solidos,
estrategias mas ambiciosas y procesos de acompafiamiento. La financiacion no garantiza por si
sola el éxito, pero su insuficiencia limita severamente la capacidad de accion.

Junto a la financiacion, la continuidad institucional resulta fundamental. Muchas iniciativas rurales
se ven afectadas por cambios politicos, modificaciones de prioridades, inestabilidad de equipos
técnicos, rotacion de personal, agotamiento de liderazgos o interrupcion de programas. Esta
discontinuidad debilita la confianza local y reduce la capacidad de acumulacion de aprendizajes. El
desarrollo territorial necesita tiempo: tiempo para construir relaciones, ensayar soluciones, corregir
errores, consolidar redes y generar capacidades. Cuando las politicas se organizan en ciclos
demasiado breves, los proyectos dificilmente alcanzan madurez suficiente.

Por ello, una politica de iniciativas territoriales deberia valorar no solo la innovacion inicial, sino
también la capacidad de acompafiamiento. Los territorios rurales demandan recursos, pero también
continuidad, asistencia técnica, mediacion, formacién y estructuras estables. La innovacion, por si
sola, puede convertirse en una palabra vacia si no va acompanada de procesos de consolidacion.
Muchos proyectos no fracasan porque la idea sea inadecuada, sino porque carecen de apoyo
durante la fase critica posterior al lanzamiento.

La economia social ofrece aqui un campo de especial interés. Determinadas necesidades rurales
no encuentran una respuesta adecuada ni en el mercado convencional ni en la administracion
publica tradicional. Servicios de cuidados, comercio de proximidad, movilidad, vivienda, energia,
transformacion agroalimentaria, gestion de equipamientos o actividades comunitarias pueden
requerir féormulas cooperativas, fundaciones, asociaciones, empresas sociales 0 modelos hibridos
de colaboracién publico-comunitaria. En contextos de baja densidad, donde la rentabilidad privada
puede ser limitada pero la necesidad social elevada, la economia social puede aportar estructuras
de gestion mas adaptadas y arraigadas.

Estas férmulas no deben idealizarse. También necesitan profesionalizacién, financiacion, apoyo
técnico, seguridad juridica y capacidad de gestién. Pero permiten explorar soluciones alli donde la
I6gica estrictamente mercantil no llega y donde la administracion publica no puede sostener por si
sola todos los servicios o iniciativas.

Ademas, pueden reforzar la apropiacion local, generar empleo, mantener recursos en el territorio y
construir redes comunitarias. La economia social puede convertirse asi en una herramienta relevante
para la sostenibilidad de proyectos rurales, especialmente cuando se combina con estrategias
supramunicipales y apoyo institucional estable.

Las iniciativas territoriales deben vincularse, ademas, con la ordenacion territorial. Los proyectos
no deberian evaluarse solo por su calidad interna, sino por su contribucion a la funcionalidad del
territorio. Una iniciativa de vivienda debe conectarse con empleo y servicios; un proyecto turistico,
con paisaje, movilidad y capacidad de carga; una actuacion agroalimentaria, con recuperacion de
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tierras y cadenas de valor; una iniciativa de cuidados, con demografia, movilidad y economia social,
un proyecto digital, con competencias, conectividad y actividad econdémica. La ordenacion territorial
ofrece el marco para valorar esa coherencia.

Desde esta perspectiva, los grupos de accion local pueden desempenar una funcién estratégica
en la articulacion entre proyecto y territorio. Su conocimiento acumulado, su escala comarcal y
su experiencia participativa les permiten detectar oportunidades que no siempre son visibles
desde las administraciones superiores. También pueden actuar como espacios de mediacion entre
actores con intereses distintos: agricultores, empresas, ayuntamientos, asociaciones, nuevos
pobladores, propietarios, jévenes, mujeres, entidades sociales o administraciones. Esta funcién de
intermediacion es especialmente valiosa en territorios donde la fragmentacion institucional y social
dificulta la cooperacion.

No obstante, para que los grupos de accion local refuercen este papel, deben superarse algunas
limitaciones. Necesitan equipos técnicos estables, menor carga burocratica, mayor capacidad de
animacion territorial, financiacién suficiente, reconocimiento como actores estratégicos y conexion
con otros instrumentos de politica territorial. También necesitan evitar la captura por intereses
locales estrechos o la reproduccion de dinamicas poco participativas. La calidad de la gobernanza
local es tan importante como la existencia formal de la estructura. LEADER solo mantiene su valor
diferencial si conserva un enfoque verdaderamente participativo, territorial e innovador.

En los préximos anos, la relacion entre LEADER, grupos de accién local, centros de innovacion
territorial, agencias de desarrollo, universidades, diputaciones, mancomunidades y estrategias
autonomicas sera decisiva. El reto no deberia plantearse como competencia entre estructuras,
sino como construccion de complementariedades. Los grupos de accion local aportan arraigo,
conocimiento de proximidad y experiencia participativa; los centros de innovacion pueden aportar
transferencia, formacién y conexion con redes mas amplias; las agencias de desarrollo pueden
aportar capacidad técnica; las universidades, conocimiento aplicado; y las administraciones,
financiacion, regulacion y estabilidad. La cuestion es como articular estas piezas sin duplicidades ni
desplazamientos innecesarios.

En suma, las iniciativas territoriales son imprescindibles para que las politicas rurales pasen del
disefio a la accién. Pero su eficacia depende de que se integren en estrategias de largo plazo,
cuenten con sostenibilidad financiera, trabajen en escalas adecuadas, dispongan de liderazgo
y acompafiamiento, incorporen participacion real y se articulen con la ordenacion del territorio.
LEADER sigue siendo una referencia fundamental por su metodologia y trayectoria, pero necesita
actualizarse dentro de una agenda mas amplia de equidad territorial, reto demografico y desarrollo
integrado.

El futuro de las politicas rurales no dependera unicamente de multiplicar proyectos, sino de construir
ecosistemas territoriales capaces de sostenerlos. Esto implica pasar de la légica de la subvencion
puntual a la légica del proceso; de la tramitacion administrativa a la dinamizacion territorial; de la
escala municipal aislada a la cooperacion supramunicipal; de la participacion formal a la cocreacion;
y de la innovacion entendida como novedad a la innovacion entendida como aprendizaje colectivo.
Solo asi las iniciativas rurales podran generar efectos duraderos y contribuir a territorios mas
funcionales, cohesionados y sostenibles.
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7. Conclusiones propositivas: hacia una politica rural de equidad territorial

El futuro de los espacios rurales no puede abordarse Unicamente desde la légica de la despoblacion.
La pérdida de poblacioén, el envejecimiento, la reduccion de actividad o la debilidad de determinados
nucleos son manifestaciones relevantes de una transformacion profunda, pero no agotan el problema.
La cuestién central es como garantizar que estos territorios sigan siendo funcionales, habitables y
socialmente justos, aun cuando sus dinamicas demograficas sean diversas y, en algunos casos,
dificiles de revertir. Por ello, el reto no consiste solo en mantener o recuperar habitantes, sino
en sostener funciones territoriales esenciales, garantizar derechos y construir nuevas formas de
organizacion territorial adaptadas a las condiciones actuales.

La primera orientacidon que se deriva de este diagndstico es la necesidad de entender los espacios
rurales como piezas estratégicas del conjunto del territorio. Su valor no reside Unicamente en su
dimensién cultural, identitaria o paisajistica, sino también en las funciones que desempefan en la
gestion de recursos naturales, la produccién alimentaria, la conservacion de paisajes, la prevencion
de riesgos ambientales, la prestacion de servicios ecosistémicos y la sostenibilidad ecoldgica y social.
Desde esta perspectiva, las politicas rurales no pueden concebirse como politicas compensatorias
dirigidas a territorios marginales, sino como politicas de pais, vinculadas a la cohesion territorial y a
la igualdad de derechos. Esta idea conecta con el principio de que la cohesion territorial constituye
la traduccion espacial de la igualdad de ciudadania.

La segunda orientacion es superar una vision exclusivamente demografica del problema rural. La
despoblacion importa, pero el riesgo principal no es solo que haya menos poblacion, sino que
se abandonen funciones esenciales para la sostenibilidad del territorio. Algunos nucleos podran
mantener o reforzar su funcién residencial; otros dependeran de su articulacion con cabeceras
comarcales o areas funcionales; otros conservaran funciones productivas, ambientales,
patrimoniales o turisticas con menor residencia permanente. Esta diversidad obliga a combinar
realismo demografico y ambicion territorial: realismo para reconocer que no todas las tendencias
pueden revertirse; ambicion para evitar que esa constatacion derive en abandono, desinversion o
desigualdad.

8

Imagen 6: Participantes de la mesa y publico asistente. Autor: Julian Bueno Risco.
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La tercera orientacion es integrar desarrollo rural, reto demografico y ordenacion del territorio.
Durante las ultimas décadas se han acumulado instrumentos, programas y estrategias, pero no
siempre se ha logrado una conexion suficiente entre ellos. Las politicas de desarrollo rural territorial,
las medidas frente a la despoblacién, la politica agraria, la vivienda, la movilidad, los servicios
publicos, la digitalizacién, la transicion ecoldgica y la innovacién necesitan articularse en una visién
comun. No basta con sumar actuaciones. Es necesario construir una arquitectura institucional capaz
de coordinar sectores, escalas y actores.

En este marco, la ordenacién del territorio debe recuperar centralidad en la agenda rural. Las
politicas sectoriales solo tendran efectos duraderos si se insertan en una lectura territorial de
conjunto. Ordenar el territorio rural implica definir funciones, reconocer sistemas de asentamientos,
identificar nodos de servicios, planificar movilidad, ordenar usos agroforestales, movilizar vivienda,
preservar recursos, gestionar riesgos y articular escalas funcionales. La ordenacion territorial no
debe entenderse como una herramienta técnica separada de la politica rural, sino como el marco
que permite conectar sus distintas dimensiones.

La escala supramunicipal aparece como una condicion imprescindible para esa integracion. Muchos
municipios rurales carecen de capacidad técnica, administrativa y financiera suficiente para afrontar
por si solos problemas complejos de vivienda, movilidad, servicios, gestion del suelo, innovacion o
desarrollo econémico. Ademas, la vida cotidiana de la poblacién rural no se organiza necesariamente
dentro de los limites municipales, sino en redes de nucleos, cabeceras, areas de servicios,
mercados laborales locales, comarcas, islas o sistemas funcionales. Por ello, las areas funcionales,
mancomunidades, comarcas, diputaciones, cabildos, grupos de accién local y otras estructuras
supramunicipales deben adquirir un papel mas claro en la implementacion de las politicas rurales.

La equidad territorial debe traducirse, ademas, en condiciones concretas de vida. Un territorio rural
funcional no es aquel que dispone de todos los servicios en cada nucleo, sino aquel que garantiza
accesibilidad razonable, movilidad adecuada, vivienda disponible, conectividad digital util, servicios
basicos, oportunidades econdmicas y redes de cuidado. En este sentido, la idea del “pais de los 30
minutos” expresa un horizonte valioso, siempre que se interprete de forma flexible y territorializada.
No debe convertirse en una regla uniforme, sino en un principio de proximidad funcional orientado
a reducir desigualdades de acceso.

Entre esas condiciones de funcionalidad, la vivienda ocupa un lugar decisivo. En algunos territorios
ya no falta interés por residir, sino vivienda disponible, especialmente vivienda de alquiler de primera
llegada. La existencia de parque cerrado, envejecido o deteriorado no equivale a disponibilidad
residencial. Por ello, las politicas rurales deben incorporar medidas de rehabilitacion, intermediacién,
movilizaciéon de vivienda vacia, garantias para propietarios, vivienda publica o comunitaria y
soluciones temporales para trabajadores, jovenes, familias y nuevos pobladores. Sin vivienda,
muchas oportunidades laborales, sociales o vitales no llegan a materializarse.

También resulta imprescindible reforzar la capacidad institucional de los territorios. Muchas veces
los limites de la accion rural no se encuentran solo en la falta de ideas o de financiacion, sino
en la dificultad para formular proyectos, tramitar expedientes, gestionar subvenciones, adaptar
planeamiento o sostener equipos técnicos. La asistencia a municipios pequefios, la cooperacion
supramunicipal y la estabilidad de los equipos de acompafamiento deben considerarse parte central
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de la politica rural. Sin capacidad técnica, las estrategias no llegan al territorio; sin continuidad, los
proyectos no maduran; sin estructuras de apoyo, las oportunidades se distribuyen de forma desigual.

La experiencia del DLCL/LEADER y los grupos de accion local siguen siendo activos fundamentales,
pero necesitan actualizar su papel. Su valor no reside Unicamente en la gestion de ayudas, sinoenla
metodologia territorial, participativa e innovadora que han desarrollado durante mas de tres décadas.
Para recuperar capacidad transformadora deben liberarse de una excesiva burocratizacioén, reforzar
su funcién de dinamizacion, conectarse con las nuevas estrategias de equidad territorial y trabajar
de manera mas integrada con politicas de vivienda, movilidad, servicios, sector primario, innovacion
y ordenacion territorial. LEADER no debe agotar la politica rural, pero si puede seguir siendo una de
sus infraestructuras mas valiosas.

La sostenibilidad de los proyectos debe situarse en el centro de esta nueva etapa. Demasiadas
iniciativas desaparecen cuando finaliza la financiacion inicial. Para evitarlo, los proyectos deben
nacer de estrategias territoriales previas, contar con modelos de continuidad financiera, trabajar a
escala suficiente, disponer de liderazgo y acompanamiento, incorporar participacion real y conectarse
con recursos y necesidades del territorio. La l6gica debe desplazarse desde la subvencién puntual
hacia el proceso territorial sostenido. No se trata solo de financiar proyectos, sino de construir
capacidades duraderas.

La innovacion territorial debe entenderse en ese mismo sentido: no como simple novedad, sino como
aprendizaje aplicado y arraigado. Innovar puede significar adaptar experiencias de otros territorios,
reorganizar servicios, activar vivienda, recuperar tierras, crear cooperativas, mejorar la movilidad,
conectar actores o construir nuevas formas de gobernanza. Los Centros de Innovacion Territorial
pueden desempefar un papel relevante si se conciben como nodos de conexién y acompafnamiento,
no como estructuras paralelas. Su funcion deberia ser reforzar ecosistemas ya existentes, conectar
conocimiento y territorio, apoyar proyectos, transferir aprendizajes, facilitar cooperacién y consolidar
capacidades técnicas.

Esta agenda requiere, finalmente, una gobernanza rural duradera. Los cambios politicos, la
rotacion de equipos, la discontinuidad de programas, la dependencia de liderazgos personales
y la financiacion de corto plazo dificultan la consolidacién de procesos territoriales. El desarrollo
rural necesita tiempo: tiempo para construir confianza, diagnosticar problemas, disefar proyectos,
corregir errores, generar capacidades y evaluar resultados. Por ello, una politica rural seria debe
financiar equipos técnicos, estructuras de acompafiamiento y mecanismos de cooperacion estables,
no solo actividades o inversiones puntuales.

En definitiva, avanzar hacia territorios rurales mas justos y sostenibles exige abandonar dos
simplificaciones: la nostalgia de conservar intacto el sistema rural heredado y la resignacion ante su
supuesto declive inevitable. Entre ambas posiciones existe un espacio de accion publica ambicioso
y realista. Ese espacio consiste en ordenar, articular, innovar y sostener. Ordenar los usos, los
asentamientos y los servicios; articular escalas, actores y politicas; innovar con arraigo territorial;
y sostener en el tiempo las funciones, capacidades y derechos que hacen posible la vida rural. Ahi
reside la base de una politica rural entendida no como respuesta sectorial o compensatoria, sino
como verdadero proyecto territorial de pais.
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Mesa Redonda A: La necesaria planificacion territorial estratégica
en clave transfronteriza

Juan M. Trillo Santamaria
Departamento de Xeografia, USC

1. Objetivos y composicion de la Mesa

Fruto de la colaboracion entre FUNDICOT y el Departamento de Xeografia de la Universidade de
Santiago de Compostela (USC), en el marco del XIl Congreso Internacional de Ordenacion del
Territorio (CIOT), celebrado en Santiago de Compostela del 12 al 14 de noviembre de 2025, se
organizd una Mesa Redonda en torno a la planificacion estratégica territorial transfronteriza.

Si se desea contar con una adecuada inteligencia y cultura territoriales, elementos necesarios
para una gobernanza territorial de calidad, es necesario plantearse la superacion de los limites
administrativos (en particular, los estatales) a la hora de planificar y pensar los territorios. Esto es
especialmente relevante en el contexto europeo, donde instrumentos financieros (como Interreg) y
normativos (como las Agrupaciones Europeas de Cooperacion Territorial —AECT— o la mas reciente
regulacion BRIDGEforEU'"), ofrecen ventanas de oportunidad para la planificacion estratégica
territorial en clave transfronteriza.

Para ello laMesa contd con cuatro ponentes que brindaron argumentos, tanto teéricos como practicos,
para entender los procesos de planificacion estratégica en entornos de frontera. Inés Gusman,
licenciada en ciencias econdémicas por la Universidad do Minho (UdM) y doctora en Desarrollo
Regional e Integracién Econdémica por la USC. Actualmente es profesora en el Departamento de
Xeografia de la Universidade de Santiago de Compostela (USC), con experiencia investigadora en
el ambito de la raia gallego-portuguesa. Ademas, es la directora de la Fundacién Centro de Estudios
Eurorregionales Galicia-Norte de Portugal (FCEER). Esta fundacion engloba las seis universidades
publicas del area de cooperacion: USC, Universidade da Corufa, Universidade de Vigo, UdM,
Universidade de Porto y Universidade de Tras-os-Montes e Alto Douro. La reunion, en su caso,
de conocimientos académicos y de gestion en la tematica transfronteriza resultaba especialmente
pertinente para el desarrollo de la Mesa.

Asimismo, participé Valeria Paiil, doctor en Geografia por la Universitat de Barcelona y actualmente
Catedratico en el Departamento de Xeografia de la USC. Cuenta con una dilatada experiencia en
el campo de la ordenacion y planificacion territoriales y, en particular, la coordinacion de estrategias
transfronterizas en la raia gallego-portuguesa.

"El Reglamento (UE) 2025/925 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de mayo de 2025, relativo a un instrumento para el desarrollo y el
crecimiento de las regiones fronterizas (BRIDGEforEU, acrénimo en inglés de Border Regions Instrument for Development and Growth in the EU)
ofrece un procedimiento legal con el que identificar y resolver obstaculos juridicos y administrativos debidos a la presencia de una frontera interna-
cional.
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Con el fin de establecer algun tipo de reflexidn comparada entre el tramo de la frontera hispano-
portuguesa mas cercana y otros mas meridionales, se invitd a participar al profesor Jesus
Felicidades, del Departamento de Historia, Geografia y Antropologia de la Universidad de Huelva.
Desde su tesis doctoral, se ha dedicado a estudiar el espacio fronterizo del Suroeste Peninsular, en
particular, los margenes del rio Guadiana, en donde ha participado, ademas, en distintos proyectos,
algunos financiados por Interreg.

También formaron parte de la Mesa los agentes presentes en el territorio, como la AECT Rio Minho,
representada por Luis M. Ulloa, técnico de proyectos. Licenciado en Geografia, aborda desde una
mirada territorial amplia la preparacién, seguimiento y gestion de diversos proyectos, por lo general,
con financiacion comunitaria (Interreg).

El moderador fue Juan M. Trillo en representacion del Departamento de Xeografia de la USC, del
que es director. La Mesa Redonda se abrié con una intervencién del moderador para introducir la
tematica de la sesion. Tras ello, se dio la palabra a los cuatro intervinientes. Hubo oportunidad de
establecer alguna réplica, pero como suele ocurrir en estos casos, el tiempo fue escaso para poder
entrar en un debate pausado.

Con el fin de dar a conocer las ideas fuerza y las conclusiones principales de la mesa, elaboramos
la presente contribucion, que sigue el siguiente esquema. En primer lugar, se ofrecera un breve
marco sobre la planificacion estratégica territorial en clave transfronteriza. Para ello, se ampliaran
las ideas esbozadas en la presentacion con el uso de algunas —pocas— referencias bibliograficas.
A continuacion, se sintetizaran las cuatro aportaciones, con el fin de avanzar hacia unas ideas
compartidas. Estas, por Ultimo, se expondran en un ultimo apartado, que busca elaborar unas
conclusiones y esbozar lineas de accion en el campo que nos atafie.

ura territorial. El futuro no se improvisa” Santiago de Compostela, 12, 13y 14 de noviembre de 2025

| Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio

Imagen 1: Integrantes de la mesa. De izquierda a derecha: Juan Trillo Santamaria (moderador), Ines Gusman, Valeria Padil, Jesus Felicidades y Luis
Ulloa. Autor: Julian Bueno Risco.
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2. La planificacion estratégica territorial en contextos de frontera: un instrumento maleable
para objetivos compartidos

Podemos partir de una definicién consensuada sobre lo que es la planificacion estratégica:

“Esfuerzo orientado a generar aquellas decisiones y acciones consideradas fundamentales para
hacer realidad la visién de futuro deseada por los principales agentes econdmicos y sociales de
la ciudad, mediante una relacién de objetivos y de medidas para alcanzarlos, con prioridades
bien establecidas. Se distingue del tradicional planeamiento urbano por el hecho de ser mas
comprehensivo y menos normativo, por orientarse mas a las acciones socioeconémicas integrales
que a la regulacion de los usos del suelo” (Farinds et al., 2005: 119).

Sibien la planificacién estratégica, como aparece recogido en esta cita, se solia vincularala escala
local y, en concreto, la urbana, en la actualidad existe un amplio reconocimiento de la diversidad
de escalas posibles de intervencion (Farinds y Olcina, 2022). Por eso, en vez de referirnos al
término “ciudad”, recurrimos al de “territorio”, para hablar de “planificacion estratégica territorial”.
Esta ofrece, por lo tanto, un instrumento maleable y flexible en relacién con el caracter mas duro
y estatico de la planificacién vinculante. De hecho, se tiende a avanzar de manera sostenida
hacia modelos que conecten una planificacion estratégica a largo plazo con el planeamiento
mas clasico vinculado a los usos del suelo. Estos instrumentos, ademas, no solo facilitan la
conformacion de propuestas mas flexibles en el interior de una escala determinada, como la
local, sino que permiten repensar los territorios mas alla de los limites administrativos (escala
supramunicipal, comarcal, areas metropolitanas). Y, en esta linea, ofrecen una herramienta que
también puede traspasar otros limites politico-administrativos, como son los de los estados-
nacion.

Por ello resulta necesario introducir la planificacion estratégica en los debates sobre la “cross-
border spatial planning”, que Decoville y Durand (2020: 262) definen como “the desire to organise
territorial development and land use across borders”. En efecto, esta planificacion solo puede
realizarse en la actualidad de manera orientativa, ya que tiene que afrontar la concurrencia de
dos o0 mas contextos normativos y administrativos, y de las distintas culturas de planificacion
propias de cada estado. Por esta razén, los ejercicios de planificacion transfronteriza suelen
centrar la atencion en formulaciones generales o acciones sectoriales que sean faciles de
pactar (Jacobs, 2014; Decoville y Durand, 2016), adoptando un caracter estratégico en lugar de
normativo (Woessner, 2010; Knippschild, 2011). Estos ejercicios de planificacion entrarian en lo
que podemos denominar modelos de “soft spaces” de gobernanza (Allmendinger y Haughton,
2009; Zimmerbauer y Paasi 2020).

En el caso de Europa, podemos encontrar resoluciones en favor de planes regionales para areas
fronterizas por parte de la CEMAT del Consejo de Europa en la década de 1970 (European
Conference of Ministers responsible for Regional/Spatial Planning, 1973). Su documento de
referencia, la Carta Europea de Ordenacién del Territorio (1983), recoge, a su vez, las regiones
fronterizas como una tipologia especifica de planificacién que requieren de la coordinacién entre
estados. Desde el Consejo de Europa también se impulsé el “Convenio marco sobre cooperacion
transfronteriza” de 1981 y sus Protocolos adicionales, que sustentan los acuerdos legales
firmados al efecto entre los estados.
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En todo caso, sera la Unién Europea (UE) la que acabe impulsando los ejercicios de planificacion
territorial transfronteriza mediante distintos instrumentos.

Se pueden mencionar tres grandes conjuntos de ellos (Guillermo y Trillo, 2023; Amado, Paul y
Trillo, 2025; Vila-Lage, Otero-Varela y Pall, 2025):

* Las agendas territoriales —desde la Estrategia Territorial Europa (1999) hasta la Agenda
Territorial 2030 (2020)—, en tanto que documentos estratégicos que promueven una planificacion
territorial asentada en la coordinacion, integracion funcional y cooperacion multinivel, para la
que la superacion de fronteras estatales se presume necesaria;

» Lapolitica de cohesion, desde finales de la década de 1980, en particular mediante instrumentos
especificos como Interreg, que han impulsado no solo los proyectos de cooperacién sino también
la articulacion de estrategias territoriales transfronterizas;

+ La existencia de instrumentos juridicos especificos para la cooperacion, como las AECT,
que ofrecen un marco adecuado para la conformacion de estrategias participadas; o, mas
recientemente, BRIDGEforEU, que persigue superar obstaculos especificos en contextos de
frontera.

3. Sintesis de las intervenciones de la Mesa

Para comenzar, . Gusman incidié en su presentacion en el papel articulador que debe jugar la
FCEER como motor de establecimiento de redes y conexiones entre distintos actores del espacio
eurorregional Galicia-Norte de Portugal: universidades, organismos de investigacion, autoridades
regionales y locales, etc.

De esta manera, la FCEER actuaria en pro de los procesos de “desfronterizacion” recientes en
la frontera gallego-portuguesa (Gusman, 2025). En todo caso, a pesar de los multiples proyectos
puestos en marcha, la ponente identifica dos limites claros a la cooperacion transfronteriza.

Por un lado, la distancia politico-administrativa entre dos sistemas normativos y organizativos
(Portugal y Espafa), que continda constituyendo una barrera para la articulacion territorial
transfronteriza.

Por otro lado, la falta de conciencia (desconocimiento) sobre la existencia de las estructuras, politicas
y proyectos de cooperacion transfronteriza, asi como de su impronta en las areas de frontera. Por
este motivo, la FCEER esta incidiendo en la difusién de actividades a través de visitas a escuelas y
centros de investigacion.

Una de las lineas en las que se ha colaborado desde la FCEER es, precisamente, la de las
estrategias territoriales transfronterizas, por ejemplo, la Agenda 2030 de la Eurociudade Cerveira-
Tomifio (Gusman, Lois y Campelo, 2023) que busca articular un espacio de vida comun en torno a
cinco ejes. Esta agenda ha venido acompanada de analisis posteriores, como el de la identificacion
y geolocalizacion de servicios para la poblaciéon en ambos lados de la frontera, con el fin de analizar
carencias y posibles complementariedades.
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Figura 1. Portada de la Agenda Urbana Eurocidade Cerveira-Tomifio. Fuente: Gusman, Lois y Campelo (2023).

Por su parte, V. Pail centré su intervencion en la exposicion de tres procesos de planificacion
estratégica territorial transfronteriza que ha coordinado: dos en la denominada “raia humeda” —esto
es, el tramo de frontera internacional del rio Mifio— y otra en la llamada “raia seca” —desde que el
rio deja de servir de limite entre Galicia y el Norte de Portugal—. Mas alla del propio contenido de los
documentos, inicia su intervencion con la provocadora cuestion de si estos procesos de planificacion
responden a un verdadero interés por la articulacion territorial compartida o se desarrollan porque
existen fondos especificos para ello.

Resuena de fondo la pregunta siempre presente cuando se trata de la cooperacion transfronteriza
europea: ¢ existiria sin los fondos Interreg? ¢ la cooperacion se refuerza por Interreg o son los fondos
los que inician y promueven una cooperacion que no seria tal si no fuera por ellos?

En los tres casos presentados se conté con financiacion comunitaria para su desarrollo. Pero existe
una diferencia sustancial: el primer proceso —Estratexia do Rio Mifio Transfonterizo 2030 (Padl,
2019) — fue fruto de una voluntad de los actores territoriales por dotarse de una estrategia, mientras
que los otros dos —Revision e adaptacion da Estratexia do Rio Mifio (Padl y Trillo, 2023), y Sintese
da andlise e do diagnéstico territoriais do futuro AECT Raia Seca Gerés/Xurés (Pall et al., 2024)—
se originan en una convocatoria especifica para la elaboracién de este tipo de documentos, de corta
duracion, del Programa Operativo Espana-Portugal 2021-2027 (POCTEP).

En efecto, responden a una necesidad del actual periodo de programacion, tanto a nivel comunitario
(Reglamento 2021/2059 de Interreg) como del POCTEP, que establecen la necesidad de promover
estrategias transfronterizas para optar a nuevas convocatorias de proyectos.

Esto explica, a su vez, que el proceso original en el territorio del Mifio se alargase dos afos (véase
Pall, 2022 para su analisis), frente al segundo, esto es, la revisidon de esta estrategia original (cinco
meses, junio-octubre de 2023); y, en la misma linea, que el tiempo disponible para el andlisis y
diagnosis territorial de la futura AECT Raia Seca Gerés/Xurés fuera solo de 4 meses (abril-julio
2024).
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Por este motivo, la primera estrategia del Mino pudo contar, en palabras de V. Pail, con las
condiciones 6ptimas para la planificacion estratégica: varias rondas de participacion a través de
distintos foros (mesas sectoriales, expertos, cuestionarios en linea, etc.). En cambio, los otros dos
procesos tuvieron que desarrollarse con condicionantes de tiempo y recursos mas reducidos.

En todo caso, no se dejé de llevar a cabo procesos de participacidon: se organizaron mesas con
técnicos y politicos del territorio de la AECT Rio Minho, ademas de reuniones con responsables de
administraciones en escalas superiores; en el caso de la “raia seca” se logré entrevistar a los 20
alcaldes del territorio.

Estas limitaciones temporales y de recursos también llevaron a otra cuestién de calado: la distancia
entre la teoria, que marca las pautas para una participacion exitosa (escenarios ideales), frente a la
realidad, dado que son condicionantes que pueden limitar el éxito de la participacion.

STESE Do AMALISE E DD
DAAGHOSTICD TERRITORLALS DO FUTLUSO
ARCT RALA SECA GERES ' XURES

W Llaie ey I

ESTRATEXLA DO RIO MIRD
TRANSFRONTEIRIZO 2030

Figs. 2 y 3. Portadas de la primera Estratexia do Rio Mifio transfronteirizo 2030 y de la Sintese da analise e do diagndstico territoriais do futuro AECT
Raia Seca Gerés/Xurés. Fte.: Paiil (2019) y Paiil et al. (2024).

Por otro lado, se apuntaron las posibles tensiones existentes entre el contenido de un plan estratégico
territorial, elaborado desde una escala concreta, frente a otros niveles de la administracion: es
posible que no se comprenda correctamente el contenido prospectivo de un plan estratégico, que
debe hacer referencia a las distintas politicas que afecten al territorio, sin que para ello tenga una
importancia decisiva si la escala territorial que las impulsa tiene o no la competencia. Esto acaba por
generar, en ocasiones, cierta confusién y malestar. En todo caso, V. Paul concluy6 que, a pesar de
la dificultad de que estos planes estratégicos se lleven a la practica en su totalidad, son relevantes
en tanto que identifican obstaculos fronterizos, pero también vias de accion y superacion, con el fin
de articular un territorio de accion comun.

JesuUs Felicidades centré su intervencion en los trabajos desarrollados en el sur de la frontera

hispano-portuguesa. Apunta, de inicio, a que la labor de los académicos no es solo investigadora,
sino que también participan en el asesoramiento técnico. Su experiencia se ha centrado en el
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contexto fronterizo del rio Guadiana, que ha tenido en el Mifio un modelo a seguir. Planificar en
estas areas supone, en su opinién, partir de una paradoja, pues hay que romper las fronteras rigidas
de los marcos estado-nacionales para dar cabida a las fronteras abiertas, de espacios flexibles, los
propios de las vidas cotidianas, que atraviesan fronteras y que conforman nuevas territorialidades
(“metageografias”).

J. Felicidades, entre otros proyectos, estuvo al frente de la Agenda Urbana de la Eurociudad del
Guadiana, conformada por los municipios de Ayamonte, Castro Marim y Vila Real de Santo Anténio
(Felicidades-Garcia, 2023). Se trata de un espacio que comprende desde la desembocadura del rio
Guadiana hasta 60 km al norte, en la confluencia de este rio con el Chanza. Es, en este contexto,
en donde se puede realizar lo que denomina “planificacion blanda”, frente a la “planificacion dura”
de los planes regionales -Algarve, Alentejo y Andalucia- (Felicidades-Garcia y Pazos-Garcia, 2023).

Hace referencia explicita, por lo tanto, a los conceptos de “soft planning” y “soft spaces”, referidos
anteriormente (véase, ademas, Walsh et al., 2012). Esta agenda urbana, que se rematé en 2022,
conforma la base de un proceso de planificacién territorial estratégica mas amplio que esta en
proceso, al amparo de la iniciativa europea Resilient Borders?.

-:l--.ln.u__.':n 3 i
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Figura 4. Portada de la Agenda Urbana de la Eurociudad del Guadiana. Fuente: Felicidades-Garcia (2023).

Luis M. Ulloa, por ultimo, puso sobre la mesa la voz de los actores en el terreno, que han de
confrontar el dia a dia de la cooperacién. Una traba clave, como ya se ha apuntado, es la diferencia
de modelos de organizacion territorial espafiol y portugués. En particular, en la escala local, ya que
los municipios portugueses tienen mas tamafio y competencias que los espafoles, que acaban
dependiendo de las diputaciones provinciales para muchas cuestiones. Asi, la parte portuguesa

2Resilient Borders es un proyecto europeo, financiado por la Comision Europea, y ejecutado por la Asociacion Europea de Regiones Fronterizas
(ARFE) y la Mission Opérationnelle Transfrontaliére (MOT), que ofrece apoyo financiero a proyectos conjuntos de ordenacion/planificacién transfron-
teriza y de gestion transfronteriza de las crisis. La informacion esta disponible en: https://resilientborders.eu/ [consulta 31/1/26].
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de la AECT la constituye la Comunidad Intermunicipal (CIM) Alto Minho y los fondos propios son
aportados por los municipios; frente a la contraparte gallega, dénde la Diputacién de Pontevedra
acaba cofinanciando gran parte de los proyectos, debido a las limitaciones presupuestarias de sus
municipios.

Tras exponer algunos proyectos concretos (en particular, vinculados al turismo) empled una
interesante metafora para referirse a la relevancia de organismos como las AECT para la articulacién
territorial compartida: si la FCEER actua de puente en el espacio eurorregional, la AECT seria el
cemento en el territorio. Esto es, sin un trabajo continuado en el territorio por parte de los actores
locales no tendria sentido la cooperacion, ni tampoco los proyectos a ella vinculados.

bl s __L.n..iua._

Imagen 2: Integrantes de la mesa. De izquierda a derecha: Valeria Paiil y JesUs Felicidades. Autor: Julian Bueno Risco.

4. A modo de conclusién: retos y oportunidades para la planificaciéon estratégica territorial
transfronteriza

De lo expuesto en los apartados anteriores se pueden obtener una serie de reflexiones comunes en
clave de retos y oportunidades para la planificacion estratégica territorial en clave transfronteriza.

Se listan a continuacion a modo de decalogo:

1. La cooperacion transfronteriza institucionalizada, como sustento primordial de posibles procesos
de planificacién estratégica territorial, ¢ existiria en el grado de intensidad actual sin fondos
especificos como Interreg? Es cierto que la cooperacién informal se extiende en el tiempo, pero
quizas no es sustrato suficiente para repensar unos nuevos territorios —y sus territorialidades
vinculadas— que superan los limites estatales. Y que, en gran parte, son impulsados mediante
figuras legales que aparecen en el marco de la UE, en particular, las AECT.

2. Sigue existiendo una distancia entre lo que Paasi (2003) denomina “identity of the region” frente
a la “regional identity”; a pesar de los esfuerzos continuados por llevar a cabo politicas de
calado transfronterizo que conformen una identidad regional propia, la mayoria de la poblacion
sigue desconociendo las estructuras y los proyectos desarrollados bajo este marco; esto es, no
existe una identidad regional transfronteriza diferenciada (cf. Trillo, 2016). Y, en particular, si no
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10.

se conoce el contenido de la planificacion estratégica, resulta altamente complicado que esta
supuesta vision compartida del territorio se convierta en la guia de actuacién del conjunto de
sectores publicos y privados del area transfronteriza, de cara a poder mejorar los servicios que
se ofrecen a la ciudadania.

Se precisa, por lo tanto, un esfuerzo todavia mayor por comunicar y difundir los proyectos y
planes territoriales transfronterizos, con el fin de que los habitantes de las areas de frontera
puedan interiorizar esas propuestas como propias.

Los tiempos de los procesos participativos en la planificacion estratégica dependeran de cada
caso concreto (“local based”). Los modelos ideales son una buena referencia teérica, pero habra
que adaptarlos a los condicionantes temporales, presupuestarios, etc.

La cuestion de la financiacion lleva también a plantear la necesidad de apostar por recursos
propios de las administraciones publicas, para no depender de los fondos europeos. Esto se
vincula a la primera de las ideas expuestas, en el sentido de que los proyectos territoriales
de corte transfronterizo deberian sustentarse en el tiempo, a pesar de que pueda decaer la
financiacién comunitaria.

Puede darse una malinterpretacion de lo que significa elaborar una planificacién estratégica en
el momento en el que los decisores publicos de una escala territorial superior a la que lidera el
proceso se sientan agraviados por alguna propuesta concreta que dependa directamente de sus
competencias. Esto lleva a reflexionar sobre el necesario y adecuado conocimiento de este tipo
de planificacién, no vinculante, por el conjunto de administraciones publicas.

La cooperacion transfronteriza en general, y la planificacién estrategia territorial a esta escala
en particular, deben entenderse como procesos de continuo aprendizaje. Han de asentarse en
la practicidad del dia a dia, con sucesivas rondas de evaluacion y actualizacion de contenidos,
en el marco de los denominados “laboratorios de integracién europea”, tan necesarios en los
tiempos convulsos que vivimos.

La planificacion estratégica puede, de este modo, contribuir a ayudar a identificar obstaculos
fronterizos persistentes y, a través de una vision compartida del territorio, ofrecer soluciones
concretas a problemas especificos.

La planificacién estratégica, aunque se defina como selectiva, debe perseguir una vision integral
del territorio transfronterizo, huyendo de propuestas demasiado sectoriales vinculadas a una
materia determinada (como suele ocurrir con el turismo).

El caracter no vinculante e indicativo de la planificaciéon estratégica se erige como un aspecto
clave para poder concebir espacios de cooperacion que superen los encorsetamientos de los
limites estado-nacionales. Ofrece, por lo tanto, una ventana de oportunidad para coordinar las
agendas territoriales a lado y lado de la frontera, de manera que las distintas administraciones
territoriales se comprometan con la estrategia conjunta y pongan en marcha las politicas
adecuadas a tal fin.
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42 Mesa Redonda: Retos del cambio climatico para la ordenacion del
territorio

Antonio Serrano Rodriguez.
Ingeniero de Caminos, Catedratico jubilado de Urbanistica y Ordenacion del Territorio.
Vocal de FUNDICOT.

1. Objetivos y composicion de la Mesa

La Mesa Redonda sobre cambio climatico se realizé en paralelo ala COP30 de Cambio Climatico que
se estaba desarrollando en Brasil, la cual iba a definir los compromisos globales sobre mitigacion, y
a establecer la creciente urgencia de la adaptacion en paises con elevados riesgos ante los efectos
del calentamiento global, como es el caso de Espafia. Tras una presentacion personal por parte
de Antonio Serrano Rodriguez como moderador de la Mesa de los retos del cambio climatico,
se produjeron las ponencias de Manuel Borobio Sanchiz, vocal de FUNDICOT, de Javier Sanz
Larruga, director del Observatorio del litoral de Galicia, de Miguel Angel Gargallo Fernandez,
director de Planificacion Territorial de Gobierno Vasco, y de Gemma Garcia Blanco, investigadora
del Equipo de Adaptacion al Cambio Climatico de Tecnalia.

El objetivo de la Mesa era incidir en las lineas y posibilidades de la adaptacion y del logro de
una resiliencia socioeconémica relevante en el territorio espafiol ante unos fendmenos extremos
(inundaciones, temporales, olas de calor, incendios, ...) que son de frecuencia creciente y de efectos
también crecientemente mas graves. Se ha tenido en cuenta que desde el MITECO se ha elaborado
la Evaluacion de Riesgos e Impactos Derivados del Cambio Climatico en Espafa (ERICC-2025.
https://ericc.adaptecca.es/) que era una referencia imprescindible para la consideracién de estos
procesos de adaptacion y resiliencia socioeconémica, ante los que la Planificacion Territorial y
Urbana debe jugar un papel fundamental. Por ello, en la misma se enfocaban cuatro aportaciones
que deberian centrarse en el correspondiente papel de éstas ante la problematica del Medio rural y
del paisaje, de las Costas, del Ciclo del agua y de las Ciudades.
I

Imagen 1: Integrantes de la mesa. De izquierda a derecha: Antonio Serrano Rodriguez (moderador), Manuel Borobio Sanchiz, Javier Sanz Larruga,
Miguel Angel Gallardo Fernandez y Gemma Garcia Blanco. Autor: Julian Bueno Risco.
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Imagen 3: Integrantes de la mesa. Autor: Julian Bueno Risco.

2. El marco previo de evolucién de los riesgos asociados al calentamiento global

La presentacion del moderador se inicié con la consideracion de que nos encontramos con unos
Riesgos crecientes ante la constatacion de la tendencia mundial al aumento de produccion de
combustibles fosiles, lo que implica la continuacion del crecimiento de las emisiones globales de
gases de efecto invernadero con un inevitable incremento de las temperaturas de efectos globales
potencialmente catastrdéficos.

Como apreciamos en la (Figura 1) el apoyo a la produccién de combustibles fésiles se sigue
incrementando con inversiones sostenidas que implican aumento para anos futuros de petroleo y
gas. Ademas, la presidencia de Donald Trump en EEUU defiende e incentiva esa produccién y a
las multinacionales de los combustibles fésiles americanas dentro de su programa “Make America
Great Again” (MAGA). Unicamente el carbdn esta en una situacién de relativo descenso.
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Figura 1. Tendencias en la produccion de combustibles fosiles incompatibles con la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero. Fuente:
http://productiongap.org/2025report

La consecuencia es una inevitable prevision de emisiones de gases de efecto invernadero (GEIl)
crecientes con su correlativo incremento en el calentamiento previsible ante una situacion en que la
correlacién entre unas y otro es elevada, tal y como apreciamos en las dos Figuras siguientes (Fig. 2)
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Figura 2. Paralelismo entre el incremento de la concentracién de GEI en la atmédsfera e incremento del calentamiento medio anual respecto a los

niveles de la media entre 1951 y 1980. Fuentes respectivas: NOAA (2026) https://gml.noaa.gov/ccgg/trends/global.html y https://data.giss.nasa.gov/
gistemp/graphs_v4/
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El resultado es que se estan consolidando incrementos de temperaturas terrestres por encima
de 1,5°C que era lo que se pretendia no superar en la Agenda de Paris (COP de 2015) para fin
de siglo y estamos cerca del grado en el calentamiento superficial marino. Procesos intimamente
ligados con los retos que pretendemos abordar en este Congreso relativos a las consecuencias
de estos incrementos sobre el aumento exponencial de los costes de fendmenos meteorolégicos
extremos. Costes acumulados cuya evolucién se aprecia en la (Figura 3) donde se han destacado
los directamente ligados a dichos fendmenos meteoroldgicos extremos.

Exhibit 7: Cumulative Global Economic Losses by Peril

Economic Losses (2025 58)

. Tropical Cyclons
@ Floading
. Earthquake
"? Severe Convective Storm
@ Drought
" Winter Weather
Wildfire
®c
@ Other

pean Windstorm

2000 2005 2010 2015 2020 2025

Figura 3. Pérdidas econoémicas acumuladas ligadas a fendmenos extremos. Fuente: https://www.aon.com/en/insights/reports/climate-and-
catastrophe-report Pag. 13.

La evolucion recogida por la Fundacion AON (multinacional del seguro) deja clara la importancia de
tener en cuenta un proceso de calentamiento que esta teniendo costes crecientes para el conjunto
de la sociedad. Concretando estos costes en la Unién Europea (UE) y en Espafia apreciamos que
las pérdidas econémicas y muertes causadas por fendmenos meteoroldgicos y climaticos extremos,
en la UE y en Espana, para el periodo 1980-2023, alcanzan cifras muy significativas.

Con relacion a las pérdidas totales, la responsabilidad se deriva, principalmente de los dafios
hidrolégicos (inundaciones, fundamentalmente) que alcanzan el 44% del total, mientras que las
muertes se asocian, fundamentalmente, a las olas de calor (95%) siendo también responsables del
19% de los costes totales.
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AMPBITO PERDIDAS TOT ALES MUERTES
{millones euros)
UE 27 738280 241587
ESPANA 95 066 32.053

Tabla 1: Perdidas econémicas y en vidas humanas derivadas de fendmenos meteoroldgicos y climaticos extremos en Europa. Fuente: https://www.
eea.europa.eu/en/analysis/indicators/economic-losses-from-climate-related

Obviamente, estos efectos varian de afio a afio, con picos que se corresponden con fenémenos
meteoroldgicos extremos que, como apreciamos en la (Figura 4), tienen periodos de retorno (tiempo
que transcurre entre la reiteracion del fendmeno) muy variables dada la naturaleza diversa de los
fendmenos originarios (sequias, inundaciones, olas de calor, temporales, etc.).

404,91

150,54 151,93

104,42 005,74

2024 |——————

1980 =

Figura 4. Pérdidas economicas medias anuales relacionadas con el clima ($/per capita kp). Fuente: Elaboracion propia con datos de https:/www.eea.
europa.eu/en/analysis/indicators/economic-losses-from-climate-related

Para hacerse una idea mas exacta de lo que implican estos costes, en la (Figura 5) se recoge la
media movil de las pérdidas de 30 afios, tanto para la UE como para Espafia, lo que nos permite
tener una idea de la evolucién de los costes per capita de estos fendmenos meteoroldgicos extremos
y su preocupante tendencia creciente en la UE, la mayor variabilidad de ellos mismos en Espafa, y
el fuerte crecimiento que estan registrando en este pais desde 2020.

Centrandonos en los fallecimientos en Espana (media de 64 muertos al afio entre 1995 y 2024) lo
primero a senalar es la alta variabilidad anual, paralela a la produccion de fendbmenos climatolégicos
extremos (solo en siete afos de los 30 considerados, por fuertes inundaciones o episodios de olas
de calor, se supera la media de decesos). En los decesos destacan la incidencia de las inundaciones
(34% del total), seguidas de las altas temperaturas (20%) y de los temporales maritimos (16%). Y hay
que tener claro un primer punto de partida: con una planificacion territorial, urbana y sectorial bien
hecha y gestionada es posible evitar la existencia de muertes o reducir éstas a cifras marginales.
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PERDIDAS ECONOMICAS MEDIAS EN 30 ANOS RELACIONADAS CON
EL CLIMA
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Figura 5. Pérdidas economicas medias anuales relacionadas con el clima ($/per capita kp). Fuente: Elaboracion propia con datos de https://www.eea.
europa.eu/en/analysis/indicators/economic-losses-from climate-related

3. Perspectivas de futuro

Casi en paralelo al Congreso se estaba celebrando, en Belém (Brasil) la trigésima Conferencia de
las Partes sobre Cambio Climatico (COP30) sobre la que el informe previo de Naciones Unidas
que se prepara previamente a la misma (2025 NDC Synthesis Report de la UNFCCC) no mostraba
sefiales para el optimismo sobre posibles compromisos (NDC) de mejora en las previsiones de
calentamiento preexistentes.

Una primera sefial es que estos compromisos de intervencion politica para la descarbonizacion y
lucha contra el cambio climatico (NDC) debian haberse presentado en febrero de 2025 por parte
de los 193 paises signatarios del Acuerdo de Paris de 2015. Sin embargo, sélo 64 lo habian hecho
a finales de octubre (no estando entre ellos la UE) lo que da una idea de la falta de compromiso
realmente asumido por los Estados/Partes firmantes.

Adicionalmente, con los compromisos recogidos en los mismos las emisiones se reducirian un

17% sobre lo necesario para lograr que el calentamiento se situe entre 1,5°C y 2°C. Y, aunque es
evidente que se ha logrado reducir las previsiones de calentamiento respecto al que se derivaria de
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las politicas vigentes en 2010, que alcanzaria una media de mas de 4°C para 2035, las previsiones
medias, tal y como se refleja en la (Figura 6) llevan a que, con las politicas vigentes en 2024, se
alcanzaran 2,9°C de calentamiento para 2035; y con los compromisos condicionados (NDCs), de
cumplirse, se bajaria a 2,4°C.

Greenhouse gas emissions remain far off track for global climate goals

NDCs would modestly reduce
EMiSSions relative 1o curfent
policy Current policy (2.9C)

—r——

Unconditional NDCs (2.6C)"

— But a massive gap of 11-14
—=G1C02e remains

The gap is around 50% larger to
be on track for 1.5C

1°5C scenario

Hlay — Faris commitment penod

Source: UNEP Emissions Gap report 2024 [:arhﬂnEflﬁf

Figura 6. Tendencias en el Calentamiento Global bajo distintos Escenarios para 2035. Fuente: https://www.unep.org/emissions-gap-report-2024

La conclusiéon es que se necesitarian cambios radicales, inviables con la posicion actual de EEUU,
para no superar los 2°C en 2035. Lo que justifica que una parte importante de la COP30 se centrara
en los mecanismos de adaptacion y en las ayudas necesarias para que los paises en desarrollo
puedan hacer frente a esta adaptacion.

En todo caso, la dinamica histérica de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) nos muestra
que no todos los paises han sido igualmente responsables de la alta concentracion de estos gases
en la atmésfera en la actualidad.

Asi, EEUU es responsable del orden del 20% de las emisiones generadas entre 1850 y 2022. Le
sigue de lejos la UE27 y China, con el 12% cada una. Y la Federacién Rusa y los 55 miembros de
la Union Africana se situarian después con el 7% cada una. En su conjunto, este bloque de paises
representaria el 58% de las emisiones totales responsables de los actuales niveles de calentamiento
global.

Atendiendo a la situacién actual, es China quién emite en mayor medida GEI, con del orden del
32% del total, seguida de EEUU, con del orden del 11%, y de la UE27, que alcanza del orden del
6%. Situacion que justifica que los paises en desarrollo demanden que sean los responsables de la
concentracion histérica de GEI en la atmdsfera los que subvencionen las politicas de mitigacion y
adaptacion que es necesario desarrollar. Politica de la que se ha retirado el EEUU de Donald Trump
poniendo en peligro conseguir frenar el calentamiento y sus crecientes negativos efectos.
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Efectos negativos que pueden incrementarse muy significativamente si se superan “tipping points”
(puntos de inflexion) en los que el incremento de temperatura produce cambios cualitativos que
retroalimentan nuevos incrementos, asi como efectos de indole potencialmente catastrofica. En la
(Figura 7) se resumen estos efectos.

Incremento de temperatura media

TIPPING POINTS
' 2C 3C 4C 5C 6C T7C 8¢
Pérdida de hielo marino en el verano Artico
El Riesgo de
Pérdida de los glaciares Alpinos - retroalimentacion
previsiblemente se
Colapso del glaciar de Groenlandia - inicia con el
Colapso capa de hielo del oeste Antartico | calentimiento medie
senalado y se
Acelerado deshielo del permafrost [ | incrementa segin
intensidad del rojo
Pérdida de forestales en el Amazonas |
Pérdida de bosques forestales boreales | T
Colapso de la circulacion termohalina |
Colapso del ciclo Nifio/Nifia [ I |
Colapso capa de hielo del este Antartico | | —
. —
Pérdida de hielo marinoen el invierno Artico i | |

Figura 7. Incertidumbre y Riesgo de retroalimentacion de efectos.Fuente: https://www.weforum.org/publications/global-risks-report-2025
4. Perspectivas de futuro para la UE y Espaia

Brevemente vamos a sefalar, como complemento a lo comentado, que la Agencia Europea del
Medio Ambiente (EEA) saco un Informe, en 2024 , donde estimaba las previsiones de crecimiento
del calentamiento medio anual para la UE27 y para sus paises miembros, definiendo cuales preveia
que pudieran ser los mayores efectos negativos que incidirian sobre cada pais en cada uno de los
escenarios analizados. Con respecto a las previsiones de calentamiento, la (Figura 8) resume esas
previsiones para el periodo 2030-2050.
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PREVISIONES
‘ 2030-2050
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Note: Observed (ERAS) and projected near-surface temperature for different Shared Socioeconomic
Pathways (SSPs) across the 21st century relative to pre-industrial levels for the EEA-38, The two scenarios
assessed are SSP1-2.6: low warming, and SSP3-7.0: high warming.

Source: Copernicus Climate Change Service, (35.

Figura 8. Dinamica y previsiones de incremento de la temperatura media europea comparada con los niveles preindustriales. Fuente: EEA (2024).
European climate risk assessment. EEA Report 01/2024 https://www.eea.europa.eu/publications/european-climate-risk-assessment Pag.24.

La Uniodn Europea tiene riesgos de calentamiento y procesos de afeccion por fendmenos extremos
mas destacados que la media mundial. Incidiendo ademas estos procesos de forma desigual en
sus diferentes areas geograficas. Y, precisamente, son los paises mediterraneos, del sur de Europa
los que presentan mayores riesgos de efectos catastroficos, tal y como se aprecia en la (Figura 9).

European
regional
Past| Futwre |Past| Future |Past| Futwe |Post| Futre |[ %% Past [Future
w | High w | b Low | High w | High
Meantemperature | 2 | 2 Alalalalala]a Seasurface | 2 2
Heatwave days ™| A | A 2 2 A A 2 A A 2 ||temperature
Total precipation | 2 A I | P— B »
Heavy precipitation | 2 A ala al|la A
Drought ¥ 2 Alalala
The EU outermost regions Lagend
are not included in the A Increase
macro-regions shown inthis Increase
map owing 1o data (limited agreement
limitations, but the climate between models,
risks facing these regions datasets of indices)
are assessed in a separate
chapter of the EUCRA main 5 Decrease

Decrease

(limited agreement
between models,
datasets of indices)

report

Low confidence
in direction of change

O No change

Note

(1) Other heatwave
indices show
anincrease
for the past

LA PROBABILIDAD DE QUE LAS POLITICAS APLICADAS EVITEN
SUPERAR LOS 2°C EN EL SUR DE EUROPA , INCLUSO ANTES DEL
2030, SON PRACTICAMENTE NULAS.

Figura 9. Previsiones de tendencias en las cuatro areas diferenciales de la UE. Fuente: EEA (2024). European climate risk assessment. EEA Report
01/2024 https://www.eea.europa.eu/publications/european-climate-risk-assessment  Pag. 13
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En lo que se refiere a Espana, las previsiones son mas alarmantes a la hora de definir el nivel
de riesgo. Clasifican éste en cuatro categorias: aceptable, riesgo sustancial, critico y catastrofico.
Y, como apreciamos en el cuadro siguiente, para Espafa senalan cuatro riesgos que, ya para
2040, alcanzaran niveles elevados, con tres de ellos en estado critico: Olas de calor, Produccién
alimentaria e Incendios.

Previsiones de riesgos climaticos criticos para Espaina

Fuente: EEA (2024). European climate risk assessment. EEA Report 01/2024
https./fwww.eea.europa.eu/publications/european-climate-risk-assessment Pag.20.

GRAVEDAD POTENCIAL
Hasta 2040 2040-2060 2080-2100

RIESGO

Deterioro de los ecosistemas acuaticos y

humedales por reduccién de caudales en los rios £l ST

Sequias Critica Catastrofico
Olas de calor. Efectos sobre la salud. Critica Catastrofico  Catastréfico
Produccion alimentaria Critica Critica Catastrofico
Incendios Critica Critica Catastrofico

Tabla 2: Prevision de riesgos climaticos criticos para Espafia. Fuente: EEA (2024) Europena climate risk assessment. EEA Report 01/2024. https:/
www.eea.europa.eu/publications/european-climate-risk-assessment

Como conclusién, dando por hecho que en Espafna podemos llegar a superarlos 3°C de calentamiento
medio para 2035 y que las consecuencias se centraran en fendmenos extremos mas frecuentes e
intensos, se hace imprescindible una ordenacion del territorio que junto a los objetivos de desarrollo
de cada territorio incorpore la adaptacioén y resiliencia socioeconémica sobre riesgos a largo plazo.

Y que conjugue esa adaptacion con el cumplimiento de las obligaciones de mitigacion que establece la
UE, tanto para evitar penalizaciones por incumplimiento, como porque la descarbonizacion beneficia
al pais al hacerlo menos dependiente de importaciones energéticas fosiles y mas autosuficiente an
el resto de los factores productivos.

En todo caso, la adaptacion es absolutamente necesaria y deberia ser una prioridad para el pais,
porque los fendmenos climatoldgicos extremos van a ser cada vez mas frecuentes y mas intensos.

5. Sintesis de la intervencién de Manuel Borobio Sanchiz. Consultor en Abtemas y Tragsatec:
Medio rural y paisaje. Una reflexiéon a partir de la experiencia desarrollada en Navarra. LIFE
NAdapta-CC

En su intervencion, Manuel Borobio, parte de sefalar que, cuando estamos trabajando en
ordenacién del territorio estamos pensando en el bienestar de las personas y de la sociedad. Y,
sobre todo, en nuestra propia supervivencia, pensando en el futuro y en gestionar la incertidumbre
ligada a la posible obtencion del objetivo hacia el que nos encaminamos, posibilitando que los
procesos de participacion nos permitan definir qué quiere ser el territorio que pretendemos planificar.

Buscamos calidad de vida en un marco en el que la administracion debe gestionar los recursos

disponibles de manera viable en el contexto de incertidumbre y crisis en la que nos encontramos y
en el que la poblacion se plantea preguntas del estilo:
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¢,Como y dénde habitamos?

¢,Coémo, donde y en qué desarrollamos nuestra actividad?
¢,Como, donde y qué servicios recibimos y necesitamos?

¢ Como, donde y a qué infraestructuras tenemos acceso?

¢, Donde y qué soporte natural nos acoge?

¢,Como y de qué manera hemos adquirido el conocimiento?

S o

El establecer qué se quiere hacer, donde se va a hacer, elegir el mejor donde y como lo vamos
a llevar a cabo es clave desde nuestra disciplina. Para lo cual se debe conocer el territorio, su
matriz biofisica, el patrimonio territorial (natural y cultural) que de alguna forma han conformado el
sistema de asentamientos y han condicionado los lugares en los que hemos elegido quedarnos a
vivir. Siempre alejados de estas situaciones de riesgo y siempre en espacios que nos han permitido
dotarnos de actividades, de equipamientos y de infraestructuras para el desarrollo de nuestras
actividades. Y a todos los niveles: mi parcela, mi territorio, mi municipio, mi regién o mi pais, y que
tenemos que pensarlo y llevarlo a todos los niveles.

\..
= Estrategia para la
F:\“ evaluacion y el
\ seguimiento

3

®aD. »

Figura 10. Estrategia para la evaluacion y el seguimiento. Fuente: Presentacion de Manuel Borobio Sanchiz. 4° Mesa XII CIOT. 2025

Tenemos que definir cual es la funcién que desempenan cada uno de esos elementos o cada una de
estas cuestiones recogidas en la figura anterior: bienestar social, economia circular, patrimonio nat
ural, servicios ecosistémicos, etc., para conocer de dénde venimos y hacia donde pretendemos ir,
atendiendo a unas cuestiones que son claves:
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Figura 11. Preguntas interrogadas y evaluadas Fuente: Presentacion de Manuel Borobio Sanchiz. 4° Mesa XII CIOT. 2025

Preguntas que debidamente interrogadas y evaluadas ayudan a entender y valorar los elementos
que condicionan y caracterizan el sistema y comprender, a través de sus dinamicas, el manejo
que a lo largo de la historia hemos hecho de ese territorio. Podemos hablar de los escenarios a los
que tendemos comportandonos como hasta ahora, pero hemos de ser capaces de ir evaluando
alternativas incorporando las anteriores cuestiones.

Con estas premisas y con la matriz anterior es con lo que se construy6 en su dia el sistema de
seguimiento de la sociedad territorial de Galicia, en el ano 2011, planteando unas directrices sobre
qué se va a hacer, donde se va a hacer y como.

Se consideraron los elementos que de alguna forma nos condicionaban (el relieve, el suelo, el agua
y el clima) y han venido condicionando hasta el punto de determinar la forma en la que nos hemos
asentado en el territorio; los elementos mas texturales que como el manejo, la cultura, etc., son
cuestiones que nos han permitido ir tejiendo finalmente el cobmo llevamos a cabo la implantacion y
el desarrollo de nuestra sociedad. Elementos que nos han permitido, desde la disciplina, identificar
diferentes unidades de paisaje y sobre todo entrar en la valoracion de los elementos intangibles y
tangibles que conforman estas dos escalas. La estructural, que es en la que nos encontramos ahora
en el debate del cambio climatico, y la textural, reconociendo todos y cada uno de los rincones que
existen en el territorio, analizando y cartografiando toda su complejidad en todos los limites.
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Figura 12. Elementos y valores ante el cambio climéatico.Fuente: Presentacion de Manuel Borobio Sanchiz. 4° Mesa Xl CIOT. 2025

Ahora nos encontramos en un cambio paradigma, no solamente el cambio climatico, sino también
en los modelos de planificacion territorial y gestion del conocimiento. En muchos aspectos estamos
poniendo el foco en determinados instrumentos y tenemos que poner el foco en los elementos y los
objetos sobre los que esta incidiendo este cambio climatico, aparte, por, sobre todo, de las personas.

Se centra, a continuacién, en la parte de la guia de adaptacion al cambio climatico que se hizo
del paisaje de Navarra. Se puede sefialar que la forma en la que se aproximaron fue poner el foco
precisamente en los elementos estructurales y texturales que caracterizan el territorio y el paisaje
antes sefialados. Se caracterizaron desde el manejo, desde la funcion y desde la dinamica, asi
como desde los servicios que presta el territorio. Se incidié en cédmo afectaria el cambio climatico al
paisaje navarro teniendo en cuenta los impactos previstos:

+ Pérdida de biodiversidad

* Reduccion y migraciones de los pisos bioclimaticos

» Alteraciones en la fisiologia y en el ciclo de vida de las especies
» Transformaciones de los paisajes

Y por eso en Navarra cuando se hizo la caracterizacién del territorio y ese analisis del paisaje
y su adaptacion al cambio climatico, se puso el foco en los pisos bioclimaticos, identificandolos,
cualificandolos y considerando cuales eran los servicios que cada uno estaba gestionando. Lo
que permitié valorarlos desde un punto de vista no solamente productivo, sino también ecoldgico,
ambiental y cultural.

Y empezar a pensar como nos vamos a adaptar al impacto del cambio climatico sobre estas variables
en cada uno de los escenarios previstos: 2050 y 2080. Cambia radicalmente el piso bioclimatico y
los espacios de confort de las diferentes especies que vienen caracterizando el territorio.
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Figura 13. Afeccion a los pisos bioclimaticos.Fuente: Presentacion de Manuel Borobio Sanchiz. 4° Mesa XII CIOT. 2025
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Elemento a elemento, identificando como reacciona cada una de las variables para comprender
como pueden verse alterados la dinamica y el manejo territorial, se establecen diferentes estrategias
que actuan en cada uno de los elementos. Hay que entender qué especies se sienten comodas o
qué especies pueden llegar a ser mas o menos resilientes en cada Escenario y a partir de ahi
empezar a intervenir. Cada uno de los elementos que caracterizan, con los que nos identificamos
y entendemos que son elementos singulares de las unidades de paisaje, los ponemos en valor e
incluimos en los objetivos de calidad paisajistica.

Hay riesgos de que si no se ponen medidas de gestion, medidas de produccion, de adaptacion
también de semillas, de empezar a generar bancos adecuados, todos estos paisajes pueden llegar
a desaparecer y por lo tanto esa cartografia que hacemos con un gran esfuerzo desde la ordenacion
del territorio por determinar precisamente esas unidades de paisaje, esos elementos productivos,
esos suelos que realmente tienen determinados valores tanto productivos como emotivos, por
mucho que nos empefiemos en cartografiarlo y dejarlo fijo, eso va a cambiar. Tenemos que meter
mecanismos y herramientas que nos ayuden a gestionar esto. No es nada facil, pero es necesario.

El grave escenario derivado del cambio climatico elaborado tuvo realmente poco impacto hasta que
se hizo el analisis especifico del paisaje del vino, cuando se abordd la economia del vino, lo que
generd un verdadero interés, al ver como iban a cambiar todos esos territorios productivos. Una
forma directa de implicar a la sociedad. Cada estrategia propuesta para la planificacién de este tipo
del espacio rural, de sus paisajes, pone los elementos que caracterizan y singularizan cada espacio
en el centro, entendiendo cual es su comportamiento. Con cada ficha y estrategia de intervencion
posibilita, en el dia a dia, en la gestidon cotidiana, inferir de una manera muy pequefa un gran
cambio.

FICHAS DE ESTRATEGIAS Y
HAGAMOS Lo ' RECOMENDACIONES DE ACTUACION
PASEMOS A LA ACCION

wiiswa.= =z
e Estrategias aplicadas - - -

9 Recomendaciones y desarrollo de acciones
- - - o
- e

Figura 14. Fichas de estrategias y recomendaciones de actuacion.Fuente: Presentacion de Manuel Borobio Sanchiz. 4° Mesa XII CIOT. 2025
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Figura 15. Estrategias. Fuente: Presentacion de Manuel Borobio Sanchiz. 4° Mesa XII CIOT. 2025

El aspecto mas critico del proceso es la necesidad del seguimiento y la monitorizaciéon de los
cambios. Porque junto a los indicadores, tablas y datos, necesitamos poder ir corrigiendo, como la
realidad se va desviando de la proyeccién prevista y si la diferencia es negativa, ir corrigiendo las
estrategias de adaptacion para disenar las respuestas acordes con los objetivos buscados.

Se puede consultar, y se anima a hacerlo, la guia elaborada que esta accesible en la web del
Gobierno Navarra y en ella se ve ficha a ficha, elemento a elemento qué caracteriza y singulariza
el paisaje navarro, y cuales son los servicios que realmente estan prestando en el territorio, en la
complejidad de su conjunto, asi como las propuestas elaboradas. Proceso que, segun plantea,
habria que llevar a todo el territorio nacional, a todo el planeta.

Para finalizar, se necesita un cambio de paradigma: desde modelos instrumentales a modelos
sistémicos. Entender que observar, recordar e innovar implica también no olvidar el por qué
desarrollamos determinados instrumentos de planificacion territorial, determinadas herramientas
en un momento y en un contexto determinado y no tener miedo a replantearnos si las figuras y los
instrumentos que estamos usando siguen estando adaptados al contexto de conocimiento en el
que nos movemos ahora. Tener en cuenta que el modelo sistémico implica un continuo ejercicio
de reconocimiento, de identificacion, de medicion, de evaluacion y de consenso para reconducir y
volver otra vez a empezar.

En conclusién, el ponente se considera un optimista o un pesimista mal informado o un optimista
motivado. Todo puede cambiar o mejorar un poco. Cualquier cosa que podamos hacer va a ayudar
a reconducir la negativa situacion prevista.
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6. Sintesis de la intervenciéon de Francisco Javier Sanz Larruga, director del Observatorio del
litoral de Galicia. Universidade da Coruiia: Retos del cambio climatico para la ordenacion del
litoral

La ordenacion del territorio litoral aparece como una competencia perfectamente asumida por las
Comunidades Auténomas y refrendada por el Tribunal Constitucional. En este marco, en primer
lugar, hay que centrarse en qué dice la ciencia respecto a la relacion entre cambio climatico y
el litoral, ambito ecosistémico complejisimo ya afectado histéricamente por numerosos problemas
(erosiones, temporales, etc.).

El IPCC, en el afio 2019, aborda especificamente los riesgos en relacion al océano y la criosfera,
recogiendo, como se aprecia en la figura siguiente, los impactos y riesgos que tienen que ver con
la costa, mostrando una situacion bastante preocupante, que empeora con los potenciales niveles
de calentamiento medio.

I. QUE NOS DICE LA CIENCIA (1)
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Figura 16. Indicadores del IPCC. Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa XII CIOT. 2025

ifiigo Losada, director de investigacion del Instituto Hidrolégico de Cantabria, recoge la problematica
a la que se enfrenta el litoral cuando el mar avanza como consecuencia del cambio climatico. Y en la
figura se aprecia como sube el nivel del mar por efectos conjuntos incrementales de las mareas por
los efectos de la luna, los efectos del incremento de la altura de olas asociadas a Danas y galernas,
todo lo cual esta afectando y produce dafos importantes en nuestra costa.
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l. QUE NOS DICE LA CIENCIA (2)

Cuando el mar avanza: el desafio
del cambio climatico en la costa
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Figura 17. Avance del Mar (Ifiigo J.Losada). Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa XII CIOT. 2025

Daba Ifigo Losada el dato de que entre los afios 1901 y 2018 se ha contrastado una subida del
nivel del mar de 20 cm. También se nos dan datos relativos de cdmo conforme pasan los afios va
subiendo el nivel de crecimiento del nivel del mar, con una tendencia que supondria, practicamente
en todo el mundo, una elevacion de mas de medio metro del nivel del mar. Lo que implicaria que las
playas en Espafia corren peligro.

I. QUE NOS DICE LA CIENCIA (3)

OBSERVACIONES AUMENTO DEL NIVEL MEDIO DEL MAR

L B
GMSLR
1901-2018: 20 cm [15=25 cm]
1593-2018 (satélite): 8.1 em [7.2-9.0 cm
IPCC ARG

MNASA
1993-2023: 9.4 cm [+/- 1cm])

Tasa media de ANM
1901-1971: 1.3 mm [0.6~2.1 mm] al afic

197 1=2006: 1.9 mm [0.8-2.9 mm] al afio
2006—2018: 3.7 mm [3.2-4.2 mm] al afic

World Meteorological Organization [WMWO)

1993-2002: 2.1 mm al afio

Figura 18. Observaciones aumento del nivel del mar. Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa XII CIOT. 2025
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I. QUE NOS DICE LA CIENCIA (4)

PROYECCIONES DE AUMENTO DEL NIVEL MEDIO DEL MAR Y SU TASA
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Figura 19. Proyeccion de aumento del nivel del mar y su tasa. Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa XII CIOT. 2025

También la exposicién es un elemento basico para definir el riesgo. El estudio del profesor Barragan
sobre la exposicion de todas las ciudades litorales de mas de medio millén de habitantes, muestra
que el 40% de la poblacién mundial vive en la franja costera. En Espafia también vive el 40%, a lo
que hay que anadir los 93 millones de turistas que hemos tenido en el afio 2024, de los cuales el
65% es turismo de sol y playa. Con lo que la vulnerabilidad final al cambio climatico es bastante

grande.
|. QUE NOS DICE LA CIENCIA (5)
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En Espaiia el 40% de la poblaciéon vive en la franja de 100 kms de la costa
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Figura 20. Mapa mundial del CCAs crecimiento entre 1985y 2012. Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa Xl CIOT. 2025
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¢, Qué podemos hacer? Dicen los cientificos que hay muchas medidas potenciales. Estudios del
Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico (MITECO) realizados con el Instituto
de Cantabria y otros grupos de investigacién establecen las posibles Estrategias a considerar, como
apreciamos en la figura siguiente:

FPropuesla de estiategias
Estrategas destinsdss 8 by reduccisn de inosrt dumbreas asaciadss & los pocible:
forzamisntos inducidos por efecto del cambio climatico y & la falta de corockniento

y el ologiay para sy arnalisis

B Estrategias encaminadas & & evaluacién cusiitativa y cuantitativa de ‘a
vlnurabilided de 'as Zonas cosleras

Estrategas ancarnadas & |a concianciation social de |a prablemética inducida an (8
costa por efecto del cambio climético

W Eitrategas encar-nadas a la mitigacdn de los efecics del camiio climétco
m=dante estrategies de actuacidn indirectss

Puoliticas encaminedes a le eplkacion de estrategies de retroceso.
B Poiticas encaminzdas a |2 aplicacon de estrategias de acomodacion.

Pulticas encaminzdas a la aplkaciin de estrategias de proteccidn

e —

—— e

Figura 21. Propuestas de Estrategias. IHCantabria.Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa XII CIOT. 2025

Y, en particular, respecto a las Estrategias de Adaptacién de la Costa, se sefialan la posibilidad de
retirada planificada, de todo lo que esta construido, lo que es complicadisimo: acomodacién a la
elevacion, con viviendas en palafitos; proteccion, con muros, por ejemplo; o con avance del terreno
ganado al mar, como se hace en los dominios portuarios.

ISTRATEGIAS DE ADAPTACION EM LA COSTA
i, e ‘
-

Reramds plariRrsds
e

Figura 22. Estrategias de adaptacion en la costa. Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa Xl CIOT. 2025
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En Espafia se opta, fundamentalmente por la proteccion, con la regeneracion de playas, la proteccion
frente a los eventos climaticos. Diversos tipos de medidas entre las que, las mas importantes se
aprecian en la figura siguiente, que implican muchisimo dinero, sobre todo en el Levante espafiol
para regeneracion de las playas.

e0_ &

Medidas de adaptacion
+ Audimer il b e AN

Figura 23. Medidas de adaptacion.Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa XII CIOT. 2025

Javier Sanz, como jurista, presenta a continuacion, brevemente, los compromisos juridicos que
Espafa tiene que aplicar en esta materia. En primer lugar, se nos acaba de hablar de la COP 30 que
se esta desarrollando en este momento, para la revision del Acuerdo de Paris, que requiere, como
es sabido, medidas de mitigacién y de adaptacion fundamentalmente. Se esta de acuerdo con el
moderador que tenemos que ir a la gran adaptacién, con las contribuciones correspondientes de
cada estado miembro, porque en mitigacion vamos mal.

En segundo lugar, en la relacion entre cambio climatico y litoral tenemos una norma no muy conocida,
pero muy importante en el marco del convenio del Mar Mediterraneo, que es el Protocolo de gestidn
integrada de las zonas costeras, que establece los objetivos y principios de la gestién integrada de
las zonas costeras, y prevé (parte 1V) los elementos de riesgo que afectan a la zona costera. Su
importancia radica en la perspectiva de gestion integrada que exige para el tema, se sabe que es
complicada, pero es imprescindible.

En cuanto a compromisos de la Unién Europea, tenemos:

» Directiva 2000/60/CE, marco del agua que incide sobre las aguas costeras y en transicion. Pero
integrar la directiva marina, que afecta las aguas marinas con la directiva del agua, no siempre
es facil.

* Recomendacién del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2002, sobre aplicaciéon
de la gestion integrada de las zonas costeras en Europa.

» Directiva 2007/60/CE, sobre evaluacion y gestion de riesgos de inundacion.



~ L )
m ((@@ A. Serrano Rodriguez

Asociacién Interprofesional de Ordenacion del Territoria

» Directiva 2008/56/CE, marco sobre “Estrategia Marina”.

» Directiva 2014/52/UE sobre evaluacion de las repercusiones de determinados proyectos publicos
y privados en el medio ambiente.

» Directiva 2014/89/UE sobre un marco para la ordenacion del espacio maritimo.

Como vemos existe una Recomendacién de gestion e integracion costeras; que se intenté que fuera
una Directiva, sin lograrlo, por su afeccién a la soberania de los estados; el que hacer con la costa.
Tenemos también la estrategia marina que afecta a las aguas marinas y que tiene que trabajar
perfectamente coordinada con la estrategia del agua. También existe la Directiva de evaluacién
de proyectos que no olvidemos incorpora la evaluacion inversa, porque la tipica evaluacion de
impacto prevé como nuestra actividad podria afectar al cambio de clima y al medio ambiente. Pero
el enfoque, ahora, es a la inversa: como mi actividad va a ser afectada por el cambio climatico, por
eso se llama evaluacion inversa.

Apartirde 2019, el denominado Pacto Verde Europeo establece varios Reglamentos fundamentales:

* Reglamento (UE) 2021/1119 sobre el marco para lograr la neutralidad climatica (“Ley europea
del Clima”)
* Reglamento (UE) 2024/1991 relativo a la restauracioén de la naturaleza

En la politica europea de medio ambiente todo se regulaba con Directivas que establecen objetivos
sobre los que cada estado miembro establece mecanismos para logar esos objetivos. Pero un cierto
fracaso en algunas de las politicas ambientales lleva a que se establezcan Reglamentos.

Pasando al derecho espafiol, se trasponen las normativas comunitarias:

+ Texto Refundido de la Ley de Aguas (RDL 1/2001) que afecta a las aguas costeras y en transiciéon

* RD 903/2010 de evaluacion y gestion de riesgos de inundacion, que incorpora inundaciones no
solo en zona terrestre, sino que también afecta a las zonas costeras.

* Ley de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad de 2007 (reformada en 2015) que incorpora una
novedad muy importante, que proviene de las recomendaciones de la Union Europea, sobre
la infraestructura verde, y azul también, por lo que afecta al agua y a la costa y la restauracion
ecolégica importantisima.

* Ley 41/2010 de proteccidon del medio marino: estrategias marinas y programas de medidas que
tienen que ver con la proteccidon de nuestras aguas marinas que también estan afectadas por
los efectos del cambio climatico.

* Real Decreto Legislativo 7/2015 sobre TR de la Ley del Suelo, que incorpora ese principio de
desarrollo territorial sostenible (art. 3) que es muy importante o los criterios de prevencion de
riesgos (CC: art. 20 sobre criterios de utilizacion del suelo) en donde estaria el cambio climatico
para la politica territorial.

* Real Decreto 363/2017 sobre ordenacion del espacio marino y RD 150/2023 sobre aprobacién
de los planes de ordenacion del espacio maritimo de las cinco demarcaciones marinas espanolas
que han generado cierta tension porque incorporan, por ejemplo, las zonas potenciales de edlica
marina que pueden afectar a los fondos marinos, a la posidonia o a la pesca, sobre todo en el
caso de Galicia.
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* Ley 7/2021 de cambio climatico y transicion energética que, entre las medidas de adaptacién
incorpora un articulo 20 sobre la consideracién del cambio climatico en la planificacién y gestion
del dominio publico maritimo-terrestre (DPMT) y un articulo 19 sobre la gestién del agua, en
donde estan también criterios que tienen que ver con la gestion costera y, por ejemplo, como
puede afectar a la gestion hidroldgica esos obstaculos que impiden el aporte de aridos que
luego alimentan las playas.

También hay que tener en cuenta las Estrategias definidas al respecto, como la de 2017 sobre
adaptacion cambio climatico en la costa espanola, elaboradas en colaboraciéon con el Instituto
Hidraulico de Cantabria.
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Figura 24. Estrategia de Adaptacion al Cambio Climéatico de la Costa Espafiola. Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa XIl
CIOT. 2025

O el ultimo documento, de 2023, Plan Estratégico Nacional de Proteccion de la Costa, que en
realidad es una evaluacion de cémo estan los riesgos de nuestra costa, con sus consecuencias.
proyeccion territorial.

Las consecuencias mas evidentes de esta situacidn se enumeran a continuacidn:

* Grave y creciente deterioro ambiental y funcional de numerosos sistemas litorales naturales, como
cordones litorales, campos de dunas, estuarios, marismas y lagunas litorales.

* Procesos de regresion litoral que estan haciendo desaparecer las playas y los cordones litorales.
Son causas principales de esta regresion: el déficit de las aportaciones naturales; la destruccion y
ocupacion de las playas y cordones litorales por edificaciones e infraestructuras urbanas; la ocupa-
cién urbanistica de las cuencas vertientes; la interrupcion del transporte de sedimentos a lo largo
de la costa por estructuras maritimas (diques, espigones, puertos, etc.). y la disminucion del caudal
solido de los rios.

* Pérdida de biodiversidad de los ecosistermas costeros y marinos.

= Deterioro en las fachadas litorales de ciertos nicleos urbanos: dafios por el oleaje en paseos mari-
timos y edificaciones, desorden y saturacidn urbanistica junto a la costa.

* Tramos litorales donde el acceso por la costa esta restringido o limitado por numerosas ocupaciones
sobre el DPMT o su servidumbre de transito, no estando adn asegurado el libre transito peatonal a
lo largo de todo el perimetro litoral de Espaiia.

Figura 25. Consecuencias identificadas por el Plan Estrategico Nacional de Proteccion de la Costa.Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz
Larruga 4° Mesa XII CIOT. 2025
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También en el Plan Nacional Integrado de Clima la actualizacién estéd contemplando el medio
marino y costero. Con una perspectiva de mitigacion se incluye la hoja de ruta marina que plantea
problemas todavia técnicos, pero que lograria una descarbonizacion y mitigacién a través de la
energia edlica marina, maremotriz o demotriz, pero todavia en estudio.

= HOJA DE RUTA
L EOLICA MARIMA Y

% EMERGIAS DEL
MAR EN ESPANA

Figura 26. Hoja de ruta edlica y marina y energias del mar en Espafia.Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa XII CIOT. 2025

Se aborda a continuacion la parte de las comunidades auténomas. En virtud de sus competencias,
ya los estatutos de Catalufia y Pais Vasco establecieron la acciéon en el litoral como propias, que
luego se extendieron al resto de las comunidades autbnomas. En base a ellas, las comunidades han
elaborado sus planes de ordenacion litoral, normalmente terrestres, pocos han ido a la parte marina.

: ASTURIAS PAIS VASCO
—tr—| ==me -
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g
e l_ i
Ordenacion  iniciativas =
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P

Figura 27. Instrumentos de Ordenacion a nivel autonémico.Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa XII CIOT. 2025
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En los ultimos afos, desde la Reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna, se ha producido
la transferencia de la gestién costera del Estado a las comunidades autbnomas y ha habido una
sucesion de transferencias: Andalucia en el 2011, Baleares, Canarias en el 2022, 23 y en este afio
dos novedades curiosas: la transferencia de gestion de las competencias de costas a Galicia y
también al Pais Vasco. En sintesis, tenemos las trasferencias en materia de gestion costera que se
reflejan en la figura siguiente:
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Figura 28. Transferencias en materia de gestion costera.Fuente: Presentacion de Francisco Javier Sanz Larruga 4° Mesa XII CIOT. 2025

Se destaca que la gestién del litoral se ha convertido en un tema que esta en manos de las
comunidades auténomas sin que deje de ser el Estado el titular del dominio publico y la ley de
costas sea muy importante de mantener como criterio garantista.

Y, ademas, segun Javier Sanz, fue culpa nuestra o gracias a nosotros que nuestra ley del Litoral
de Galicia generdé una sentencia del Tribunal Constitucional que considerd que era constitucional el
95% de su texto. Y se puede afirmar que la conclusion de esta reciente sentencia (68224) es que
la competencia costera es una competencia ordinaria de las comunidades auténomas. O sea, la
gestion costera, no la regulacién, estd en manos de las comunidades auténomas.

Ya para terminar, hay tres leyes autonémicas sobre el litoral con referencias al cambio climatico:

* Ley 8/2020 de proteccion y ordenacion del litoral de Catalufia. Fueron los pioneros avalados
por sentencia del Tribunal Constitucional. Incluyeron, en relacion con el cambio climatico, la
prevencion y mitigacion del cambio climatico (art. 3) y el Plan de proteccion y ordenacion de
litoral, todavia por aprobar, esta contemplado como medida de adaptacion de la costa.

» Laley4/2023 de ordenacion y gestion integrada del litoral de Galicia, fue impugnada y felizmente
ha salido beneficiada de la sentencia, en la que hay una gran referencia al cambio climatico,
tanto en las finalidades de prevencion y reduccién (art. 3), como en la gestion integrada (art.
8) que incorpora el enfoque ecosistémico y, por supuesto, en la inclusién de la gestion de los
riesgos en los criterios de planificacion, o en la determinacion de las areas de proteccion del
litoral, que tiene que tener en cuenta los efectos del cambio climatico. Y, entre las medidas
adicionales para cualquier actividad en la costa, la elaboracién del informe de resiliencia costera
cuya metodologia esta todavia en elaboracion.
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Ley 3/2025 de proteccion y ordenacion de la costa valenciana que es muy similar a la gallega.
Incorpora como combate de los efectos de cambio climatico en relacidn con la gestion integrada
(art. 7), la planificacion (art. 17) y en lugar de hablar de informe de resiliencia costera, habla de
estudio de estabilidad costera (art. 48).

Como reflexiones finales sefialariamos:

El impacto del cambio climatico en las zonas costeras es una evidencia cientifica. En el caso de
la bahia de Santander, esos efectos climaticos extremos que se producen una vez al afo, dentro
de 30 40 afos se pueden producir 20 veces al afio. Uno puede aguantar unos embates de una
galerna una vez al afio, pero ¢20 veces al afo?.

El litoral ofrece un gran potencial sobre la mitigacion de gases de efecto invernadero. Esta
previsto una edlica marina para Espafa de 3 GW de potencia instalada para el 2030. Nada
en comparacién con Portugal (10 GW) que también se plantea, pero con todavia ciertas
incertidumbres técnicas, potenciar el carbono azul por el efecto sumidero de bosques marinos.

Pero, en el futuro préximo la clave esta en la aplicacién de medidas de adaptacion que requiere
promoverlas y disefarlas de forma localizada. Lo que exige una llamada a la responsabilidad de
las comunidades autébnomas litorales que ahora van a tener sobre todo en su mano la gestion
y el estudio de estas medidas.

El reparto de competencias sobre el litoral requiere una buena gobernanza multinivel, adaptativa
y participativa, y para tal fin el Ministerio tiene su corresponsabilidad. Se requiere una gobernanza
multinivel que es complicada, pero que se debe lograr porque con ella todos ganamos, no es
cuestion politica, es cuestion técnica. Tiene que ser adaptativa porque el medio ambiente marino
cambia mucho. Por supuesto participativa. Y, la clave, integrada. Lo que exige que los rios no
son rios, son demarcaciones; los puertos estan vinculados a las ciudades; el mar ya no es el
mar, sino que el territorio esta vinculado con el mar; hay areas marinas protegidas y el cambio
climatico afecta a todo esto.

Y es facil decirlo, pero tenemos ese reto por delante y el ponente es optimista o pesimista que quiere
estar mas informado. Cree que es el reto principal que tenemos en este momento, en este tema
concreto de la gestion integrada frente al cambio climatico.

7. Sintesis de la intervencién de Miguel Angel Gargallo. Direccién de Planificacién Territorial.
Departamento de Vivienda y Agenda Urbana. Gobierno Vasco. Plan Territorial Sectorial de
Energias Renovables

Miguel A. Gargallo proviene del mundo de lo municipal, de la ordenacion urbanistica y ha dado
salto a la ordenacion territorial en el Gobierno Vasco. En este sentido, quisiera presentar lo que seria
el Plan Territorial Sectorial de Proteccidon y Ordenacion del Litoral de Euskadi, que esta aprobado
desde el ano 2007 y ahora en proceso de revisidn para incorporar la variable del cambio climatico.

100



~ L .
4* Mesa: Retos del Cambio Climatico para la Ordenacion del Territorio m (@ﬁ%

Asociacién Interprofesional de Ordenacion del Territoric

En el Pais Vasco se tienen unas Directrices de Ordenacion del Territorio aprobadas en el afio
1997 que han sido revisadas en el 2019 justo para incorporar la adaptacion al cambio climatico.
Y, en funcién de esas Directrices, estan obligados a modificar todo el planeamiento territorial, los
15 Planes Territoriales Parciales aprobados para cada una de las areas funcionales y también los
Planes Territoriales Sectoriales que vengan afectados por el cambio climatico, que es, en este caso,
el del litoral. Se esta en su aprobacion inicial y, por lo tanto, todavia se tiene un largo trayecto para
su aprobacion definitiva.

Este plan territorial sectorial esta afectando en estos momentos a la costa de la comunidad
autonoma. De la poblacion total de ésta (2.200.000 personas) se ve afectada del orden del 32%
(707.000 habitantes). Se ordenan 120 km de costa, que afectan a 275 km lineales de litoral, de
los que el 81% son acantilados, el 10% son infraestructuras (puertos, carreteras, etc.), el 8% son
playas, y un 1% rias.

No se va a entrar en principio en la documentacién del documento, ni en sus disposiciones, ni
como se regula por motivo de tiempo. Lo que si se quiere entrar directamente es en la cuestion del
cambio climatico. El ambito de ordenacion si es un tema importante. Estamos ordenando, por un
lado, el medio marino, aunque las competencias son estatales y, en el fondo, en la mayoria de las
cuestiones nos estamos remitiendo a la normativa estatal. Luego tenemos la zona de transicion, se
esta hablando de la Ribera del Mar, las rias y las playas.

Y, fundamentalmente, nos vamos a centrar en la zona terrestre donde esta el medio rural y el medio
urbano. Y dentro del medio urbano hay ambitos desarrollados que se ordenan territorialmente, pero
que se van a aplicary desarrollar a través del planeamiento urbanistico de cada uno de los municipios.
Distinguimos actuaciones que tienen que desarrollarse tanto en ambitos desarrollados como en
ambitos que estan pendientes de desarrollo o que tienen potencial de nuevo desarrollo. También
existen otros ambitos dentro del medio urbano, como zonas de infraestructuras y equipamientos de
espacios libres.

Medio Marino

-Ribera mar /Bajamar
Rias / marismas
Playas

C. Zona terrestre

Infraestructuras

- Equipamien f CHSPOSHIONE S de CARACTER CEMERAL
espacios libres Crjetivons
Akt o che o chera o

Figura 29. Plan Territorial Sectorial de Proteccion y Ordenacién del Litoral de Euskadi. Ambito de Ordenacion. Fuente: Presentacion de Miguel Angel
Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025
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En funcion de los escenarios climaticos vamos a establecer una serie de areas vulnerables y vamos
a establecer unas medidas de adaptacion. Los Escenarios se aprecian en la figura siguiente:

RC p Trayectorias de concentracién representativa
(segun las proyecciones realizadas por el IPCGC)

—
no
o
o

1000

(4 3]
o
o

CO, - equivalent (ppm)

anos 2000 2020 2040 2060 2080 2100

Figura 30. Plan Territorial Sectorial de Proteccion y Ordenacion del Litoral de Euskadi. Escenarios contemplados. Fuente: Presentacion de Miguel
Angel Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025

En principio, en base a estos escenarios, 4.5, 6 y 8.5, se han analizado cuales son las consecuencias.
Si tenemos en cuenta la situacidon del nivel del mar actual y en relacién a los futuros escenarios,
vemos que, en un escenario medio -RCP4.5 al 2100- (estariamos hablando de que el nivel del
mar creciese entre 40-49 cm). Eso implicara que incrementara el nivel de maxima pleamar viva
equinoccial y meteorolégica hasta los 3,4 m.

La situacion en los otros escenarios se aprecia en la figura siguiente:

Situacion actual RCP 4.5 ano 2100 RCP B.5 ano 2100

Mivel Medio del Mar
MPE Maxima pleamar viva equinoccial
MPM Miaxima pleamar viva meteorolégica

Figura 31. Plan Territorial Sectorial de Proteccion y Ordenacion del Litoral de Euskadi. Escenarios contemplados. Incremento del nivel del mar.
Fuente: Presentacion de Miguel Angel Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025
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El mas perjudicial -RCP 8.5- podriamos tener un incremento medio de 0,72 m, que no parece que
sea mucho en relacion con el RCP 4.5, pero son 22-23 cm mas que si influyen en llegar a 3,71 m
en los niveles de maxima pleamar viva equinoccial y meteorolégica.

Los efectos que podemos considerar amenazas asociadas al incremento del nivel del mar se recogen
en lafigura siguiente, junto a las vinculadas al incremento de la torrencialidad y al incremento extremo
de temperaturas. El impacto mayor del oleaje y del incremento del nivel de mar va a generar una
mayor inundabilidad fluvial a lo largo de las rias y una afeccién al nivel freatico dado que va a haber
una menor capacidad de evacuar en el mar para esos rios o rias.

También hay que considerar las amenazas vinculadas a episodios torrenciales con un nivel de
mar mas elevado y con impactos por olas. Sobre todo, después de las experiencias de la Dana
en Valencia y en otros puntos de todo el Mediterraneo. Y, es fundamental, considerar el tema del
incremento extremo de la temperatura con la situacién en principio de las islas de calor, riesgos de
incendios y problemas ligados al incremento de la evapotranspiracion.

Amenazas
1. Vinculadas al incremento

a) Por el efecto de la marea astrondmica.

b) Por el efecto de la

c) Por el incremento del impacto del

d) Por el incremento de la "

e) Por el incremento del y por la
disminucién de la capacidad de la red de
saneamiento.

2. Vinculadas al incremento de la
torrencialidad.

3. Vinculadas al incremento extremo

de la temperatura.

a) Por el incremento de la evapotranspiracion.

b) Por el incremento de las islas de calor. -

c) Por el incremento del riesgo de incendio. - -:!‘ 4-:,‘._ -y
Zumdaia. Estuano del Urala

Figura 32. Plan Territorial Sectorial de Proteccion y Ordenacion del Litoral de Euskadi. Amenazas derivadas de los riesgos asociados al CC. Fuente:
Presentacion de Miguel Angel Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025

Todo esto nos lleva a unas consecuencias en relacion con elimpacto en el litoral para el escenario peor
(que se produzca un incremento medio del nivel del mar de 72 cm) que llevaria a las consecuencias
que se aprecian en la figura siguiente:

Disminucién del 39,4% de la superficie lineal de playas; una afeccion a las dunas que desaparecerian
en un 26,7%; una afeccion a las marismas -que son las que se ven mayormente afectadas- en un
porcentaje del 75,10%; y una afeccion a las infraestructuras verdes del 8,68%.

En zonas urbanas se incrementa muy sustancialmente las areas vulnerables por riesgo de inundacion
(del 1,13% actual 2,76%) lo que implica un incremento del 244% de afecciones. Y lo mismo ocurriria
en las zonas industriales, en las cuales el incremento pasaria del 1,43% al 3,64%, lo que implica
un incremento del 254%. Ademas, tenemos la afeccién por la exposicién al oleaje que aumenta la
longitud del frente costero vulnerable que aumentaria en un 18%.
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Efectos asociados -
(escenario de emisiones RCP 8.5 previsto para el afio 2100)

previstas :

Playas (39,4%)
Dunas [26,7%)
Marismas [75,10%)
Infraestructura verde (B,68%)
vulnerable ante el riesgo de inundacién en zonas urbanas:

Zonas residenciales [244%) L3 % Actual 2.T6 % 200/

Zonas industriales (254%) (LR Acwa o SeE 2100

Aumento de la longitud del
frente costero vulnerable [18%)

Figura 33. Plan Territorial Sectorial de Proteccion y Ordenacién del Litoral de Euskadi. Efectos asociados al incremento del nivel del mar - INM-
Fuente: Presentacion de Miguel Angel Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025

En este marco, el Plan Territorial Sectorial fundamentalmente plantea identificar cuales son las
zonas vulnerables para que el planeamiento urbanistico las recoja, las analicen con unos estudios
especificos en funcién a los criterios generales que se establecen desde el Plan. Y en ese sentido
se identifican, por un lado, las zonas afectadas por el incremento del nivel del mar y del oleaje.

a los riesgos naturales asociados al

1. ZINM l;n zonas especialmente vulnerables por el

A. En el medio fisico
Actuaciones a promowver:
Creacion y recuperacion.

Medio natural: reforestaciéon, naturalizacion de
cauces, recuperaciéon de valores naturales.

Edificacion: eliminacién de las abandonadas,
fuera de ordenacién o degradantes.

Actuaciones prohibidas:
Edificacion: construcciéon de nuewvas edificaciones,

Urbanizacion: realizacién de rellenos, construccion
de nuewvas vias de transporte o aparcamientos

B. En ambitos desarrollados

Actuaciones a promover:

Edificacion: eliminacién de las abandonadas, fuera
de ordenacioén o degradantes.

Infraestructuras: Orientadas a la adaptacién a los
riesgos existentes, m zando su vulnerabilidad.
- Naturalizacién de cau , descontaminacién de
suelos, proteccién de bienes culturales...

Criterios para las actuaciones previstas en ZINM:

- Situaciéon de nuevas edificaciones y
urbanizaciones por encima de la cota de
inundacién (RCP 8.5 ano 2100)

- Consideracion de los riesgos derivados del oleaje.

Estudios de mitigaciéon y adaptacion de las ZINM:
Evaluacién de la problemadtica del ambito y
definicién de estrategias de actuacion.

Figura 34. Plan Territorial Sectorial de Proteccion y Ordenacion del Litoral de Euskadi. Medidas de adaptacion. Fuente: Presentacion de Miguel Angel
Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025
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B. En ambitos con potencial de nuevos

desarrollos

Objetivos:
- Mantener las condiciones morfologicas del ambito.
- Minimizar los riesgos y no aumentar la
vulnerabilidad

Actuaciones a Promowver:
Edificacion: eliminaciéon de edificaciones
abandonadas, fuera de ordenacion o degradantes.

Infraestructuras: Orientadas a la adaptacién a los
riesgos existentes, minimizando su vulnerabilidad.
- Naturalizacidon de cauc , descontaminacidn de
suelos, protecciéon de bienes culturales...

Actuaciones prohibidas:

Edificacion: construccién de nuevas edificaciones que no se adecuen a las
condiciones de adaptacion al CC s/planeam. desarrollo

Urbanizacion: realizacion de rellenos, construcciéon de nuevas vias de
transporte no recogidos en instrumento de ordenacién territorial

Figura 35. Plan Territorial Sectorial de Proteccion y Ordenacion del Litoral de Euskadi. Ambitos con potencial de nuevos desarrollos. Fuente:
Presentacion de Miguel Angel Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025

Por otro lado, las zonas que serian sensibles o vulnerables por inundabilidad fluvial:

En zonas especialmente vulnerables por el

[ 2.zuF

Actuaciones a promover:

- Mejora de la permeabilidad del subsuelo y de las
condiciones generales de drenaje.

- Eliminacién de obstaculos que pueden dificultar
el drenaje.

- Mejora de la red de saneamiento existente.
Ejecucion de labores de limpieza y desbroce de
caminos, veredas o vias de desagle.

- Naturalizacion de cauces.

- Estudios de mitigacién y adaptacién de las ZIIF:
Evaluacién de la problematica del Ambito y
definicion de estrategias de actuacion.

Figura 36. Plan Territorial Sectorial de Proteccién y Ordenacion del Litoral de Euskadi. Zonas especialmente vulnerables por incremento de la
inundabilidad fluvial. Fuente: Presentacion de Miguel Angel Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025

Medidas para las zonas afectadas por el nivel freatico y las zonas vulnerables por la disminucién de
la capacidad de saneamiento (ZINM) con efecto en ambitos desarrollados, que se veran afectadas

por:

1. Subida del nivel del mar durante la pleamar

2. Incremento del nivel del mar consecuencia del cambio climatico

3. En caso de producirse precipitaciones durante la pleamar

4. Riesgo de inundacién debido a la limitacion de la capacidad de desague de la red de saneamiento

105



~ AL )
\Q

Asociacién Interprofesional de Ordenacion del Territoria

3. ZINF En z.omfls espec:alment.e \.rulnerables por el

Figura 37. Plan Territorial Sectorial de Proteccién y Ordenacion del Litoral de Euskadi. Zonas especialmente vulnerables por incremento de la

En ambitos desarrollados:

Impulso de Estudios de mitigacién y adaptacién, con
evaluaciéon de problematica y definicion de estrategias
(como incrementar el nGmero y la duracién de los alivios)

En ambitos con potencial de nuevos desarrollos:
El planeamiento urbanistico debera contemplar medidas
de adaptaciéon.

Medidas:

- Drenajes sostenibles, aumentando la permeabilidad del
suelo.

- Aumentar las superficies ajardinadas y utilizacién de
cubiertas verdes.

- Recuperar a cielo abierto encauzamientos cubiertos.

- Justificacion en el planeamiento de las medidas
adoptadas.

inundabilidad del nivel freatico. Fuente: Presentacién de Miguel Angel Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025

Las medidas en zonas afectadas por incremento de las precipitaciones torrenciales serian:

Figura 38. Plan Territorial Sectorial de Proteccion y Ordenacion del Litoral de Euskadi. Zonas especialmente vulnerables por incremento de las

| En zonas especialmente vulnerables r el
4. ZIPT | st s _ P

Actuaciones a promowver:

- Mejora de la permeabilidad del subsuelo.
- Mejora de las condiciones de drenaje.

- Eliminacion de obstaculos que pueden dificultar la
evacuacion del agua.

- Mejora de la red de saneamiento existente.
Ejecucién de labores de limpieza y desbroce de
caminos, veredas o vias de desague

- Consideracién de caudal maximo de aguas pluviales:
Medio urbano: Periodo de retorno de 25 anos
Medio natural: El establecido por la administraciéon
Hidraulica.

precipitaciones torrenciales. Fuente: Presentacion de Miguel Angel Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025

Y finalmente en las zonas por incremento de temperaturas:
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En zonas especialmente vulnerables por el
5. ZIET P P

Objetivo:

- No aumentar la vulnerabilidad que
actualmente presenta el territorio.

Actuaciones a promover:

- Aumentar la superficie de

- Incrementar la presencia de

- Aumentar la superficie de espacios publlcos
protegidos de la -

- Utilizar !

- Recuperar a cielo abierto.

- Mitigar el .

Figura 39. Plan Territorial Sectorial de Proteccion y Ordenacion del Litoral de Euskadi. Zonas especialmente vulnerables por incremento extremo de
la temperatura. Fuente: Presentacion de Miguel Angel Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025

El Plan sectorial establece y delimita fundamentalmente las zonas afectadas por la marea y el
oleaje y las de inundabilidad; y en cambio no estan delimitadas las del resto de elementos que si
que se iran incorporando al Plan. Es un plan territorial sectorial dinamico porque esta recogiendo
previsiones que habra que ir comprobando a lo largo del tiempo. Actualmente podemos tener
unas zonas afectadas por el incremento del nivel del mar que se iran rectificando en funcion de la
evolucion que se vaya produciendo y de las mejoras cientificas que se van desarrollando para el
control de esos incrementos.

Si que es verdad que estas zonas de especial vulnerabilidad por incremento del nivel del mal y del
oleaje ordenan y van aplicandose primero en el medio fisico. Fundamentalmente el objetivo es la
creacion de espacios para la recuperacion de mareas, reforestacion, eliminacion de edificios que
estan en riesgo, degradantes y fuera de ordenacion y una serie de actuaciones prohibidas.

Lo mismo se puede hablar en los ambitos urbanos desarrollados, de la ciudad urbana consolidada,
con actuaciones especificas a promover con el establecimiento, en su caso, de infraestructuras que
intenten evitar los riesgos. Lo cual puede generar una serie de problematicas en relacién a aspectos
medioambientales. También se consideran la naturalizacién de cauces y la descontaminacién de
suelos, etc. Se establecen asimismo criterios para las nuevas edificaciones en areas urbanas que,
por ejemplo, van a tener que respetar la cota nueva que se establece para no inundacion.

Lo fundamental es que cada uno de los planes generales de ordenacion urbana en esas zonas que
estan afectadas por el incremento del nivel del mar y del oleaje deberan hacer estudios de mitigacion
y adaptacion, evaluando en cada momento y en circunstancias concretas cual es la situacién; y
estableciendo cuales son las definiciones de sus estrategias de actuacion.Y una cuestién que se
esta discutiendo es qué hacemos con los nuevos ambitos, potenciales, de nuevos desarrollos.
Suelos urbanizables que, en estos momentos, segun estos estudios, estan en zonas inundables
porque van a ser afectadas por la elevacion del nivel del mar, sobre los que hay que valorar las
limitaciones.
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En cuanto a las edificaciones, en estos momentos la discusion es si habra que hacer planes de
mitigaciéon y, en funcién de estos planes, analizar cuales son las edificaciones que se pueden
construir siempre y cuando se mantengan las condiciones de adaptacion al cambio climatico, lo que
se tendra que recoger en el planeamiento de desarrollo. Y por supuesto, no podremos establecer
urbanizaciones o realizar rellenos que empeoren la situacion de inundabilidad que se pueda
establecer. Lo mismo se podia decir en relacidén con las zonas especialmente vulnerables en cuanto
al incremento de inundabilidad fluvial, estableciendo las mismas condiciones de proteccion. O para
las zonas con incremento de nivel freatico, o disminucion de la capacidad de saneamiento por
incremento de precipitaciones torrenciales, o con las vulnerables por el incremento extremo de las
temperaturas. Tecnalia esta realizando ya trabajos muy importantes en las areas urbanas a efectos
de localizar esas zonas y establecer cuales son las medidas para mitigar esas situaciones. Por
ultimo, lo que si esta contemplando el Plan territorial sectorial es corregir la pérdida importantisima
de zonas de marismas con una propuesta de creacion de nuevas marismas en cada una de las
entradas que tenemos en Euskadi.

Zonas de posibles nuevas Marismas propuestas en el PTS

A

— __‘ \

Objetivo: Recuperar al menos la pérdida prevista en el RCP 4,5- 2100 (155 Ha)

l. Ria de Barbadun 7. Ria de Deba

2. Ria de Butroi B. Ria de Urcla

i. Ria de Estepona 9. Ria de IAurritza

& Ria de Urdaibai 0. Ria de Oria

5 Ria de Lea 1. Ria de Bidasoa-Jalzubia
6. Ria de Artibai

Txingudi [Hondarr ib_i-l]-

Figura 40. Plan Territorial Sectorial de Proteccion y Ordenacion del Litoral de Euskadi. Zonas de posibles nuevas marismas propuestas en el PTS.
Fuente: Presentacion de Miguel Angel Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025

Son recomendaciones, no son elementos de obligatorio cumplimiento por ahora y tendriamos que ir
viendo hasta donde va a llegar este plan territorial. Un ejemplo seria la ria de Artibal con la propuesta
de creacion de nuevas marismas en esa parte de la ria.

Zonas de posibles nuevas Marismas propuestas en el PTS

Ejemplo: Ria de Artibai

Figura 41. Plan Territorial Sectorial de Proteccion y Ordenacion del Litoral de Euskadi. Zonas de posibles nuevas marismas propuestas en el PTS.
Fuente: Presentacion de Miguel Angel Gallardo. 4° Mesa XII CIOT. 2025
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8. Sintesis de la intervencion de Gemma Garcia Blanco TECNALIA Research & Innovation.
Ciudades mas resilientes. Planificacion como catalizadora de la accion climatica

En vista de las ponencias anteriores, quizas se deberia poner una interrogacion en lo de planificacion
como catalizadora de la accion climatica, porque la planificacion, tal como se esta haciendo ahora,
puede no ser la mas adecuada.

En primer lugar, hace una introduccion de la situacion del sector urbano con respecto al cambio
climatico en Espafia, basandose en un informe que anima a consultar: el Informe de Riesgos del
Cambio Climatico de Espana, para la Oficina Espanola de Cambio Climatico, que lider6 el IHC de
Cantabria. Algunos mensajes clave ya se han mencionado:

» Alta exposicion a distintos peligros en ciudades, donde vive el 88 % de la poblacion espafiola
(INE, 2021), un poco por encima de la media europea, y, ademas, ocupando apenas un 3%
del territorio espafiol, lo cual nos da unas densidades urbanas muy altas, con diametros muy
reducidos. Hay una concentracion altisima de riesgos en zonas relativamente pequefias cuando
hablamos de riesgos combinados como los presentados para la costa: pluviales, inundaciones
fluviales, mas el incremento de la influencia mareal y por supuesto las temperaturas extremas.

» Efectos de la Dana en Valencia que, mas alla de los impactos directos en terribles pérdidas de
vidas humanas, implicoé que 155.000 personas se vieran afectadas por la falta de suministro
eléctrico por danos en las redes de transporte de energia.

* Problemas en el suministro de agua en alta y en baja, pérdidas en pequefios negocios, afeccién
a equipamientos, servicios municipales, etc., con lo cual hay un impacto indirecto que se
prolonga muchisimo mas en el tiempo porque cuesta muchisimo recuperarse de esos impactos
indirectos. Los costes en el consorcio de compensacion de seguros (CCS) que ascendian a
4.800 M € de indemnizaciones (julio 2025).

* 6 ciudades (Barcelona, Malaga, Madrid, Palma, Sevilla y Valencia) entre las 10 primeras de
93 ciudades europeas con mas muertes en verano atribuidas al efecto de isla de calor urbana
(Lungman, 2023).

 EI 42 % de la energia consumida a nivel doméstico es para climatizacion (OCU, 2022) por la
edad del parque edificado que necesita regeneracion integral.

No se va entrar en detalle, evidentemente, pero si se queria, de este estudio que hicieron para la
Oficina Espanola, destacar los cuatro riesgos principales o riesgos clave que salian en el entorno
urbano: Riesgos atribuidos a eventos hidrometeoroldgicos extremos, basicamente precipitaciones
sobre dafios en personas, edificaciones, infraestructura, pero también alteraciones en ese suministro
o desabastecimiento en servicios basicos que generaban efectos en cascada.

+ RC7.1:Riesgode danos sobrelas personas, edificaciones e infraestructuraurbana (principalmente

redes de saneamiento, drenaje, electricidad y transporte) por el aumento de la frecuencia e
intensidad de eventos hidrometeorolégicos extremos.
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*+ RC7.2: Riesgo de alteraciones graves en el suministro o desabastecimiento en servicios
basicos, especialmente de agua, energia y comunicaciones, por eventos climaticos extremos
(inundaciones, sequias, temperaturas extremas).

+ RC7.3. Riesgo de pérdida de confort y habitabilidad en viviendas, equipamientos publicos,
lugares de trabajo, etc., por altas temperaturas.

+ RC7.4. Riesgo de estrés térmico y reduccion del confort térmico en el espacio publico por
intensificacion del efecto de isla de calor urbana y/o pérdida de funcionalidad de las areas verdes
urbanas.

Los dos ultimos riesgos asociados a temperaturas extremas tienen ya una severidad de impacto
critica, pero si pensamos en el corto, medio y largo plazo con esa perspectiva de incremento
de temperatura ligado a los escenarios de cambio climatico, vemos que la situacion llega a ser
catastrofica. Y esto sin entrar en mucho detalle, pero si que pareceria interesante, que cuando se
lea el Informe de Riesgos en Espania, se aprecie que en el sector ciudad se da un efecto de nodo,
de propagacion de efectos o de otros riesgos porque en ellas hay un efecto multiplicador. Cuando
intentamos ver como podemos incorporar la adaptacion en la planificacion urbana, aunque puede
ser territorial y urbana, hablamos de tres factores:

» Trabajar con la complejidad tanto del sistema socioecolégico y de las dinamicas que se dan,
pero también de la complejidad de la gobernanza que, principalmente en zonas costeras, es
muy evidente al ver las diferentes capas competenciales y el marco legal.

+ Elsegundo elemento es la gestion de la incertidumbre. No la vamos a reducir, pero no la podemos
ignorar, aunque si abrazarla a través de la comparativa de alternativas de planificacion con
diferentes horizontes de cambio climatico y horizontes temporales. Con un monitoreo necesario
que permita ir evaluando como progresan no solamente los peligros, sino también nuestra
vulnerabilidad. Y finalmente la flexibilidad, no solamente en procedimientos, en procesos,
también en la propia regulacion urbanistica con ese equilibrio entre lo estratégico y lo normativo.

YTV
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Figura 42. Escenarios climaticos, modelizacion de impactos y andlisis de vulnerabilidad y riesgos de municipios. Fuente: Presentacion de Gemma
Garcia Blanco. 4° Mesa XII CIOT. 2025
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También hay algunos mapas de distribucion de la temperatura bajo diferentes escenarios. Y con
ello hemos evaluado y elaborado un analisis de vulnerabilidad y riesgos para todos los municipios
de la CAPV. Ahora mismo se tienen publicadas cuatro cadenas de impacto principalmente ligadas a
precipitacion y temperatura sobre actividades econdmicas, salud y el sector primario y también en la
costa. Que estan en actualizacion para seguir la misma metodologia de analisis que se sigui6 para
el Informe de Riesgos de Espana.

A partir de esta informacién se ha podido aplicar un enfoque multiescalar, en el que se ha tenido
la oportunidad de incorporar esta informacion climatica para definir medidas de adaptacién en
diferentes instrumentos con diferentes escalas: El plan territorial de Bilbao Metropolitano, con 23
municipios del entorno de la ria de Bilbao a escala intermedia y en el Plan General de Ordenacion
Urbana de Bilbao, que se actualizé en 2019 con la incorporacion de la informaciéon que se tenia,
afectando principalmente a la ordenacién estructural. Luego bajando de escala a uno de los ambitos
de desarrollo que define el plan general, que es un ambito de desarrollo urbano, que tiene un
componente de regeneracion bastante importante, y que es Punta Zorroza, donde se entré en una
ordenacién pormenorizada.

Incorparacion adaptacion en instrumentos

Figura 43. Incorporacion adpatacion en instrumentos. Fuente: Presentacion de Gemma Garcia Blanco. 4° Mesa XII CIOT. 2025

El Plan Territorial Parcial de Bilbao Metropolitano incorpora orientaciones de adaptacion muy
vinculadas al papel de la infraestructura verde, los servicios ecosistémicos y la conectividad de los
ecosistemas.

Plan Territorial Parcial de
Bilbao Metropolitano

Determinaciones de caracter
recomendatorio con impacto en
planeamiento

Reguerimiento a los municipios con mayor vulnerabilidad y

n de estudios especif e vl
bien La motivackin cormmespondiente- umbrabes de riesgo

Oriemtaciones genarales para la adaptacién al cambio climético
(Art. 115)

Puesta en valor del papgel de la infraestructura verde y arul y

Figura 44. Plan Territorial Parcial de Bilbao Metropolitano. Determinaciones de caracter recomendatorio con impacto en planeamiento. Fuente:
Presentacion de Gemma Garcia Blanco. 4° Mesa XII CIOT. 2025
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En el caso de la ordenacion urbana de Bilbao se hizo un estudio especifico y éstos son en rojo
los ambitos de desarrollo del plan a los que el plan general requiere un estudio especifico para
el desarrollo de sus planes especiales. Hay también una desclasificacion de suelo que no estaba
desarrollado en el plan anterior que pasa a formar parte del anillo verde. Desclasificar suelo a dia
de hoy es algo muy inusual.

Plan General de ekl e bi
ortunidad de cambio
Ordenacién Urbana Bilbao P AL y
’ ) proactividad
R * Requerimiento de sstudios de reagos  chmdtior 8 nusvos
desarvolios urbanos con problematican mae significatives, v una
oportursdsd pars incluir madidea de sdaptacidn en wn futuros
«  Comsrdeacedn con PENIUS

*  Adecuscién del cilkule y disefio de la edificacién y s
infrasstructuras de transporte al cambio cimatico.

Fefues o de L infraestructura werde

Figura 45. Plan General de Ordenacién Urbana Bilbao. Oportunidades de cambio y proactividad. Fuente: Presentacion de Gemma Garcia Blanco.
4° Mesa XII CIOT. 2025

También se potencia mucho los parques de proximidad y los grandes parques y el cierre del anillo

verde no solo por el riesgo térmico, sino también para el control de la inundacién, por escorrentia

superficial, y se protegen ciertas zonas sensibles con valores de biodiversidad muy altos para

protegerles de la instalacion de renovables, por ejemplo.
Medidas
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Figura 46. Plan General de Ordenacion Urbana Bilbao. Medidas. Fuente: Presentacion de Gemma Garcia Blanco. 4° Mesa XII CIOT. 2025

Se han hecho diferentes ejercicios de modelizacion, para poder informar al disefio. Desde soluciones
basadas en la naturaleza o elementos de renaturalizacion 6ptimos para conseguir un confort térmico
principalmente en las zonas estanciales para llegar al proyecto de intervencion. No es necesario
modelizar todas las calles de Bilbao, pero se ha aprendido como una misma intervencién con un
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presupuesto determinado se puede hacer mas efectivo si sabemos dénde localizar los elementos
que van a tener una efectividad mayor.

Ambito de desarrollo
Punta Zorroza- Bilbao

Ordenacion pormenorizada-
desarrollo resiliente

o eicala de confort Bérmikco y

C 1 el equup 4 v s e F
disefic de shernstives con SbiN pers be sdepteckdn

Evaluscion de slecthiidad de medidas- madisntes modeliracion
macro- ascels

Recomendescionss y criterkos de wrbsnizecién vy edificecidn
NPT ] = rianta , UL P

Potencal de escalabilalad 8 otros entornos de Bdbao

Figura 47. Plan General de Ordenacion Urbana Bilbao. Ambito de desarrollo.Fuente: Presentacion de Gemma Garcia Blanco. 4° Mesa XII CIOT. 2025

E incluso se presenta un ejemplo a nivel de calle para el confort térmico.

Renaturalizacion Comparativa de escenarios
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Figura 48. Plan General de Ordenacion Urbana Bilbao. Medidas de reanturalizacié. Fuente: Presentacion de Gemma Garcia Blanco. 4° Mesa Xl
CIOT. 2025

Como principales conclusiones de la Mesa se senala que el principio de precaucion en este tipo
de temas es fundamental. Se ha dejado por comentar la norma mas importante en relacién con lo
que se esta hablando, que es la reforma que hubo en el 2013 de la ley de costas, una ley de 2013
de gestidn sostenible y de la costa, que reformo la ley de costas y contempla en el articulo 13 ter
los territorios en regresién costera que estarian previstos. Ahora, qué autoridad. Hay una potestad
muy importante en este caso, es la potestad de deslinde, que es del Estado, pero eso esta previsto
en la ley en el supuesto de que haya un alcance muy grande de los territorios por los efectos de
las mareas, siempre con la posibilidad de obras de proteccién, pero llegara un momento en que el
mar recupera el territorio. El articulo 13 ter es complicado de aplicar. Su delimitacion ya venia en la
ley del 2008 hasta donde llegaba la ola del mar era dominio publico y muchos de esos terrenos se
ocuparon desgraciadamente y se dejaron ocupar. La reforma que se hizo después vino a retrasar
el dominio publico.
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Ese tema en el Pais Vasco en concreto si ha sido estudiado, pero en el Plan territorial sectorial
tampoco se ha incorporado. Lo que si establece es la obligacién de que se estudie a nivel local.
Sobre todo, en aquellas zonas que pueden verse afectadas es imprescindible hacer estudios
especificos que tendran que analizar esas cuestiones.

9. Conclusiones

Para terminar, y como conclusién, es posible pasar a la accion.

Es posible pasar a la accion

La informacién disponible es suficiente para tomar decisiones informadas

Oportunidades Retos
Escala territorial intermedia fundamental para Incertidumbre y seguridad juridica sobre propiedad
plantear medidas de adaptacion en “origen” suelo urbanos consolidado principalmente en la
costa

Enfoque de riesgos complejos y efectos en
cascada Flexibilidad normativa - enfoque estratégico mixto

combinar vision y apoyo normativo
Planificacién y dimensionamiento de

infraestructuras (criticas) Sinergias adaptacion y mitigacion coherencia en

regeneracion urbana integral
Priorizacion de accidon- secuencia de la

adaptacion con enfogque de renaturalizacion Gobernanza inclusiva y justicia climatica

* Corresponsabilidad del riesgo y autoproteccion
Monitoreo y seguimiento del riesgo y de la * Grupos vulnerables - gentrificacién
efectividad de las medidas Capacitacién institucional

Figura 49. Conclusiones finales Fuente: 4° Mesa XII CIOT. 2025
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52 Mesa Redonda: Vertebracién Territorial, Movilidad y Accesibilidad

Purificacion Gallego Martin

Maestra y Gedgrafa
Vocal de FUNDICOT

1. Objetivos y composicion de la Mesa

Se pretende provocar un debate en esta Mesa sobre todas aquellas interrelaciones que hay entre
el sistema de transportes, la movilidad, la accesibilidad, la politica terriotorial y la ordenacion
del territorio. El territorio es al final relacion y la relacion la dan la movilidad, el transporte, la
intercomunicaciéon y desde hace, practicamente, 150 afios con los sistemas telematicos. Hasta
entonces eran los desplazamientos fisicos lo que facultaba a que la gente tuviera interrelaciones y
esto es lo que termina creando los territorios. Se ha querido enfocar esta Mesa de forma que, mas
alla de principios generales, entrar en el debate de una serie de cuestiones que son paradigmaticas
de la interdependencia que hay entre accesibilidad, movilidad y ordenacion del territorio.

La Mesa estuvo compuesta por el moderador, Vicente Démine Redondo, ingeniero de caminos
y vocal de FUNDICOT. Berta Arcay Vilas, subdirectora general de Infraestructuras de Transporte
de la Xunta de Galicia. Carlos Nardi Ortiz, ingeniero de caminos. Profesor Titular de Urbanistica y
O.T. Universidad de A Corufia. Ignacio Ruiz Latierro, director general de Ordenacion del Territorio.
Gobierno del Principado de Asturias. Arcadio Gil Pujol, coordinador del Comité de Ciudades del
Colegio de Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos.
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Imagen 1. Integrantes de la Mesa. De izquierda a derecha: Vicente Démine (moderador), Berta Arcay Vilas, Carlos Nardi Ortiz, Ignacio Ruiz Latierro
y Arcadio Gil Pujol. Elaboracién propia.
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2. Introduccion al tema de la Mesa

Para comenzar la sesién Vicente Démine como moderador reflexiona sobre lo que es la ordenacion
del territorio. Para él, la ordenacion del territorio es una disciplina increiblemente valiosa para
la sociedad porque no es otra cosa que adaptar una racionalidad en nuestro entorno colectivo
aplicando los principios de la buena técnica, de la buena ciencia y del interés general. Esto es, en
la practica, la ordenacion del territorio.

1975 es una fecha que cambié muchisimas cosas, habia muchas esperanzas antes de esa fecha
y esas esperanzas en buena parte se empezaron a materializar y a plantear. Y empezé una etapa
en donde se creia firmemente que entre estos cambios habia que aplicar nuevas politicas urbanas,
regenerar nuestras ciudades, plantear un territorio mejor, mas equilibrado. Y ahora, medio siglo
después, es un buen momento para hacer algun tipo de balance. Donde estamos, hacia dénde
vamos, qué hemos conseguido, dénde hemos fallado y déonde tenemos que mejorar.

Para conseguir esa racionalidad en el territorio, para ordenar debidamente el territorio, no solo
se deberia hablar de planificacién, no solamente, de analisis. El balance nos indica que tenemos
especialistas increiblemente competentes en materia de analisis, en materia de planificacion;
todas las comunidades autbnomas, en una medida o en otra, han demostrado los efectos de esas
capacidades y por lo tanto esta bastante conseguido. Desde luego puede haber debates sobre
la idoneidad de una tipologia, unas directrices, unos objetivos, una forma de planteamiento de
los instrumentos de ordenacion del territorio, tanto a escala interurbana como escala municipal.
Recordemos que el planeamiento urbanistico tiene por objeto la ordenacion del territorio municipal,
por lo tanto, se refiere también a los escenarios metropolitanos y urbanos.

Pero simplemente el analisis, la planificacion no logra la ordenacion del territorio, para ello
necesitamos otros dos elementos adicionales que son la regulacion y la disciplina. Y hay que decir
que ahi empezamos a flaquear. Quiza no hemos sido capaces de encontrar una via juridica adecuada
para ordenar nuestros territorios de acuerdo con el analisis y la planificacién y mucho menos para
implantar una disciplina adecuada para que esta regulacion se cumpla. Asi, nos enfrentamos al
gran problema, el cual, estamos empezando a ser los ultimos de Europa en resolverlo, que es
el marco de gobernanza del territorio. En nuestro pais, tenemos un mapa de gobernanza que es
constitucional, de la Constitucion de 1812, y que no hemos cambiado en gran parte.

Es dificil conseguir que haya equipos municipales, politicas firmes, una buena gobernanza del
territorio y especialistas en las diversas materias, cuando tenemos densidades de poblacién con
escalas de menos de 30.000 habitantes. Y, lo que se ha conseguido en una ciudad como Santiago de
Compostela con 100.000 habitantes, probablemente, en territorios menos densos, no sera posible.
Mas del 90 % de nuestro territorio esta en municipios de menos de 1.000 habitantes. Con lo cual,
tenemos un serio problema de gobernanza en el 90 % de nuestro territorio. Bien, esto nos indica que
tenemos que mejorar en materia de gobernanza y de una regulacién eficaz y una disciplina eficaz.

Pero aun nos falta algo mas para una buena politica territorial y es la accion territorial. La accion
territorial significa donde debemos de actuar positivamente sobre los territorios para adecuarlo a las
nuevas necesidades, a los nuevos objetivos, para rectificar, reponer, restaurar los elementos que
son distorsionantes y para proteger y valorizar los elementos que entendamos que sean positivos.
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En otra sesion de este Congreso se ha planteado una linea de accién territorial interesantisima
que es la recuperacion ambiental de un territorio y, por ejemplo, en la Comunidad Valenciana estan
inmersos como respuesta a las riadas del 24-O en una accion de recuperacion territorial creando un
sistema de parques metropolitanos. Es una actuacion sectorial que interviene en el territorio con la
voluntad de mejorarlo.

En nuestro pais se ha hecho muchisima accién territorial. En los ultimos 50 afios hemos dedicado
una media bastante superior al 2 % del PIB en capital publico infraestructural, en intervenciones
territoriales de todo tipo. Pero da la impresion de que no lo hemos hecho muy arménicamente,
ni de una forma equilibrada, ni coordinada y en ocasiones se ha hecho de una manera que ha
sido evidentemente contraproducente para los objetivos que se querian alcanzar, en principio. De
manera que este pais tiene un problema de la accion territorial, de como estamos interviniendo en
el territorio para conseguir los modelos que queremos. Y esto puede tener lecturas muy diferentes
en materia urbana, en materia metropolitana, en materia interurbana y en los diversos ambitos
sectoriales en los que podemos enfocar la accion territorial. Da la impresion que en materia de
infraestructuras, en materia de movilidad, en materia de accesibilidad, se han hecho abundantes
cosas en Espafia, pero no todas van en relacion con los objetivos que se han planteado desde hace
50 afios y algunas claramente erroneas respecto a aquellos objetivos que nos podemos marcar.

Por otra parte, la ordenacién del territorio constitucionalmente esta transferida a las comunidades
auténomas, con unos limites, incluidos en la Constitucion, porque el Estado se reserva, para él
mismo, una serie de acciones territoriales esenciales para la configuracion de los territorios, asi
que el principal ordenador de nuestro territorio es el Estado. Es el Estado con sus politicas de
infraestructura, con sus politicas agrarias, sus politicas econémicas, con sus politicas de ayuda
a la vivienda, y es el Estado con sus politicas sociales; y todas esas politicas tienen efectos muy
diferentes en los diversos territorios, en las diversas comunidades y en los diversos elementos del
sistema de ciudades. Por lo tanto, el gran actor de ordenacion del territorio es el Estado.

Los que habéis tenido experiencia en la politica territorial directa desde una comunidad auténoma o
desde un ayuntamiento, habéis visto que elementos esenciales para ese concepto que teniais del
territorio, para ese modelo de progreso que teniais para los territorios que estabais trabajando, se
han visto seriamente controvertidos por politicas estatales que no iban en esa linea. Nuestro Estado,
ademas, no ha logrado una capacidad de coordinacion adecuada en las competencias sobre esos
mismos territorios de las administraciones estatal, autonémica y local. No lo hemos logrado, con
algunas excepciones. Por ejemplo, el consorcio de Santiago es una institucion que se significa por
Su permanencia, por su constancia en el tiempo, por los logros que ha conseguido, pero sobre todo
porque es un foro en donde se hablan cosas de forma institucional. En vuestra practica, en cada
una de las areas, en infraestructuras o no, en cada uno de los territorios, hemos tenido acuerdos,
convenios, pero bastante efimeros, en general, bastante variables en el tiempo.

Una de las cosas que no se puede permitir una buena politica territorial es no ser persistente en el
tiempo, debe ser fiel a sus principios basicos durante los tiempos que permite la actuacion a veces
de grandes actuaciones o de grandes propuestas de ordenacion. Por lo tanto, tenemos un problema
de politicas estatales que a lo mejor no nos llevan al modelo territorial que queriamos.
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Imagen 2. Vicente Démine. Moderador de la Mesa. Autor: Julian Bueno Risco.

En este contexto, se plantean varios elementos para el debate, dentro de esa idea de ir a lo concreto,
para saber de lo que estamos hablando.

El primero de ellos es la politica ferroviaria. La politica ferroviaria que se ha venido desarrollando
en Espafia desde hace 35 afios, practicamente desde el afio 92, que hay un cambio de tendencia
muy importante, aproximadamente ano 90-92, y que se implanta una nueva politica ferroviaria que
es la que estamos viviendo hasta ahora, que no ha estado plasmada, si lo estuvo en su dia en dos
planes, de existencia mas o menos efimera, pero que no responde a ninguna planificacion. Es la
politica ferroviaria que los partidos mayoritarios han decidido desarrollar en este pais.

Nos preguntamos si esa politica ferroviaria y particularmente la relativa a la alta velocidad, ha
conseguido que Espana, primero prospere y, ademas, hayamos contribuido de alguna manera a
la convergencia con Europa en materia de progreso, no solamente en PIB y en renta per capita
y en valores cuantificables, sino en valores de cultura del desarrollo, del progreso integral de una
sociedad.

Sobre todo, preocupa si esa politica ferroviaria de los ultimos afios ha conseguido un Estado mas
equilibrado, en donde el conjunto del sistema de ciudades tenga potenciales, al menos semejantes,
para progresar en su nicho de potencialidades, para establecer una linea de desarrollo de sus
territorios o para cumplir sus objetivos particulares o; sobre las diversas regiones, comunidades
auténomas, comarcas; han tenido esa atmésfera de equilibrio en relacion con la politica ferroviaria
y con otras muchas politicas. Es verdad que al final hemos conseguido una red viaria mas o menos
equilibrada, pero nos queda mucho para conseguir una red de servicios ferroviarios equilibrada.

Pero, ademas, se ha optado por un modelo de alta velocidad radial, es realmente una red de accesos
a Madrid. Y no es el unico modelo posible, el resto de paises, no tanto en Francia, han optado por
unas redes malladas que distribuyen los potenciales por todo el territorio y que no solamente cuidan
los ejes radiales, sino que cuidan las conexiones entre los diversos elementos que forman la malla.
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Tedricamente hablamos del mallado del territorio y hay un consenso casi generalizado, que eso
contribuye bastante, no solamente al equilibrio general del territorio, también, a la atencién a lo
que se ha venido denominando la Espafa vacia, pero no hemos caminado hacia una red mallada.
Tenemos la red mas larga del mundo tras China, pero para que exista un efecto sobre el territorio
debe de haber servicios ferroviarios, no solo infraestructura ferroviaria. Es una broma decir que
tenemos un sistema de alta velocidad mejor que el de Alemania o mejor que el de Francia. Tenemos
mas kilometros de infraestructura de nueva planta, pero tenemos muchos menos kildometros de
interrelaciones diarias que se hacen entre los diversos nucleos. Y eso es la verdadera mediciéon
de la efectividad de una accién infraestructural, de una accion sobre el territorio para lograr su
equilibrio. Y, ademas, curiosamente, en el momento que estamos, defendiendo el tema del ahorro
de energia, de la frugalidad energética y por descontado de la mitigacion del cambio climatico,
hemos decidido que nosotros corremos con nuestros trenes mas que los alemanes. Los alemanes
han capado la velocidad de los trenes porque a partir de 250 km/hora hasta 350 km/h el consumo
energeético crece exponencialmente.

Asi que el orgullo por nuestra red ferroviaria, es un orgullo que no debemos de trasladar a la red
de servicios que estamos dando al pais y al equilibrio que estamos contribuyendo a crear en todo
el pais. Evidentemente la centralizacion de potenciales en diversas areas tiene consecuencias que
todos conocemos: el mercado de la vivienda, la traccion de inversiones, o el que haya una ciudad
central que esté hablando de tener 10 millones de habitantes. Esto forma parte de un pais que ha
optado por una politica desequilibrada en materia de infraestructura ferroviaria y en materia de
servicios ferroviarios.

Otra cuestiéon importante de la que hay que hablar es del Corredor Cantabrico, que ya tratamos en
el anterior Congreso de ordenacion del territorio, y del Corredor Atlantico. ElI Corredor Cantébrico
es un Corredor bimilenario que nace cuando hubo relaciones de cabotaje, en etapa romana, entre
los diversos puertos que se iban planteando en la cornisa cantabrica. Y el Corredor Atlantico,
también, ahi esta la Torre de Hércules para definir ese sistema de dos Corredores territoriales
que se iban formando respecto a las relaciones simplemente de cabotaje. Hace 30-40 afios se
consiguieron redes de carreteras, pero, en estos momentos, no tenemos idea de cual es la decision
de la administracion del Estado sobre un elemento que siempre hemos pensado que es clave para
la configuracion de Corredores territoriales, que es las relaciones ferroviarias. Los compaferos
hablaran en la Mesa para ver qué proyectos hay, qué perspectivas hay, pero lo que es cierto, que
parece, que no hay una hoja de ruta de consolidacién de los dos Corredores territoriales dotandoles
de alguna infraestructura que creemos que es clave.

También se ha errado en politica ferroviaria en materia de mercancias. En relacion a la lucha contra
el cambio climatico, hay que hacer numeros, en los 40-50 paises de Europa y los 27 de la Union
Europea, es muy facil comparar los algunos coeficientes. En Espafa seguimos anclados en menos
del 5 % del transporte de mercancias por ferrocarril. Una cifra que esta muy por debajo de la media
europea y mucho mas de grandes paises como China e India. Llevamos 40 afos sin resolver el tema
y por lo tanto diariamente miles de camiones soltando una cantidad increible de contaminantes. Y
es una cuestiéon que no tenemos una idea muy clara de como la vamos a solucionar a través de
la electromovilidad. Hay un problema muy serio que influye, asimismo, en la potencialidad de los
territorios, en la creacién de empleo, en la creacion de riqueza y la competitividad del conjunto del
pais y de cada uno de sus territorios.
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Otro gran problema, es la contribucion del ferrocarril a la estructuracion de los espacios metropolitanos
y de las regiones metropolitanas. En Espana la red de Cercanias de Renfe es magnifica e importante
su creacion, pero, desde los afios 90, no ha habido grandes novedades y, por lo tanto, la articulacion
de nuestras regiones metropolitanas tiene problemas. La articulaciéon de los Corredores a escala de
region, a escala de movimientos cotidianos hemos avanzado poco.

Hay, ademas, otra posibilidad de debate en torno, muy relacionado con la anterior, al papel que
deben de jugar las estaciones de los sistemas de alta velocidad respecto a la vertebracion de
los espacios metropolitanos, a la articulacion con el resto del sistema de transporte. No se sabe
si las estaciones, que se han ido implantando en las diversas ciudades con la llegada de la alta
velocidad, se combinan con la posibilidad de tener servicios regionales, -por ejemplo, entre Corufa
y Oporto con frecuencias mucho mas bajas y precios razonables, lo que se llama AVE regional-;
si las estaciones han sido disefadas para eso; si han sido disefadas para el incremento de las
cercanias; si han sido disefiadas, junto con la comunidad autonoma y los ayuntamientos, para
articular el sistema de transportes y se han querido convertir en un centro de actividad urbana para
que la vida gravite mas en torno al transporte publico.

Otro asunto a considerar que puede ser sintomatico de estos problemas que la gobernanza real crea
en los modelos que deseariamos, es la Ley de Movilidad. Ha quedado aprobada definitivamente
la Ley Estatal de Movilidad, pero ¢éste va a ser un instrumento real para cambiar el modelo de
movilidad de nuestras ciudades y de nuestras areas metropolitanas?

Contiene muchos elementos que ya habian sido reflejados en leyes autonémicas, pero al parecer
no tiene la pieza esencial, que es asimilarnos a Europa, donde hay un sistema aprobado por ley, con
un nivel de perduracién en el tiempo que permita hacer politicas a medio plazo de la financiacién del
transporte metropolitano.

Parece que el Estado ha legislado movilidad, cuestion, constitucionalmente, trasladada a las
comunidades auténomas, pero no lo ha hecho para crear un sistema de financiacién estable de
transporte metropolitano. Por lo tanto, cada uno de los técnicos que han trabajado en transporte
metropolitano, desde las comunidades auténomas, desde los ayuntamientos, en transporte urbano,
pues habran visto que el lanzar politicas a medio-largo plazo que permitan que el transporte publico
sea de verdad el armazon de la movilidad, pues chocan con marcos inestables. A veces no se quiere
dinero, a veces lo que se quiere son medidas de cualquier tipo que solventen una financiacion a
medio-largo plazo. Por ejemplo, nuestros vecinos franceses tienen una ley de imposiciéon de cargas
sobre los recibos de la contribucion territorial urbana para financiar transporte metropolitano. Pero,
aqui, seguimos sin tener un marco estable para el transporte metropolitano, que es lo que se
esperaba tener de una ley de movilidad estatal.

Ha dado un paso importante el Ministerio de Transportes, creando un ambito dentro de él de
Movilidad, pero Hacienda ha vuelto a decir que esto no era tarea del Estado y seguimos sin tener
un transporte publico que esté correctamente financiado y que pueda prender politicas a medio-
largo plazo de infraestructuras, de material movil y de politicas tarifarias estables que lo conviertan
en el centro de la movilidad de las diversas ciudades del pais. Parece que lo que se aspiraba para
este modelo territorial en temas tan esenciales como un cambio radical en las politicas climaticas y
energéticas urbanas, pues sigue sin tener un paso adelante.
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Y finalmente, se ha querido poner encima de la mesa un tema que es muy diferente, pero no por
ello menos importante, el Camino de Santiago. EI Camino puede ser es el mejor procedimiento para
que la gente comprenda el territorio. Hay mucha gente que nunca ha andado 200 km recorriendo
un territorio y viendo realmente lo que es, con sus problemas, con sus ventajas, con su tiempo,
con su climatologia, con su gente. La experiencia del moderador en el camino fue sobre todo una
experiencia de reconocimiento territorial y de ver como un elemento puede crear un paisaje cultural
y vertebrar el territorio. Pero, aun estamos en espera de que esto se consolide como un bien de
interés cultural y no solamente eso, como un paisaje cultural, que estabilice todo lo que se ha hecho
en la mayor parte de los municipios de forma excelente, pero que también tiene problemas que adn
siguen sin resolver. Los caminos han sido siempre los que han definido el territorio desde tiempos
histéricos y por eso, ese respeto patrimonial a nuestra red de caminos historicos tiene mucho que ver
con el comprender que las buenas politicas en materia de infraestructuras, en materia de movilidad
son decisivas a la hora de cambiar los territorios.

3. Sintesis de las intervenciones de los ponentes y debate

Berta Arcay, es funcionaria del cuerpo de ingenieros de Caminos del Estado y actualmente lleva
las responsabilidades de la Subdireccién General de Infraestructuras de Transporte de la Xunta de
Galicia. Con su presentacioén, ha pretendido abordar la relaciéon de la ordenacién del territorio con
la movilidad y la accesibilidad. Hizo un repaso por actuaciones que se llevan a cabo en la Direccién
General de Movilidad y se centro en el papel de las estaciones intermodales y la movilidad sostenible.
La ordenacion del territorio, que busca un equilibrio en desarrollo econémico, social y ambiental, es
donde cobran, como herramientas clave, un papel muy importante, la movilidad y la accesibilidad, ya
que todos los ciudadanos tienen igualdad de derecho de acceder a las oportunidades de movilidad.
Una buena ordenacion del territorio deberia pasar por una menor dependencia del vehiculo privado,
favoreciendo la movilidad sostenible. Y se debe priorizar el transporte publico y una movilidad activa,
que es aquella que ademas promueve modos no motorizados.

El disefio de las ciudades y las regiones influye en los patrones de movilidad y viceversa, y es aqui
donde cobran importancia las estrategias publicas que se deben desarrollar para que se reduzcan
las necesidades de viajes, sobre todo de larga distancia, y fomentar modos activos como bicicleta,
caminar. Son ventajas que estas modalidades suponen de reduccién de emisiones de contaminantes
y trafico, asi como, de promover estilos de vida activos. Es importante, a su vez, la accesibilidad,
para que todos los grupos de poblacién, tanto las personas con discapacidad, mayores o jévenes,
tengan igualdad de oportunidades a la movilidad y a los servicios.

Centrandose en la Direccion General de Movilidad de la Xunta de Galicia, que es el 6rgano
encargado de planificar las politicas en materia de transporte, se aprobd una Estrategia Gallega
de Movilidad en 2024 y surgia un escenario marcado por las necesidades de movilidad, donde hay
un cambio de patrén en la movilidad fruto, principalmente, del cambio climatico. Este escenario,
también, se ve marcado por la pandemia del COVID que conllevé unos cambios en los habitos
globales de desplazamiento; por el conflicto armado con Ucrania; y por la crisis del combustible; que
llevo a replantearse un modelo nuevo de movilidad para moverse de forma segura y sostenible, un
modelo funcional, que se centré en intentar invertir la piramide de movilidad, promover los recorridos
peatonales, en bici y en transporte colectivo y siempre intentando desplazar el vehiculo privado.
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Figura 1. Nuevo modelo de movilidad en Galicia. Fuente Presentacion de Berta Arcay. 5% mesa redonda del XII CIOT
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Esta estrategia establece unas reducciones globales, como disminuir la siniestrabilidad 100%,
también las emisiones, y se centra en una serie de objetivos como es el fomento de la intermodalidad
y el papel clave que juegan las estaciones intermodales.

Se han ejecutado por parte de la Xunta terminales de autobuses integradas dentro de las areas
intermodales de las principales ciudades gallegas. Y se quiere recalcar el papel que tienen las
estaciones, tanto en lo que respecta a la movilidad sostenible: porque es un espacio comun de
intercambio de modos de transporte de viajeros por autobus y ferrocarril; como en la vertebracién
del territorio: ya que favorece una red capilar que conecta tanto el nucleo urbano de la ciudad con el
entorno rural mas inmediato, y, ademas, también con el comarcal y el regional.

La llegada de la alta velocidad a Galicia favorecio que la poblacién empezara a percibir el transporte
publico como una alternativa mas econdémica y eficiente frente al transporte privado en la media
distancia. Las estaciones juegan un papel integrador en el paisaje urbano, mejoran la permeabilidad
de la ciudad y también responden a tendencias de movilidad social porque hay una demanda
creciente de los servicios ferroviarios. Estan en funcionamiento estaciones intermodales en Santiago,
Vigo, Orense y Pontevedra; se esta ejecutando en A Corufa, en el momento del Congreso, y esta
proyectado para Lugo en 2026.

En concreto, en la ciudad de Santiago, en la terminal de autobuses, aparte de conectar las dos
estaciones, se ejecutd una pasarela de conexion que mejora la permeabilidad de la ciudad entre
los barrios de Pontepedrifia y el Ensanche, con lo cual es un area urbana donde se centran polos
importantes, y conecta, un barrio, que estaba desplazado, un barrio histéricamente mas marginal,
con el centro de la ciudad. Tiene un componente integrador con una plaza para intercambio social.
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Figura 2. Imagenes de la estacion intermodal en la ciudad de Santiago. Fuente: Presentacion de Berta Arcay. 5% mesa redonda del XII CIOT

Este modelo se ha seguido también en otras ciudades como Vigo, donde esta el Centro Viaria.
La estacion tiene un acceso directo desde la P9, también permite la salida a través del tunel de
Lepanto, con salida directa hacia la autopista. En el interior de las estaciones, se tiene en cuenta
la accesibilidad con recorridos portatiles. La madera estd muy presente siempre como material
sostenible en los edificios. En el caso de Vigo, desde la salida hacia darsenas en la planta superior,
se juega con la naturaleza, un espacio abierto, luminoso para mejorar el confort de los usuarios.
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Figura 3. Iméagenes de la estacion intermodal en la ciudad de Vigo. Fuente: Presentacion de Berta Arcay. 52 mesa redonda del XII CIOT

En A Corufa esta en ejecucion. Aqui, también, se integra el area intermodal, tanto la estacion de
autobuses como la estacion de ferrocarril que se esta construyendo por ADIF, juega un papel la
integracion urbana, ya que el Concello esta urbanizando tanto la Avenida de la Sardifieira como la
Avenida del Ferrocarril. La conexién de la ciudad es una pasarela de conexién que sale al mismo
nivel de la Avenida de la Sardifieira y que conecta con la estacion del ferrocarril y con la Avenida
del Ferrocarril. En Lugo, igualmente, se esta ejecutando la estacion de autobuses a la par que la
estacion ferroviaria. Actualmente, la via supone una barrera importante entre el barrio del Sagrado
Corazoén que quedara perfectamente conectado e integrado, ademas con una gran plaza urbana,
con la parte alta de la ciudad.
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Aparte del transporte publico, se pretende con una politica activa, el mejorar la movilidad con
desplazamientos no motorizados. Aqui se centra en actuaciones con sendas peatonales y ciclistas,
y aparcamientos disuasorios. Estos aparcamientos se intentan conectar con la red de transporte
publico y con sendas. El objetivo es siempre desplazar el vehiculo privado, y contribuir asi a zonas
de bajas emisiones en las ciudades. Un ejemplo puede ser, en el area de Vigo, en Pontevedra, un
aparcamiento disuasorio conectado con la red de transporte publico.

Otro ejemplo, son las sendas en el entorno de las principales vias dentro de la ciudad. En Santiago,
ademas, tenemos un tramo de la estacion intermodal que conecta con el edificio administrativo de
San Caetano y también el tramo de acceso al Hospital Clinico Universitario de Santiago. Al final lo
que se pretende es que el ciudadano, desde que sale de su casa, a través del intercambio modal en
las estaciones, continle con estas sendas que los acercan a puntos de trabajo, centros de estudio
0 puntos en comun de ocio social.

XUNTA Tramo de acceso al Hospital Clinico Universitario de Santiago
DE GALICIA

Figura 4. Imagen del acceso peatonal al Hospital Clinico Universitario. Fuente: Presentacion de Berta Arcay. 52 mesa redonda del XII CIOT

Se lleva también una importante mejora en la accesibilidad y la conectividad de las paradas de
autobus, precisamente para fomentar el empleo y desplazar el vehiculo privado. Se han destinado
también fondos europeos al igual que en las estaciones, para condicionar tanto carriles de parada
como nuevos refugios para proteger a los usuarios. Se han dotado de carriles de espera y se han
reforzado las paradas para que se puedan usar de forma segura por parte de los usuarios.

Otras ayudas que pretenden potenciar también la movilidad activa, son el programa E-bici para
ayuda de bicicletas eléctricas; ayudas al sector de transporte concretamente en el taxi para la
adquisicion de vehiculos eléctricos; y descuentos en el transporte publico como son las tarjetas
orientadas a gente joven y mas 65 afos, con determinados viajes gratuitos al mes.

Y finalmente, mencionar también el tema de mercancias y, aqui, dentro de la mejora de la seguridad
viaria, un papel importante en la seguridad es mejorar las condiciones de los transportistas. El
transporte por carretera de mercancias es un sector clave y, sin embargo, hay una carencia
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importante de areas de estacionamiento seguras y protegidas. Se pretende crear una red autonémica
de aparcamientos seguros que se integre dentro de la nacional y la primera se inauguré en enero
de 2025 promovida por la Asociacion de Empresarios del Poligono de San Cibrao das Vifas, con
espacios con cierre, videovigilancia, ademas espacios diferenciados con perspectiva de género,
porque se han hecho espacios diferenciados tanto para hombres como para mujeres, con control
de accesos también individualizado para el acceso a los vestuarios de mujeres, integrando la
perspectiva de género.

Figura 5. Imagen de un area de estacionamiento seguro y protegido. Fuente: Presentacion de Berta Arcay. 52 mesa redonda del XII CIOT

Carlos Nardi es ingeniero de caminos, profesor titular de urbanistica y O. T. de la Universidad de A
Corufia, especialista en paisaje, autor de libros dedicados a la camineria histérica, (tema que nos
permite conocer la historia de nuestros territorios a través de los caminos), y director de la revista
Obras Publicas. Hace su presentacion bajo el lema: “Santiago como paradigma”, un ejemplo de lo
gue supone la ordenacién del territorio en Galicia.

El sistema urbano fundamentalmente se apoya en dos regiones urbanas o dos areas metropolitanas
que es Corufa-Ferrol y Vigo Pontevedra. Sin embargo, a partir de los afios 90, se esta apostando,
posiblemente por parte de la comunidad auténoma, por una centralidad en torno a Santiago. Y esto
crea una contradiccion importante en relacién a la red viaria.

Esta es una hipétesis que puede ser polémica, pero intenta desarrollarla a través de una serie de
planos e imagenes, en donde se observa que, en lugar de apostar por una ordenacion del territorio
apoyada en el sistema urbano, se esta apoyando en el sistema rural y rural-urbano, y esto es un
error que viene ocurriendo desde los afios 90.

El primer plano es de Santiago a finales del siglo XVI. El origen de Santiago son tres aldeas, pasada
por una via romana y es en los caminos donde tiene su importancia, cuando Santiago tenia nueve
puertas. La conexion de Santiago con el exterior y con los puertos de mar o con el interior es lo que
crea una estructura urbana. Los caminos han sido tremendamente determinantes y no entendemos
ninguna estructura urbana de ninguna ciudad sino es desde el papel de soporte que han jugado
los caminos y luego el ferrocarril y los puertos, por tanto, las obras que hacen los ingenieros son
fundamentales en lo que es la construccion del territorio.
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Figura 6. Plano de Santiago de Compostela en el S. XVI'y S. XVII Fuente: Presentacién de Carlos Nardi. 52 mesa redonda del XII CIOT

A continuacion, aborda el papel que, en su momento, en el siglo XVIl jugaba Santiago, siendo una
ciudad extrema, era la principal ciudad de Galicia, tenia una centralidad respecto a las relaciones
con Galicia, incluso con conexiones con Europa que venian del peregrinaje ya desde el siglo el
siglo X-XI, por lo que se va creando una estructura, una red viaria, de conexion con Europa que
se centraliza en esta ciudad extrema, por tanto, practicamente hasta el siglo XVIIlI Santiago es la
principal ciudad de Galicia.

Pero Santiago tiene un problema, que es que no tiene mar, aunque en su momento se hizo un
intento a través de la primera linea de ferrocarril que se construy6 en Galicia en el afio 1872, que
era la de conectar Santiago con la ria de Arousa. Es una operacion no del todo fracasada puesto
que no se continua. Entonces, en ese momento, se dieron cuenta de que las ciudades que iban a
crecer en Galicia eran las ciudades que tenian puerto, las ciudades que tenian mar.

Santiago ha sido una ciudad de paso y es una ciudad de paso en relacién al Camino Real. En el
siglo XVIIl se hacen fundamentalmente dos nuevas carreteras. Una es la que viene desde Madrid,
el Camino Real que venia de Madrid y la otra es el Camino transversal que unia la Galicia norte a
la sur, de Corufa con Vigo y que pasaba por Santiago. En un plano del XVIII, se muestra el plano
de Lopez Freire, ya han desaparecido las murallas, el Camino transversal se esta apoyando en el
espacio de las propias murallas, y es una ciudad que esta creciendo de forma suburbana, pero se
sigue manteniendo, fundamentalmente, en el centro historico.
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Figura 7. Plano de Santiago de Compostela de Lopez Freire en el S. XVIII. Fuente: Presentacion de Carlos Nardi. 52 mesa redonda del XII CIOT

En un cambio de escala, se aborda el tema de la densidad de poblacion. ;Qué es lo que ocurre
en Galicia? En Galicia lleva concentrandose la poblacién en todo el eje litoral, el eje que va desde
Coruna-Ferrol, Santiago es de alguna manera territorio de paso, y Vigo-Pontevedra, por tanto, entre
la Galicia norte y la Galicia sur. Mientras se va produciendo un proceso de desertizacion progresiva
mas alla en las villas y ciudades del interior. Esto es la realidad de lo que esta ocurriendo, desde
el punto de vista de la ordenacion del territorio en Galicia, en donde la Galicia interior, que es la
Galicia mas rica, Orense era la ciudad de una riqueza intelectual impresionante, pues se va todo
concentrando en torno al litoral.

Este proceso se ha ido dinamizando a través de un eje que es la autopista del Atlantico, conectando
la Galicia norte y la Galicia sur, ha ido potenciando la movilidad en todo este eje y la propia
Autonomia ha ido construyendo vias para conectar la autopista del Atlantico con lo que era la otra
Galicia, que es la Galicia del sistema litoral, primero a través de vias rapidas y luego a través de
vias que transforman en autovias. Por tanto, hay una accesibilidad fundamental en Galicia que es la
autopista del Atlantico y luego ese complemento de accesibilidad a través de estas vias que estan
conectando con el litoral.

Y al mismo tiempo cuando a finales de los anos 80, los afos 90, se piensa en las dos autovias de
Galicia, se piensa que los dos extremos es Corufa y Vigo. Por tanto, todavia en los afios 80, incluso
al principio de los afos 90, se tenia claro que los dos extremos del sistema urbano, desde el punto
de vista de la movilidad, de las autovias, por tanto, de especializacion, eran éstos, Corufa-Ferrol
y Vigo-Pontevedra, y que Santiago era una especie de territorio de paso dentro de este eje del
Corredor Atlantico, pero no una ciudad de destino de las carreteras respecto al exterior.

En Galicia tenemos dos regiones urbanas. Una es Coruna-Ferrol. Corufia no crece, pero si estan
creciendo los municipios del area metropolitana. Practicamente la poblacién de Corufa, a partir de
la industrializacion que se produjo en los afios 60, sigue siendo la misma del orden de 240-250.000
habitantes y lo que crecen son los municipios del area metropolitana. Lo mismo ocurre en Ferrol,
que ha ido perdiendo poblacién y lo que ha crecido son municipios, como Narén, limitrofes con el
propio Ferrol.
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Aqui hay una especie de region urbana, cuando hay mas de dos ciudades, en donde hay una
continuidad de urbanizacion a través de los municipios del litoral con muy mal urbanismo, es decir,
excepto un municipio como Oleiros, que ha sabido parar procesos de destruccion urbana, en la
region urbana de Corufa-Ferrol ha habido muy mal urbanismo. Ha sido un urbanismo suburbano
fundamentalmente apoyado en las carreteras y en lo que algunos han llamado el urbanismo familiar.
Donde, mas alla de las propias carreteras, no existe capacidad de gestion y por tanto se ha ido
desarrollando fundamentalmente en torno a ellas. Si se ha creado una cierta urbanizacién, aqui
tenemos del orden de 450.000-500.000 habitantes que conforman una realidad urbana que hay que
ordenar evidentemente, pero los planes territoriales es una asignatura pendiente y aqui no se van
a hacer.

Independientemente de que lo se recoge en las leyes de ordenacién del territorio desde la ley del
2011, aqui no hay voluntad para ordenar el territorio mas alla de los municipios. Y como modelos
en Galicia, tenemos Allariz y Santiago. Santiago si hizo un buen plan general en el ano 88, un
buen plan especial también en el mismo afo por parte de un equipo magnifico, pero mas alla de
estas ciudades, Santiago, Oleiros o Allariz, ya mencionadas, la verdad es que el urbanismo ha
sido una asignatura pendiente de este territorio. Lo mismo nos ocurre en la region urbana de Vigo-
Pontevedra, en donde ha habido una ordenacién y también apuestas por la movilidad. Pontevedra
ha sido una ciudad que aposto en los anos 90 claramente por la movilidad, por ir separando el
vehiculo privado y por lo menos mantener el centro histérico, ganando espacio de aceras y limitando
la velocidad de las calles.

Y en el caso de Vigo se ha hecho, lo que llaman Vigo vertical, (se recogia en un numero de la revista
obras publicas). Es una ciudad con grandes pendientes y ha habido esta apuesta en este sentido.
El Halo también es parte de esa apuesta por la movilidad. Pero, alrededor, lo que tenemos es un
crecimiento suburbano, crecimiento en torno a las carreteras de acceso que no es mostrable ni
ensefiable como modelo de urbanismo que se pueda hacer. Ha habido planes, pero esos planes no
han tenido capacidad de gestion mas alla de las carreteras.

Figura 8. Regiones urbanas en Galicia. Galicia norte y sur.Fuente: Presentacion de Carlos Nardi. 5% mesa redonda del XII CIOT

Ha habido un planeamiento fundamentalmente apoyado en la licencia directa en torno a lo que era
la red viaria, tanto estatal, como autonémica, como local, aunque, es un area urbanizada que se
extiende también hasta Vilagarcia de Arousa. Por tanto, tenemos aqui una region urbana que es un
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atractor en este sentido de lo que es la Galicia sur. Asi, existe Galicia norte-Galicia sur, que reune
el orden de 550.000 habitantes, mientras que Santiago es una ciudad que no crece, esta creciendo
Ames, que es un municipio de alrededor, esta creciendo Teo, pero no crece la propia ciudad y tiene
del orden de 100.000 habitantes. Por tanto, esta es la realidad urbana del sistema urbano de Galicia.

Sin embargo, desde los afios 70, lo que era el avance del Plan director territorial de Galicia del afio
79, se dieron cuenta de esa necesidad, de esa apuesta, por el sistema urbano. Y aqui hay dos
areas que eran el area uno, ponian también la zona de Lugo, que llamaban industrial terciario, y un
sistema, que era el sistema litoral, que en Galicia tiene mucha fuerza por las rias, y el resto aparecia
como un sistema rural en el cual practicamente también estaba Santiago. Por tanto, hay una Galicia
urbana, una Galicia atractora del dinamismo de la propia ciudad conectada. En el afio 79 se estaba
construyendo la autopista del Atlantico, ya habia tramos de la misma, ya estaba lo que era la parte
norte y sur y ya habia un cambio en este sentido de movilidad, aunque no estaba la parte central.

En cuanto, al ferrocarril tenia dos extremos fundamentalmente que era Corufia y era Vigo. Es verdad
que en su momento, el ferrocarril del XIX, que tenia su bifurcacion en Monforte, pero la compania
que era de Medina del Campo, Zamora-Orense, que no habia obtenido la concesion en el XIX,
consigue a través de un plan de ferrocarriles del afio 26, plan de urgente construccion, hacer una
linea directa a Galicia que el destino final no era Santiago, pero pasaba por Santiago, también por
Orense, iba también hacia Corufia, porque Corufa y Santiago quedaron sin comunicacion en todo
el siglo XIX. El sistema urbano fundamentalmente estaba apoyado en estas dos ciudades.

Cuando, en el 2011 se aprueban las directrices de ordenacién del territorio, se hacen un tipo de
mapas que muestra en su presentacién, un tipo de mapas que son intencionados. jPor qué cree
que es intencionado? Porque no hay jerarquia en la red viaria, no existe la autopista del Atlantico, no
existe la autovia del norte, ni la autovia del sur, que se habian construido ya, estamos en el 2011, y
aparece una nueva centralidad en torno a Santiago, es decir, como desde la comunidad auténoma,
por tanto, es una apuesta politica, aparece una nueva centralidad, que no estaba hasta los afios 90.
Y ésta es la gran contradiccion que queria reflejar.

Figura 9. Mapa de Galicia en 2011. Fuente: Presentacion de Carlos Nardi. 52 mesa redonda del XII CIOT
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Esta situacion, tiene consecuencias también en el ferrocarril. En Santiago, es evidente lo que es
el centro histérico, y algun desarrollo que se ha producido como el barrio de Fontifias, también, el
crecimiento de los municipios del area metropolitana, pero mantiene la poblacién de unos 100.000
habitantes. Tiene una debilidad desde el punto de vista industrial y es que es una ciudad que no
puede crecer en este sentido, mas alla de lo que han crecido Ames y Teo. Y es una contradicciéon
que hay en el sistema urbano de Galicia.

Si es el paso de la autopista del Atlantico. En su momento se hace una ronda interior en donde
transforma lo que era la ronda del Camino Real, prolongando los dos extremos y hay una
complementariedad entre lo que es la autopista del Atlantico y la ronda interior que se construye en
los afios 90 y esta recogiendo las carreteras de acceso.

¢, Qué ocurre con el ferrocarril? En el ano 2020, cuando el Ministerio de Obras Publicas apuesta por
la transformacion de la red viaria, el destino final del ferrocarril en Galicia es Santiago. Santiago que
se complementa con una especie de T con lo que es el eje entre Coruna y Ferrol.

En su momento hubo dudas respecto a esta transformacion de la red viaria. Asi, se apuesta,
independientemente de nuestra riqueza portuaria, por un ferrocarril para los viajeros, es decir, no
se apuesta, como ha ocurrido en el caso de Asturias con un ferrocarril mixto, sino por un ferrocarril
para los viajeros con un destino final en Santiago, (aunque aparece un radial hacia Pontevedra, pero
esto no se ha construido ni posiblemente se construira). Esto, hace que los viajeros de Vigo tengan
que subir a Santiago y de Santiago salir hacia la Meseta, y que ciudades como Lugo, como Ferrol,
no tenga un ferrocarril de media velocidad ni de alta velocidad.

Por tanto, desde el papel del ferrocarril como elemento articulador de las ciudades en Galicia es un
fracaso, y es un fracaso desde el punto de vista de la articulacion del territorio.

No fue asi cuando se plante6 en su momento un estudio que hizo una consultora gallega en el
afno 2000, en donde se planted desde el punto de vista del mismo coste para un ferrocarril que iba
hacia el norte, que hubiera comunicado todas las ciudades de Galicia y hacia el sur, y por tanto
bifurcandose en Monforte. La alternativa del ferrocarril del XIX si se planteé en su momento, pero se
aposté politicamente porque el destino final del ferrocarril fuese Santiago.

¢, Qué consecuencias ha tenido? Se han tenido que hacer unos viaductos maravillosos y ha
cambiado la accesibilidad por ferrocarril. No se ha sido capaz de articular el sistema urbano, puesto
que a Ferrol tardaran décadas hasta que llegue el ferrocarril de media distancia, Lugo no tiene
tampoco ferrocarril de media distancia y Vigo tiene que subir hacia Santiago y estan pidiendo un
acceso directo hacia Orense. Por lo tanto, esta contradiccion del ferrocarril desde el punto de vista
del sistema urbano donde se apuesta por una ciudad media y no por dos regiones urbanas esta
teniendo contradicciones.
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Figura 10. Imagenes de Viaductos de ferrocarril em Galicia. Fuente: Presentacion de Carlos Nardi. 5% mesa redonda del Xl CIOT

Por ultimo, Galicia esta en un Corredor que fundamentalmente es el Corredor Atlantico, que es un
espacio competitivo respecto a otros Corredores a nivel europeo, incluso desde el punto de vista de
las inversiones. Antes se ha mencionado que la region urbana de Corufia-Ferrol tiene unos 450.000
habitantes; la region urbana de Vigo-Pontevedra tiene alrededor de 500-550.000 habitantes; en
Oporto la regién urbana es del orden de 2 millones de habitantes, hablando de algunas ciudades de
este Corredor. Si apostamos, desde el punto de vista de la accesibilidad desde el exterior, lo l6gico
hubiera sido que los atractores fundamentales fuesen la region urbana de Corufia-Ferrol y Vigo-
Pontevedra, y si se pretende un ferrocarril que tuviese un papel articulador, apostariamos también
por la continuidad a Oporto. Esto se debatid, incluso el propio Ministerio de Obras Publicas tuvo
dinero para hacer el tramo correspondiente entre Vigo y Tui y para que los propios portugueses
continuasen hasta Oporto. En este momento se esta reflexionando sobre este papel que puede
jugar el ferrocarril que sigue el eje Atlantico como elemento de interrelacion fundamental entre las
ciudades.

En definitiva, se queria plantear esta contradiccion entre la accesibilidad y el sistema urbano que
existe en Galicia y en donde, posiblemente, ha habido una distorsion politica de lo que deberia
haber sido lo l6gico desde el punto de vista de la accesibilidad.

Ignacio Ruiz, ingeniero de caminos, ha sido ingeniero municipal de Oviedo, decano del Colegio de
Asturias y actualmente director general de ordenacion del territorio del Principado de Asturias. Trato,
en su intervencion, del Corredor Atlantico por su interrelacion que tiene tanto con Asturias como con
Galicia.

Qué es esto de un Corredor y de donde viene. Los origenes vienen del Libro Blanco del Transporte
de la Unién Europea del ano 2011. En el afo 2011 ya se queria reducir las emisiones de efecto
invernadero en un 60 % y se queria lograr una transferencia al ferrocarril o a la navegacion fluvial del
30 % del transporte de mercancias por carretera para el 2030 y del 50 % para el 2050, pero estamos
ya en el afio 25 y todavia no hemos pasado del 4 % del transporte por mercancias.
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Ademas, se queria completar una red europea de ferrocarriles de alta velocidad manteniendo una
densa red ferroviaria que fuera atravesando los principales ejes de transporte de pasajeros para
que en 2050 la mayor parte de éste, de media distancia, se realizara por ferrocarril; disponer una
red de transporte basica y multimodal plenamente operativa con una red de alta calidad y capacidad
en el ano 2050; y conectar todos los aeropuertos y puertos con la red ferroviaria, garantizando que
todos los puertos de mar estén suficientemente conectados con el sistema ferroviario de transporte
de mercancias, también para el 2050.

Con estas premisas se publico primero en el afio 2013 un Reglamento para el desarrollo de la Red
transeuropea que luego ha sido modificado recientemente en el 2024, donde se han ido introduciendo
nuevos ejes, nuevas ciudades y nuevas areas metropolitanas, pero, en esencia, sigue siendo
practicamente lo mismo. Se plantea como objetivo que “la red transeuropea de transporte reforzara
la cohesion social, econdmica y territorial de la Union y contribuira a la creacion de un espacio Unico
europeo de transporte eficiente y sostenible, que aumente las ventajas para sus usuarios y respalde
un crecimiento integrador”. Un Corredor debe ser un conjunto de infraestructuras condicionadas y
pensadas para cohesionar socialmente toda Europa y contribuir a la creacion de un espacio unico
europeo de transporte. Esto se jerarquiza en varias escalas, hay una Red Global que consistira
en todas las infraestructuras existentes y planificadas en la red europea, asi como en las medidas
destinadas a fomentar el uso eficiente y sostenible de cada uno, desde el punto de vista social y
medioambiental de estas infraestructuras, con el horizonte del 2050 para tenerlo todo completado.

Se muestra lo que son, a dia de hoy, los Corredores europeos. Si vemos ahi la Peninsula Ibérica,
lo que esta en amarillo es el Corredor Atlantico, y lo que esta en verde es el Corredor Mediterraneo.
Estos datos vienen de la presentacion del Corredor Atlantico para Asturias que hizo el Comisionado
del Corredor Atlantico. El Ministerio, en vez de llevarlo directamente, ha creado un Comisionado
y la imagen es la presentacién que se ha hecho en Asturias sobre cémo funcionarian los nueve
Corredores que hay en Europa y en Asturias concretamente el que nos afecta. Los ejes basicos
son las infraestructuras multimodales, esto no va solo de hacer ferrocarriles, de hacer carreteras,
de hacer aeropuertos, sino se trata de comunicarlos entre ellos y que den un servicio completo. Hay
que considerar tanto el servicio de viajeros como el de mercancias.

Corredor Atlantico en Espana
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Figura 11. Corredores europeos y Corredor Atlatico. Fuente: Presentacion de Ignacio Ruiz. 5% mesa redonda del Xl CIOT2.
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En Espana nos hemos centrado mucho en la red ferroviaria, sobre todo en el servicio de viajeros,
y seguimos teniendo el problema de las mercancias, y, por otra parte, se intenta una conexion
de nudos urbanos para que sean nuevos centros de intermodalidad y de generacién de espacio
urbano. Y tiene que ser todo con una vision global desde el punto de vista europeo. Se habla
de unos requisitos de interoperabilidad que son muy interesantes sobre todo en el caso de los
ferrocarriles, porque la Red global tiene que ser capaz de estar dimensionada en su trazado para
llevar trenes o convoyes de 740 m de longitud, que tienen que circular, si son de pasajeros a 160
km/h como minimo, si son convoyes de mercancias a 100 km/h y que tienen que soportar 22,5
toneladas por eje.

En Europa se ha configurado esta estructura de Red Global con nueve Corredores y como la misma
se iba quedando pequefia, no llegaba a muchos sitios y la politica empieza a interactuar, pues
luego se van creando nuevos escalones de Red basica y de Red complementaria. De hecho, en
el primero, Asturias ni tan siquiera estaba considerada. Era, basicamente, llegar hasta Oporto y
I6gicamente a lo largo de los afios se ha ido incorporando tanto Asturias como Galicia.

En el caso de Asturias, la Red basica y hablando del ferrocarril, seria desde la Robla y pasaria
por Pola de Elena, como ya llega desde hace solamente 2 afios cuando se han abierto los tuneles
de Pajares. Hasta Pola de Lena, en algun momento, circularemos con ancho europeo, con ancho
internacional, de Pola de Lena en adelante hay ciertas incertidumbres, y, en parte, el documento va
quitando expectativas, aunque no lo quiere decir explicitamente. Actualmente el cambio de eje se
hace del lado sur o del lado de leonés del tunel de Pajares.

En esta Red basica se habla de los kilémetros que tiene, que en total se considera nueve puertos,
cinco aeropuertos y da un poco la perspectiva global. También vemos como desde Ledn sale la
parte gallega del Corredor Atlantico. Se ha ido evolucionando y a medida que las presiones politicas
iban aumentando, pues habia una Red basica original, después hubo una ampliacién en el afo
2021 y una segunda ampliacion en el 2024, lo cual ya empieza a dar cierta intuicion de que hay poca
planificacion. Al final nadie tenia una idea original del Corredor, sino que a medida que van saliendo
peticiones, pues el Corredor se va ampliando y se va modificando, a demanda, basicamente del que
mas presion politica pueda ejercer.

Los Corredores integran una red de transportes basica, luego tendriamos la Red de transportes
global. El primero seria el escalon basico y luego tenemos una red ampliada que es en la que
se van incorporando todas estas nuevas ideas que nunca estuvieron planificadas, pero que hay
que ir diciendo que se van a hacer y que se van acometer. Por tanto, los Corredores forman parte
de la Red basica o de la Red basica ampliada y tienen la importancia de ser estratégicos para el
desarrollo del transporte sostenible y multimodal tanto de las mercancias como de los viajeros y
para el desarrollo de las infraestructuras interoperables. Esto es, que a partir de ahi quien esta
incorporado recibe dinero y quien no esta le va a ser dificil encontrar la financiacion.

A partir de la Red basica y global, en el afio 2024 en Asturias aparece también el puerto de Avilés
y se le saca ahi un ramal de color negro cuya planificacion y tiempos de ejecucion en el plan que
ha presentado el Ministerio nunca aparece. Esta dibujado y ya por lo menos Avilés y su puerto han
aparecido en el plan, pero no se ha presentado en Europa.
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Figura 12. Red béasica y global del Corredor Atlantico en Asturias. Fuente: Presentacion de Ignacio Ruiz. 5% mesa redonda del Xl CIOT

El documento que ya tiene mas de un afio y muestra muchas inconcreciones, no es posible saber
de dénde sacan las sumas. Al final hay un listado de infraestructuras y de sus posibles costes que
nunca dice como se han obtenido, cuales son los criterios. Si hay un coste por kildémetro estandar,
si no tienen un coste por kildbmetro estandar. Al final son mas 6.000 millones de euros para Asturias,
y cuando se presenta todo el mundo se queda muy contento, especialmente, si aparecen todas tus
ciudades y todas tus infraestructuras.

En la presentacion que hace el Comisionado para el Corredor, habla de la Red de carreteras en
Asturias y dibuja la autovia del Cantabrico con un coste de 420 millones de euros, y las inversiones
de los tuneles de Pajares, por carretera de la Autopista del Huerna, que ahora se estan adaptando a
la normativa europea, los presenta como infraestructuras del Corredor. Pero en el caso de Asturias,
en el documento original, las carreteras no se mencionan. Es decir, no hay ninguna carretera en
el eje asturiano que esta incluida dentro del Corredor, pero cuando se presenta en Asturias, pues
hay que decir que se van a gastar 420 millones de euros y se suman al Corredor sin que tenga
absolutamente nada que ver con ello. El documento sigue hablando de las redes de carreteras, pero
esto es mera presentacion porque no tiene ninguna virtualidad ni estéa contemplada las inversiones
del Corredor.

Y luego se habla de los aeropuertos. Asturias tiene un aeropuerto bastante mal comunicado, esta
completamente descentralizado, lejos de Avilés, de Gijén y de Oviedo. Se tarda desde Oviedo
aproximadamente unos 40 minutos llegar al aeropuerto y ademas no tiene conexién por ferrocarril y
es practicamente imposible que la tenga, que ese es otro problema importante. Se le van a dar 7,1
millones de euros en inversiones atribuidas al Corredor, cuando ese presupuesto se corresponde
basicamente a la ampliacién del aparcamiento. También tienen alguna medida de seguridad en la
torre de control, pero nada que tenga que ver con la cohesion y la estrategia que se pretende a las
infraestructuras de un Corredor que deben de tener importancia a nivel europeo.
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Figura 13. Aeropuerto de Asturias. Fuente: Presentacion de Ignacio Ruiz. 5% mesa redonda del XII CIOT

Con los puertos se busca un desarrollo logistico. Se habla de Gijon, originalmente el puerto del
Musel deberia ser la gran pieza intermodal del Corredor y que éste finalice en Asturias. Se presentan
las actuaciones previstas del puerto de Gijén. Hay un acceso ferroviario importante, completamente
estratégico. No se habla de como va a ser, pese a que antes hablaba de carreteras, nunca se
menciond el acceso al puerto de Gijon por carretera, cosa que en Asturias no esta resuelto. Quien
conoce la polémica del Vial de Jove sabe que a dia de hoy se tiene un problema importante y, sin
embargo, no se ha incorporado al Corredor.

Y luego hay cosas interesantisimas en las inversiones que se atribuyen al Corredor, como en las
del puerto de Avilés. Entre ellas se encuentran las obras de conservacién del faro de Tapia de
Casariego, y se adjudican como obras del Corredor 0,9 millones de euros. Tapia Casariego es una
villa maravillosa para ir a comer y hacer un poco de turismo, pero, a nivel europeo, se duda que
tenga importancia desde el punto de la vista de la cohesion social y del transporte de mercancias.
En cuanto a la red ferroviaria, ahora tenemos unos tuneles, que cruzan desde Ledn a Asturias y
todos querriamos saber qué va a pasar de ahi en adelante. Se dibuja una doble linea, vamos a
tener doble via. La doble via va a llegar hasta Gijon. Y se afiade una rayita roja en via unica hacia
Avilés, que es evidente que no forma parte del Corredor. Aparece un nudo muy importante en
Villabona, que es donde se bifurcaria esa linea hacia Avilés y es un punto donde los trenes Oviedo-
Gijén no pueden circular a mas de 60 km/h y constituye un verdadero estrechamiento y una falta de
capacidad en la Red asturiana.

Interesa saber qué va a pasar con esas infraestructuras ferroviarias. Se observa en el documento
que pone via doble, habla de una via de ancho ibérico, que es la que esta dibujada en rojo, y una
via de ancho estandar, que es la que esta dibujada en color negro. Parece ser que el tramo desde
la Pola hasta Gijon lo van a dejar en ancho ibérico. Es una decisiéon acertada, por lo menos es una
decision econdmicamente viable. Esta ahi dibujada, pero nadie en el Ministerio ha querido reconocer
que de verdad no se va a cambiar la via a ancho internacional hasta Gijon. Es decir, todos piensan
que el volumen de la inversién que requiere no merece la pena y que van a dejar un intercambiador
de ancho de via en Pola de Lena y que de ahi en adelante va a seguir el ancho ibérico, para lo que
se haran las obras que sean necesarias.
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Figura 14. Red basica de ferrocarril del Corredor Atlatico en Asturias. Fuente: Presentacion de Ignacio Ruiz. 52 mesa redonda del XII CIOT

Se atribuye al Corredor Atlantico los 605 millones de euros de obras de las variantes de Pajares
que hace 20 afos que se planificaron y se empezaron a ejecutar. Y si, posiblemente en los ultimos
afos esa inversion se haya hecho, pero desde luego, es de algo que venia desde hace 20 afios
y se le imputa ese presupuesto como costes y se dice que es el séptimo tunel mas grande de
Europa. Ciertamente ha sido una obra de ingenieria importante, pero es muy poco atribuible al
Corredor, si no una planificacion anterior y si, desde luego, se tiene que enmarcar en el Corredor y
es fundamental para el desarrollo de Asturias.

Se habla de la conexién ferroviaria de Villabona-Avilés, otro tema a resolver y se hace un resumen
de inversiones. De las cercanias es un tema en el que no se hace nada. Se dice que se van a gastar
1.578 millones, pero no se dice absolutamente nada en qué.

Un Corredor tiene que tener un diagnéstico, unas necesidades, una planificacion y aqui simplemente
lo que se ha hecho es ir de la situacion inicial a la situacion final haciendo una relacion de inversiones
que convendria hacer. Y luego hay errores importantes, como, por ejemplo, tanto en la documentacion
que se ha pasado a Europa como en el nuevo plan de accién que se publicé reciéntemente, dan por
sentado que el tramo Oviedo-Gijon ya se circula a 200 km/h, lo cual no es asi y es imposible realizar.
Después hubo un montén de escritos diciendo que esto no es tal y corrigiendo el error.

También es importante decir con respecto al puerto que se considera Red transeuropea siempre
y cuando se llegue a un puerto final o a un punto de enlace donde haya un punto de transferencia
con un puerto exterior que no sea el de esa misma region. Con lo cual, viendo el eje del Corredor,
da la sensacién de que va a ser Galicia y el puerto de la Coruna ese puerto final y no le va a tocar
al Musel, entre otras cosas, porque no se tiene una via adecuada para llegar a él.

Por otra parte, hablando de las estaciones, los planes previstos para la estacion de Oviedo suponen

una inversion de 50 millones de euros. Una estacion que han dibujado con una infografia muy
bonita, levantando la cubierta, y demas, que estaria bien, pero el problema es que, en la estacién
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de Oviedo, el ancho de la playa de vias, no se puede ampliar, con lo cual la estacién va a quedar
mas bonita, pero los trenes que van a pasar, van a ser los mismos y por las mismas vias. Y también
esta la estacion de viajeros de Gijon. Esta parece que avanza un poco mas y aparece como un
gran logro urbanistico, que lo es. Pero lo que es importante saber es que ahora hay una estacion
provisional en Gijén, ahi donde esta el antes es donde estaba la estacion antigua que simplemente
se desmontd, se pasé a una provisional y ahora nos ponen un después. Es decir, el hueco del antes
lo ha generado la propia infraestructura, con lo cual que te vengan después de 12 anos a decir que
ahora te van a buscar una solucion, pues casi parece lo minimo.

Podriamos hablar de la autopista del mar y de los problemas que tienen las zonas logisticas para
mercancias, que en Asturias también se tiene junto al puerto del Musel un area logistica que lleva
20 afos sin instalar absolutamente nada porque no tiene todavia ni subestacion para conseguir la
electrificacion necesaria, ni la estacion intermodal de ferrocarriles que se le previa. Y del ancho de
via también se podria hablar porque parece hasta I6gico lo que se esta haciendo, pero para quien
no lo sepan, en la variante de Pajares se monto traviesa con doble hilo, ahora hay doble hilo y se
desmontaron dos veces las traviesas, por no saber qué via se iba a poner.

Este es el modelo de planificacién que tenemos y por eso enlazando con el lema del Congreso
donde dice “el futuro no se improvisa”, se podria deducir de esta presentacién que si, si se improvisa.

Arcadio Gil, Ingeniero de caminos y coordinador del Comité de Ciudades, agenda urbana y
patrimonio, del Colegio de Ingenieros de caminos, canales y puertos. Quiso compartir unas
reflexiones sobre las “estaciones de ferrocarril como motores de regeneracion urbana”. En el Colegio
de ingenieros se ha organizado un ciclo que repasa este tipo de operaciones. Se ha visto Vigo en
diferentes momentos, por supuesto, Chamartin y toda la vinculacion a la operacion de Madrid-Norte,
Sagrera y Abando, Bilbao-Abando, en diferentes fases de construccion o de planeamiento. Todas
ellas con una grandisima implicacién en lo que supone pasar de estaciones antiguas a operaciones
de regeneracion urbana. La préxima se hara en Logrofio, un caso también muy interesante de
regeneracion. Y la que se va a repasar en el mes de febrero de 2026 va a ser Gijon.

¢ Qué oportunidades ofrecen este tipo de operaciones? Son suelos muy céntricos, son terrenos
improductivos que se pueden recuperar; es desaparicion de barreras urbanas; oportunidades
de desarrollo inmobiliario potente, tanto en diferentes usos, pero en particular, de vivienda, en el
mercado actual de vivienda y de vivienda asequible; también nuevos usos publicos, civicos; zonas
verdes; mejoras de la movilidad superficial urbana, incluida la de la alta velocidad en el centro de la
ciudad, y luego, en casi todos estos casos, hay intercambiadores, o con autobuses urbanos o con
autobuses suburbanos, y se completan con aparcamientos. Cuando la mayoria de estas inserciones
de la red ferroviaria tienen estas modificaciones tan serias, en general, hay una mejora objetiva de
la calidad del entorno urbano.

¢, Cuales son los cuatro desafios? En primer lugar, plazos larguisimos; implicacion de muy diferentes
administraciones en diferentes ciclos politicos y con diferentes objetivos; un problema serio de
financiacién, aunque, en general, son todas estas plusvalias inmobiliarias y los usos lucrativos
que se pueden obtener los que ayudan a que la financiacion sea mas asequible; y, por ultimo, la
combinacion de los diferentes agentes, sobre todo los agentes publicos, pero también privados, en
sociedades, en consorcios, en participacion publico-privada y publico-publica.
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Ademas, un tema serio, que esta hoy encima de la mesa en el Ministerio y en Adif de cara al
futuro de muchas de ellas, es soterramiento si 0 soterramiento no, y en el soterramiento no, pues
diferentes soluciones superficiales.

Estando aqui en Galicia, se hace un repaso de uno de estos casos que se presenta, el de Vigo, que
ya esta terminada la gran plataforma realizada por encima de lo que fue en su momento la estacion
de Urzaiz y que hoy es Vialia-Vigo. La situacion de la estacion, en casi todos los casos, es centro
de ciudad y hay una oportunidad ahi de operacion. Lo primero es que hay una oportunidad para
reordenar el trafico ferroviario, para reordenar la red ferroviaria de la ciudad.

ubicacion

Estacion
de -
autobus

Figura 15. Plano de Vigo y estacion ferroviaria. Fuente: Presentacion de Arcadio Gil. 52 mesa redonda del XII CIOT

En el caso de Vigo, realmente se ha hecho una reordenaciéon importantisima, a través del tunel
que se ha excavado directo a Urzaiz, y desde el punto de vista ferroviario mejora la gestion. Aqui
estamos hablando de seis o siete hectareas por lo menos de un enorme agujero, de una trinchera
tremenda de 15-18 m de altura de diferencia, que parte la ciudad en dos. Ademas, en el caso de
Vigo, se solapa todo lo que era el eje ferroviario y la estaciéon de Urzaiz con la penetracion de la
autopista en la ciudad.
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Figura 16. Estacion de ferrocarril de Vigo. Fuente: Presentacion de Arcadio Gil. 52 mesa redonda del XII CIOT

Esta enorme trinchera, este enorme pozo longitudinal que es la antigua estacion, se aprovecha para
hacer un edificio en el que la alta velocidad tiene la planta s6tano reservada y donde encima hay
hasta cuatro forjaos. Uno de ellos para usos ferroviarios, dos comerciales y la terraza, A la izquierda
tenemos superficies que quedan para aparcamientos.

Se muestran los diferentes forjados, es una obra de 140.000 m? de construccion. Desde el punto
de vista comercial, son 45.000 m? comerciales. Al final se crea una gran plataforma a la altura del
barrio superior, que es una gran terraza publica, una nueva plaza publica de 30.000 m?, con usos
recreativos y jardines, y que representan un borde desde el que se divisa la ria, que antes no se
veia. A todo esto, desde la parte baja de la ciudad, el nuevo edificio ha generado una especie de
paquebote, como simbolo en una ciudad maritima, de una buena calidad arquitectonica. Hubo un
concurso publico, se adjudicd a un premio Pritzker, y realmente el edificio tiene unas caracteristicas
arquitecténicas y de paisaje urbano extraordinarias.

Esta actuacion tiene distintas consecuencias. La penetracion que tenia la autopista en Vigo estaba
muy mal resuelta en lo que es la penetracion en la trama urbana y se ha rectificado practicamente
todo, se ha reordenado, desde la ciudad hasta la autopista o desde la autopista a la ciudad y se ha
mejorado muchisimo las propias circulaciones dentro de la propia operacion de remodelacion.

Y luego, hablando de Patrimonio, se ha hecho una operacion importantisima financiada por la propia
operacion que es reconstruir la fachada original de la antigua estacién en una nueva colocacion que
ademas sirve para disimular la parte final de la trinchera. El tunel que se sefialaba al principio ha
permitido crear una via verde nueva de casi 8 km de longitud en el que se mantienen los elementos
originales de la via ferroviaria como es la catenaria y los postes.
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Figura 17. Via verde de Vigo. Fuente: Presentacion de Arcadio Gil. 52 mesa redonda del XII CIOT

Y, ademas, se ha construido el Halo, que es una estructura, una obra complementaria, que se ha
financiado de forma independiente y hecha por el Ayuntamiento y es el que permite, a través de este
ascensor y esta forma geométrica curiosa, un desplazamiento muy facil del barrio bajo al barrio alto
y salvando, ademas, a la autopista que transcurre por debajo. Realmente esto, no es ya un disefo,
es casi una obra de arte, que segun dice el ingeniero que la disefid se inspird en tierras asturianas,
en Chillida y su “Elogio del horizonte”.

¢ e £ =T .
Figura 18. El Halo de Vigo. Fuente: Presentacion de Arcadio Gil. 5% mesa redonda del XII CIOT
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Y ésta es la configuracion final. Del enorme agujero de la trinchera, aquella del hueco urbano en el
centro de la ciudad, se ha conseguido un parque, un balcén a la ria, y una obra de arte que tiene
vocacion de convertirse en icono de la ciudad.

Finalmente, plantea los 10 elementos de regeneracion urbana en el caso de Vigo, que saltan a la
vista de lo que se ha conseguido con una operacion de regeneracion de este tipo.

Estaciones ferrocarril como motores de Regeneraciéon Urbana

10 elementos regeneracion en el caso Vialia Vigo:

Financiacion por aprovechamientos urbanisticos
Reordenacion red ferroviaria

Solucioén a la hendidura y a la trinchera

Aprovechamiento volumen edificatorio

Centro comercial: espacio vida y entretenimiento

Plaza publica y balcén a la ciudad y a laria

Conservacion de patrimonio

Nueva via verde

Conectividad de barrios muy alejados

10.Halo: Icono de la ciudad frdode O, E

Seb bl 51 d b 2 BT

Figura 19. Coclusiones de la Presentacion de Arcadio Gil. 52 mesa redonda del XII CIOT

La financiacion practicamente se ha conseguido con aprovechamientos urbanisticos. Es una
operaciéon con aprovechamientos lucrativos, la mayoria de ellos provienen del centro comercial. El
ponente que proviene del mundo de los centros comerciales reconoce la culpabilidad que pueda
tener de que en muchisimas ciudades se hayan llevado la actividad comercial fuera de las ciudades.
Afortunadamente, ya no se hace tanto y se lleva la actividad comercial al centro de la ciudad. Es
una oportunidad para, no solo centrar el hipermercado, los cines, los restaurantes en el centro de la
ciudad, sino ademas incluso darle una prolongacién al eje comercial de Vigo y poder, por lo tanto,
aprovechar para darle mas vitalidad, si cabe, al eje comercial tradicional potente de Vigo.

Otro elemento ha sido la reordenacion de la red ferroviaria que, desde el punto de vista de ADIF, se ha
conseguido una mejora, la solucion a la hendidura urbana que tenia las vias y a la trinchera vertical.
Otros elementos son el aprovechamiento del volumen edificatorio; el centro comercial; la plaza
publica y balcén de la ciudad a la ria; la conservacion del patrimonio; nueva via verde; conectividad
de estos barrios que realmente vivian por completo alejados, se resuelven los desniveles que tiene
la ciudad de Vigo; y con el Halo conseguir un nuevo icono de la ciudad.

A continuacion, se abre un turno de palabra entre los asistentes a la Mesa y debate con los ponentes.

En primer lugar, interviene Javier Esparcia de la Universidad de Valencia. Plantea que en las
presentaciones de los ponentes se tratan dos conceptos, el de movilidad y accesibilidad que son
fundamentales, pero basicamente se ha hablado de infraestructuras para un sistema urbano macro,
a diferentes escalas, pero si hablamos de ordenacion del territorio tenemos que referirnos a esas
otras areas rurales interiores, esas areas rurales de baja densidad y aqui la accesibilidad obviamente
es fundamental, al menos es clave para acceder a los servicios urbanos o localizados en centros
urbanos para la poblacion que vive en estas areas y también ahi, el concepto de movilidad es
fundamental.
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Pero, qué hay, mas alla de las ayudas al transporte, de algunas cuestiones que se han comentado y
en concreto, cdmo abordamos, por ejemplo, una cierta inadecuacion de los sistemas de transporte
y de movilidad que tenemos en estos momentos para cubrir las necesidades de buena parte de la
poblacion que vive o que quiere vivir en estas areas, de los diversos grupos sociales y de edad que
viven en estas areas. Y ahi seguimos teniendo un desajuste.

La pregunta es como abordamos ese peaje que tenemos con las concesiones a largo plazo, la
Unién Europea limita ya 10 afos. No esta claro si se esta aplicando o no, al menos en muchas
zonas rurales, sigue habiendo ese desajuste y no resuelve el transporte a demanda, por ejemplo.
En algunas de estas areas dicen: “Nosotros querriamos poner en marcha mecanismos pues tipo
un taxi rural flexible y estas cosas y nos encontramos con problemas administrativos y no nos lo
permiten” y soluciones que surgen desde dentro, desde la propia comunidad y hay problemas que
no estan resueltos. Hay algunas iniciativas muy interesantes, por ejemplo, de la Sierra Norte de
Madrid, pero no hay mucho mas en Espafia. Luego en Alemania tienen mas margen de maniobra,
en Suecia hay también iniciativas o en Finlandia. Pero querria trasladar como abordamos y qué
margen de maniobra tenemos desde el punto de vista normativo para resolver esos desajustes.

Interviene Berta Arcay. Desde la perspectiva autonémica, hay un servicio de transporte a demanda,
pero se integra no como servicio diferenciado, sino dentro de las propias concesiones del servicio
de transporte interurbano. Si que se ha consolidado realmente para atender a estas zonas, sobre
todo rurales, con menos poblaciéon y con una demanda menos estable y no regular. Si que se
ha consolidado en Galicia porque ha habido y hay una gran demanda. Hay dos modalidades, un
servicio a demanda completo en el que se requiere solicitud de cita previa el dia anterior y luego
un servicio con paradas a demanda, o sea, si hay una demanda se hace la parada. En concreto, si
que se ha consolidado la provincia de Ourense como una de las que mas servicio de transporte a
demanda se lleva a cabo porque es el 40 % servicio de transporte a demanda en toda Galicia.

A continuacion, toma la palabra Ignacio Ruiz que comenta que Asturias tiene la misma problematica
de Galicia, que es la dispersién de pequenos nucleos. No esta instalandose mucho el transporte
a demanda, aunque se lleva anos trabajando en ello, pero si que hace ya casi una década que se
introdujo una cosa novedosa que tiene cierto éxito entre las pequefias poblaciones, que es que el
transporte escolar, los taxis que llevan a los crios, al transporte escolar hace ya 10 afios, a su vez
actuan como transporte publico.

Es decir, el transporte escolar no solo lleva a los nifios al colegio o al instituto de la zona mas cercana,
ya que, ademas, donde esta el instituto suele coincidir que esta el centro de salud y donde al fin 'y
al cabo es el punto de demanda tipico. Ahi se han combinado y en esos horarios, por lo menos, los
taxis infantiles hacen ese doble servicio y palian un poco la situaciéon con un coste minimo, porque
el transporte hay que hacerlo igual.

Posteriormente, participa Antonio Serrano, vocal de FUNDICOT, y trata de conectar con lo que ha
sido la reflexion de tres de los participantes en relacién a la ordenaciéon del territorio. Después de
50 afos dedicado a esa materia, el diagndstico es claro, ha sido un fracaso, salvo extraordinarias
excepciones como son las tipicas del norte de Espafia. Pero, por ejemplo, en relacion con el plan
director territorial de coordinacion de Galicia, fue la comunidad autbnoma, en fase de preautonomia,
la que paré ese avance no haciendo una reformulacion y definiendo un modelo, sino simplemente
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quitandoselo del medio y nunca ha tenido una verdadera voluntad de hacer una ordenacion del
territorio, defensora de lo que son los objetivos tradicionales de la misma, que, por cierto, vienen en
la propia ley de ordenacion del territorio gallega. En el caso de Asturias, fue la primera comunidad
auténoma que aprobd las directrices de ordenacién del territorio, que permitié éxitos como el Pola,
un ejemplo que después ha servido de referencia en practicamente toda Espana. Pero, en Asturias,
existe el problema metropolitano.

Antes del Estado de las autonomias existian las areas metropolitanas en varios territorios, sin ir
mas lejos en Valencia, las normas de coordinacién metropolitana, organizacion metropolitana y
planificacion metropolitana del transporte y la comunidad auténoma valenciana los eliminé. En
Bilbao sucedia lo mismo. La comunidad auténoma los elimind, aunque luego lo ha reconducido por
la via de los planes territoriales de accion territorial especificos que desarrollan las directrices, y
Cataluna es la unica que ha mantenido el tema metropolitano. Y esto se conecta con otra cuestion
y es que en Espafa solo ha habido una ocasioén en que después del fracaso de los PDTC hubiera
un intento de ordenacion del territorio estatal coordinado con las comunidades auténomas, que fue
el Plan director de Infraestructuras 1993-2007. Se plantearon soluciones urbanas, se ligaron con un
modelo de ordenacién del territorio que ademas sirvié para llevar a la Unién Europea vy justificar las
aportaciones de fondos para el desarrollo de las infraestructuras.

Y una ultima observacion, en Espafa se han hecho infraestructuras ruinosas porque aprovechando
que existian unos fondos que permitian realizar las infraestructuras se han hecho sin ninguna
demanda y sin ninguna racionalidad, incluso con objetivos, por parte de algunos gobiernos que
decian que no a la alta velocidad, y que ahora todas las capitales de provincia tienen que tener a
menos de 50 km una estacion de alta velocidad.

Ademas, en un pais donde hemos dicho, entre otras cosas, que en cada provincia una universidad,
pues hacemos una en Mieres y por supuesto que cada universidad independiente. Son politicas
de ricos despilfarradoras que no hemos sabido pensar ni optimizar, en un pais donde los recursos
sSON escasos y van a ser mas escasos, las prioridades no solo tienen que responder a objetivos
politicos, sino también a objetivos de racionalidad. Y en eso el Estado no ha sido ejemplar, pero las
comunidades autébnomas mucho menos. Quiza el problema no esta en los técnicos sino en los que
toman decisiones o0 al menos en algunos grupos de los que toman decisiones.

Carlos Nardi, por otra parte, plantea que los planes directores territoriales se paralizan el momento
que las comunidades auténomas adquieren competencia en la ordenacion del territorio y entonces
yano le interesan y llegan, por ejemplo, en Andalucia y Galicia a la parte correspondiente de avance.
En Galicia se ha tenido un proceso muy largo hasta que se aprueba en el 2011, la ley es del afio 95,
es una ley ya tardia y las directrices son del 2011. En ese proceso de elaboracion de las directrices,
las areas metropolitanas aparecian ordenadas por planes territoriales. Es decir, el plan territorial era
el instrumento que recogia la ley de ordenacion del territorio para ordenar las areas metropolitanas,
l6gicamente, a nivel supramunicipal. Esto en el documento que se aprobd finalmente, se anula
porque se considera que la elaboracion de esos planes metropolitanos, como plan territorial, debe
ser voluntad de los ayuntamientos, es decir, que no es la voluntad de la comunidad auténoma la que
asume las competencias en la ordenacién del territorio para ordenar un territorio metropolitano, sino
que se considera que es la voluntad de los ayuntamientos que piden en un momento determinado
el hacer el correspondiente plan territorial.
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Esto no va a ocurrir nunca en Galicia porque el problema es que no interesa esa ordenacion a nivel
supramunicipal. Por otra parte, si se hace con el plan de ordenacién del litoral, que es un ultimo
plan muy posterior al de Asturias, pero por un tema determinado, porque en su momento se paraliza
la construccion en la linea de los 500 m y hace falta ordenarlo de alguna manera, por tanto, no
ha habido una voluntad politica de hacer un tipo de planeamiento que rebase lo que es la escala
municipal. Y por qué no ha interesado la ordenacién del territorio en Galicia. En su presentacién
nos mostrd, de forma deliberada, ese plano de las directrices de 2011, que es de una pobreza
cartografica tremenda de la imagen, cosa que no ocurre en otras comunidades auténomas. Se han
visto documentos de ordenacién del territorio como Andalucia o Valencia y son mucho mas ricos.
Pero, ¢ por qué en Galicia ni siquiera a nivel de imagen no ha interesado una del territorio mas
abundante a través de cartografia? Bueno, pues una pregunta que deja el ponente en el aire.

Interviene, por ultimo, Ignacio Ruiz, quien a nivel asturiano trata de hablar del area metropolitana
em la que hace casi 27 anos no se ha avanzado nada. Se hicieron en su dia unas subdirectrices,
en las que habia originalmente nueve municipios y parecia que tenia cierta légica, era la Y, luego,
las siguientes salieron hace 6 afos. Siempre el tema del area metropolitana, el area central, sale
cuando nos vamos acercando a un periodo electoral recurrentemente. Luego hay unas elecciones
y no se hace absolutamente nunca nada. En la ultima tentativa que se hizo, que tuvo, por lo menos,
cierta divulgacion y lleno periédicos, se queria que el area metropolitana fueran 27 municipios. Es
decir, al final es un tema de gobernanza, el que no entra en un area metropolitana tiene miedo a que
va a ser la zona discriminada o el municipio discriminado. Los que estan en el area parece que van
a tener mas ventajas y todos quieren, luego a la hora de la verdad ninguno quiere ceder ninguna de
sus competencias.

Siempre se habla si las competencias las tiene que asumir el Principado como en algin momento
determinado se hablaba de crear un estrato administrativo mas. No estan las administraciones, ni
los tramites urbanisticos tampoco parece que hagan muy adecuado, crear una capa administrativa
mas, opinando la ordenacion de determinados municipios porque se va a interpretar mal. Los
alcaldes de esas zonas, los hay de todos los colores politicos, y llega un momento en que nosotros
en esta legislatura no hemos querido ni mencionar el tema. Se esta mas preocupado por intentar
buscar a través de la modificacion de la ley que hubo de bases de régimen local, el que determinados
ayuntamientos, pequefos, no grandes, los pequefos, intenten hacer prestar servicios conjuntos, y
se esta intentando potenciar que haya agrupaciones funcionales, areas voluntarias de pequefios
ayuntamientos, mas que meterse con el monstruo del area metropolitana que en Asturias, de facto,
existe, pero administrativamente en estos momentos no se ve viabilidad ni consenso politico para
ordenarlo.

Finalmente, Vicente Démine da por terminada la sesion con la siguiente reflexion: “El objetivo que
nos habiamos planteado nos invita a pensar que, en el fondo, hemos hecho muchisimas cosas y
muy buenas y lo hemos hecho algo desordenadamente, pero la verdad es que Espana ha cambiado
completamente en sus ultimos 50 afos. Tenemos, como siempre, errores, tenemos aciertos, asi
somos los humanos y esto nos debe dar animos a todos para seguir trabajando en la materia”.
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4. Conclusiones
Generales

1. La accion territorial supone conocer donde se debe de actuar positivamente sobre los territorios
para adecuarlo a las nuevas necesidades, a los nuevos objetivos, para rectificar, reponer,
restaurar, los elementos que son distorsionantes y para proteger y valorizar los elementos que
entendamos que sean positivos.

2. El Estado se reserva una serie de acciones territoriales esenciales para la configuracién de los
territorios, asi que el principal ordenador de nuestro territorio es el Estado. Todas sus politicas
tienen efectos muy diferentes en los diversos territorios, en las diversas comunidades y en los
diversos elementos del sistema de ciudades.

3. Tenemos un modelo de alta velocidad radial, que es realmente una red de accesos a Madrid.

4. Espafna es un pais que ha optado por una politica desequilibrada en materia de infraestructura
ferroviaria y en materia de servicios ferroviarios.

Movilidad y accesibilidad

1. La ordenacion del territorio busca un equilibrio en desarrollo econdmico, social y ambiental, por
ello, la movilidad y la accesibilidad juegan un papel muy importante, ya que todos los ciudadanos
tienen igualdad de derecho de acceder a las oportunidades de movilidad.

2. Una buena ordenacion del territorio deberia pasar por una menor dependencia del vehiculo
privado, favoreciendo la movilidad sostenible. Y se debe priorizar el transporte publico y una
movilidad activa, que es aquella que ademas promueve modos no motorizados.

3. El diseio de las ciudades y las regiones influye en los patrones de movilidad, por ello son
importantes las estrategias publicas a desarrollar para que reduzcan las necesidades de viajes
y fomentar modos activos como bicicleta, caminar. Son ventajas que suponen de reduccion de
emisiones de contaminantes y trafico, al promover estilos de vida activos.

4. Es importante la accesibilidad, para que todos los grupos de poblacién, tanto las personas con
discapacidad, mayores o jovenes, tengan igualdad de oportunidades a la movilidad y a los

servicios.

5. Hacer actuaciones con sendas peatonales y ciclistas, y aparcamientos disuasorios para
desplazar el vehiculo privado, y contribuir asi a zonas de bajas emisiones en las ciudades.

6. Entoda Galicia ha habido un urbanismo suburbano fundamentalmente apoyado en las carreteras.

7. El papel del ferrocarril como elemento articulador de las ciudades en Galicia es un fracaso, y lo
es, también, desde el punto de vista de la articulacién del territorio.
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8.

Se da una contradiccién entre la accesibilidad y el sistema urbano que existe en Galicia, en
donde, posiblemente, ha habido una distorsion politica de o que deberia haber sido lo l6gico
desde el punto de vista de la accesibilidad.

Corredores

4.

La articulacion de los Corredores a escala de region, a escala de movimientos cotidianos se ha
avanzado poco.

Un Corredor debe ser un conjunto de infraestructuras condicionadas y pensadas para cohesionar
socialmente toda Europa y contribuir a la creacion de un espacio unico europeo de transporte.

Los Corredores tienen la importancia de ser estratégicos para el desarrollo del transporte
sostenible y multimodal tanto de las mercancias como de los viajeros y para el desarrollo de las

infraestructuras interoperables.

Un Corredor tiene que tener un diagnéstico, unas necesidades, una planificacion.

Finales

Los Caminos han sido siempre los que han definido el territorio desde tiempos histoéricos y por
eso, ese respeto patrimonial a nuestra Red de caminos historicos tiene mucho que ver con el
comprender que las buenas politicas en materia de infraestructuras, en materia de movilidad
son decisivas a la hora de cambiar los territorios.

En todas las operaciones de regeneracion de estaciones ferroviarias hay una mejora objetiva de
la calidad del entorno urbano.
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Autor fotografias: Julian Bueno Risco.
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6° MESA REDONDA: REFORZANDO LOS VINCULOS ENTRE
COMUNIDADES PARA UNA MEJOR PLANIFICACION TERRITORIAL
Y URBANA

Joaquin Farinés Dasi
Catedratico de Geografia. IIDL-Departamento de Geografia. Universitat de Valéncia
Presidente de FUNDICOT

1. Objetivos y composicion de la Mesa

El objetivo de la Mesa, de caracter internacional, fue plantear qué tipos de experiencias y soluciones
se estan implementando o es posible poner en practica para hacer frente a la crisis de los
instrumentos de planificacion territorial y urbana tradicionales. Mas en concreto, la forma en que
unas renovadas relaciones entre las Comunidades de Practica (administraciones y profesionales)
y las Comunidades Epistémicas (expertos del mundo de la consultoria y del ambito académico),
y en qué sentido, pueden contribuir a ello. También sobre la influencia que la Unién Europea esta
teniendo o puede tener en el futuro.

Para ello se invitdé a participar en la misma a expertos de cuatro paises (Espafa, Francia, ltalia
y Portugal) que combinan su labor en el ambito universitario (como investigadores, docentes y
responsables de la gestion de centros, grupos y redes), en los colegios o asociaciones profesionales
y el mundo de la consultoria, con la transferencia a la toma de decisiones.

Los y las ponentes que participaron en la misma fueron: Maria Prezioso, catedratica de Geografia
Econdmica y Politica, Economia y Ordenacion del Territorio Europeo en la Universidad Roma ‘Tor
Vergata’, miembro del Consejo Social del Ministerio de la Universidad y del Consejo Nacional
de Obras Publicas, experta en planificacion territorial, cohesion regional, evaluacion de impacto
territorial y desarrollo sostenible. Frédéric Santamaria, catedratico de Urbanismo y Ordenacion del
Territorio de la Universidad Grenoble Alpes, miembro del laboratorio Pacte y doctor en geografia
por la Universidad de Pau. Ha centrado su investigacion en el papel de la Unién Europea en la
planificacion territorial y ahora mismo en las ciudades medias y pequeias en declive urbano. Cristina
Cavaco, profesora y directora del Departamento de Urbanismo de la Escuela de Arquitectura de
la Universidad de Lisboa, subdirectora general de la Direccion General de Desarrollo Territorial del
Gobierno de Portugal en el periodo 2012-2016, cuando se acometio la revision del marco juridico
portugués de ordenacion del territorio, concretamente la Ley Marco de Ordenacion del Territorio
(2014) y los regimenes juridicos subsiguientes (2015). José Maria Ezquiaga, arquitecto urbanista
y sociologo, Fundador del estudio Ezquiaga Arquitectura, Sociedad y Territorio, Premio Nacional de
Urbanismo, presidente de la AETU, profesor de la Escuela Técnica Superior de Arquitectura (ETSA)
de la Universidad Politécnica de Madrid y actual director de la revista Ciudad y Territorio Estudios
Territoriales. Miguel Abelleira Doldan, director desde 2023 de la ETSA de la Universidad de A
Corufia donde es profesor. En su labor combina docencia, investigacion y divulgacion.
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Imagen 1: Integrantes de la mesa. De izquierda a derecha: Joaquin Farinés (moderador), Maria Prezioso, Frédéric Santamaria, Cristina Cavaco,
José Maria Ezquiaga y Miguel Abelleira. Autor: Julian Bueno Risco.

2. Cuestiones a debatir
Para el desarrollo de la mesa se plantearon como cuestiones a discutir las siguientes:

Dados los problemas para la implementacion real de instrumentos de planificacion territorial
y urbana, sobre todo su naturaleza normativa y vinculante, como sucede en paises como el
nuestro, cuales pueden ser las opciones para afrontarlos (enfoque estratégico, mejor vinculacién
de los planes territoriales y urbanos, la cooperacion intermunicipal, etc.).

En cuanto a las Comunidades de Practica en esta materia de ordenacion del territorio y urbanismo:
férmulas para tender puentes entre el conocimiento experto (las Comunidades Epistémicas) y los
profesionales y responsables de la toma de decisiones; ejemplos y casos de buenas practicas.

Formas de estimular una mayor y mejor aceptacion social de la planificacién territorial, por
ejemplo, reduciendo los conflictos (planificacién en un sentido positivo, no solo de usos negativos
o prohibidos del suelo), involucrando conjuntamente a la ciudadania, grupos ecologistas y
agentes econdémicos (papel de las nuevas economias territoriales, verdes y azules).

El moderador hace una introduccion de la mesa a los y las asistentes en sala y de forma telematica,
sefialando cémo a lo largo de las sesiones previas del Congreso (con diferentes mesas, ponencias
e intervenciones) se ha podido comprobar que en nuestro pais se esta trabajando de forma intensa
en materia de ordenacion del territorio y urbanismo; pero que no siempre todo este trabajo esta
teniendo unos efectos directos sobre el territorio, el modelo territorial, el bienestar de la poblacion,
la sostenibilidad o el mantenimiento de la biodiversidad en el actual contexto de policrisis y cambio
climatico.
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En esta mesa se pretende hacer un acercamiento a lo que se esta experimentando también en otros
ambitos y contextos geograficos cercanos (Francia, Italia y Portugal), que pueden presentar algunas
similitudes, con los mismos o parecidos problemas, y conocer qué enfoques, aproximaciones, 0
perspectivas han podido ensayar para tratar de solucionarlos. Esto se completa con la participaciéon
de dos ponentes espanfioles cuyas intervenciones se pretende que abunden desde el punto de vista
de una formacion profesional y de la formacién universitaria, y que estan tratando de innovar para
afrontar justamente estos problemas que venimos enfrentando.

3. Sintesis de las Intervenciones

Una vez hechas las presentaciones, el moderador pasa a plantear la primera de las cuestiones
para el debate.

¢ Cuales son los principales problemas que impiden la implantaciéon de los instrumentos de
planificacion territorial y urbana y la manera de sortearlos?

Toma la palabra, en primer lugar, Maria Prezioso, quien sefiala que, en el contexto actual, el
modelo de desarrollo sostenible se enfrenta a una serie de obstaculos en los espacios urbanos
y rurales. Basandose en su larga experiencia, realizando muchas planificaciones a diferentes
niveles y desarrollando herramientas metodoldgicas, plantea que es necesario mantener una doble
perspectiva: la territorial o geografica; pero también otra mas amplia que la combine con la politica,
organizativa y econdmica. La ordenacion debe tener en cuenta la economia.

Cuando se invierte en el territorio (un proyecto, una intervencién), no solo nos lo plateamos como un
negocio, sino que lo hacemos con un enfoque mas sistémico de ordenacion. Esto tiene un valory en
este enfoque necesitamos contar con algunos apoyos para abordarlo. Como especialistas tenemos
que debatir con las personas y los tomadores de decisiones para poder tomar una decisiéon. Hay
que utilizar todos los instrumentos importantes que estan a nuestro alcance, como pueden ser las
técnicas de la evaluacion de alternativas (econémica, ambiental, educativa...) u otras técnicas como
los Sistemas de Informacion Geografica (SIG). Gracias a ellas podemos evaluar una taxonomia
y orientar una inversién y elaborar un plan de accién flexible que siga a los instrumentos de
planeamiento mas sostenibles segun la normativa.

Para contrarrestar el automatismo de la practica, la implementacion del plan se centra en los
procesos de planificacion urbana vy territorial a largo plazo, y las practicas de desarrollo territorial
con una gestion y planificacion integradas, promoviendo la participacion de las comunidades y las
pertinentes partes interesadas.

Los planes urbanos estratégicos para el periodo 2030-2040 incorporan la participacion ciudadana en
la seleccién de la asignacién de fondos europeos mediante las Inversiones Territoriales Integradas
(I'T1). La planificacién tradicional, caracterizada por una estructura sectorial de arriba a abajo, debe
evolucionar hacia un enfoque de planificacion local de abajo hacia arriba (CLLD - desarrollo local
participativo-), sustentada en una estrategia integrada, sobre todo cuando se abordan temas como
la inclusidn, la pobreza y la vivienda social.

"El autor agradece la revision y comentarios al texto realizados por los/las ponentes.
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Frédéric Santamaria centra su intervencién en la experiencia francesa en las dos ultimas décadas.
Francia ha edificado lo que podria llamarse un sistema de planificacién integrado que opera en
tres niveles. A nivel local se cuenta con documentos detallados de planificacidon que traducen las
directrices politicas en usos del suelo concretos, a veces para un solo municipio, otras para un
grupo de ellos. A nivel intermunicipal tenemos documentos de planificacion estratégica que definen
visiones mas a largo plazo. Finalmente, a nivel regional, otro documento estratégico que cubre toda
la region. Estos instrumentos se encuentran vinculados legalmente.

Los documentos de nivel inferior deben ser compatibles con los del nivel superior, lo que significa
que no deben contradecir ni obstruir su implementaciéon. Hay una coherencia mas fuerte entre los
dos primeros niveles (local e intermunicipal), pero los vinculos son algo mas flexibles entre los
niveles local y regional. Los documentos estratégicos locales deben tener en cuenta los documentos
regionales, aunque las desviaciones son posibles si estan justificadas. A primera vista, este
marco parece coherente y bien estructurado, pero en la practica varias debilidades aun afectan la
implementacién. En primer lugar, persisten los silos sectoriales. A pesar de la ambicion integradora
de los documentos de planificacion, las l6gicas sectoriales (vivienda, transporte, medio ambiente...)
siguen dominando el proceso. Segundo, a menudo hay un desajuste entre el diagndstico y la eleccion
politica. Asi, por ejemplo, sefiala que en algunas areas en declive los documentos de planificacién
aun proponen nuevas viviendas, incluso cuando las tasas de viviendas vacias ya son altas. Esto
demuestra que los resultados analiticos no siempre se traducen en orientaciones politicas. Tercero,
en Francia el poder legal de los planes regionales es muy limitado.

Por ultimo, hay una desconexion entre la planificacion y la implementacion. Los documentos de
planificacién rara vez vienen con claros mecanismos operativos o financieros, lo que significa que
muchos objetivos siguen siendo aspiraciones en lugar de realidades. De ahi emergen dos cursos de
accioén principales. Primero, fortalecer la planificacion regional, por lo menos en el caso francés. Se
supone que debe plasmar los objetivos nacionales, como por ejemplo el objetivo del “cero consumo/
artificializacion neto/a de suelo”; sin embargo, su aplicabilidad sigue siendo débil.

La escala regional es particularmente relevante para temas como la energia, el desarrollo econémico
y la movilidad interurbana, pero, para ser efectivos, los planes regionales deben tener una
autoridad mas fuerte sobre los locales. Esto requiere involucrar mas profundamente a los actores
subregionales en su elaboracién. Segundo, debe conectarse la planificacion con la accién y la
financiacion. La planificacion no debe quedar limitada a un ejercicio tedrico, es necesario establecer
vinculos explicitos y sistematicos entre los objetivos de planificacion, las acciones concretas y la
financiacién disponible dentro de plazo definido.

Para el caso de Portugal, Cristina Cavaco inicia su intervencion sefalando que los problemas y
dificultades son bastante similares a los que se enfrentan en Espafia y en Francia, segun se acaba
de senalar en la intervencion previa. El sistema portugués de ordenacioén del territorio a nivel legal
u oficial es un sistema integrado, nacido de la reforma del afio 1998 y hoy consolidado. Se organiza
en cuatro niveles diferentes de planificacion: nacional, regional, intermunicipal y local.

En cuanto a los tipos de instrumentos de ordenacion del territorio, estos se diferencian
fundamentalmente en dos tipos. Poruna parte, los Programas que se llevan a cabo a diferentes niveles
(intermunicipal, nacional, regional), con una orientacion estratégica, y dependen fundamentalmente
del gobierno estatal. Después tenemos los planes de ordenacidén, que son competencia de los
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municipios, de las autoridades municipales. Son los unicos instrumentos donde se regulan los usos
del suelo; orientan y establecen la normativa de permisos de construccién. Sin embargo, sefala,
existen muchos problemas, muchas limitaciones y obstaculos en relacion con la aplicacion, con la
implementacion, de estos instrumentos. Para profundizar en esta idea, organiza su intervencién
refiriendose a tres dimensiones principales de gobernanza que tienen que ver con la aplicaciéon de
estos sistemas de ordenacion oficial juridicamente vinculantes.

Imagen 2: Intervencion de Frédéric Santamaria. Autor: Julian Bueno Risco.

La primera dimension que refiere es la organizacion territorial, politico-administrativa, del Estado
portugués, donde no existe un nivel regional oficial y en el que, en materia de territorio, solo hay dos
niveles de la administracién con competencias formales: el local y el nacional. Esto causa al final
problemas importantes, especialmente cuando consideramos los niveles regional y supramunicipal.
Resulta bastante dificil para los municipios coordinar de manera intermunicipal o supramunicipal las
diferentes estrategias y actividades, dependiendo la planificacion de escala regional del gobierno
nacional. Y éste es uno de los problemas principales: la planificacién regional acaba siendo el
eslabdn mas débil del sistema de ordenacion del territorio en Portugal.

La segunda dimension esta relacionada con la coordinacion, vertical, sectorial y horizontal. Aqui el
desafio es doble. Por una parte, los municipios tienen que coordinarse con la administraciéon central;
por otra, la ordenacién del territorio es una politica con objetivos ambiciosos que busca coordinar
el conjunto de las politicas sectoriales que tienen una repercusion en el territorio. Sin embargo,
incluso los técnicos pertenecientes a agencias de la administracion central normalmente no tienen
lo que podriamos llamar una cultura de ordenacién del territorio, sino que se centran a menudo
en sus propias perspectivas sectoriales. Esto significa que utilizan su propio poder administrativo,
que repercute y tiene un impacto en la implementacion de la planificacion del territorio a nivel
municipal, especialmente cuando emiten los correspondientes informes sectoriales en el proceso
de aprobacion de los planes locales.

Finalmente, en tercer lugar, una limitacion adicional tiene que ver con la relacién entre los propietarios
y promotores inmobiliarios y sociedad civil en general, pero, en particular, entre los propietarios
del suelo y los promotores. En Portugal la propiedad de la tierra es de titularidad privada, casi
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exclusivamente, y la implementacién de los planes depende de la colaboracién con los propietarios
privados, en especial en espacios rurales y naturales, pero también en las zonas urbanas.

No resulta facil dar una receta para poder solucionar estos problemas. En su opinion, sefiala, lo que
realmente se necesita es una buena mentalidad, una nueva cultura en materia territorial, que tenga
una influencia en los diferentes sectores y en las diferentes politicas, de manera que se introduzca
una dimension relativa a la ordenacion del territorio en los diferentes sectores. En este sentido, lo
que se ha dado en llamar “enfoques de planificacion blanda” van a tener un papel muy importante.
Unos enfoques de ordenacién que no son vinculantes, sino que se centran en gran medida en la
generacion de estrategias mediante metodologias de resolucién de problemas, y que buscan la
integracion de las diferentes partes implicadas y actores del territorio. Estas estrategias entran y
se centran en la geografia real de los problemas, en lugar de hacer las cosas de manera que sea
conforme con los limites administrativos.

Justo enlazando con esta cuestion, José Maria Ezquiaga, en su turno de intervencion, indica
que estamos hablando de alternativas que no tienen por qué sustituir lo que seria la planificacion
convencional, pero que si que pueden desempefiar un papel importante para enriquecerla, para
fomentar la conciencia territorial tanto entre la ciudadania como entre los responsables de la toma
de decisiones en materia de ordenacion territorial. A su juicio, nos estamos enfrentando ya a una
agenda renovada de objetivos para la transicion urbana, para la cual no es ya util, esa es la tesis,
el instrumental que tenemos en Espana. Un instrumental sofisticado que en gran medida satisfaria
todos los requisitos que la Agenda Urbana de Naciones Unidas exige respecto a la disposiciéon de
una infraestructura legal y administrativa para la gestion del urbanismo, pero que a su modo de ver
no funciona, por el propio anquilosamiento del sistema.
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Una Agenda renovada de objetivos para la Transicion Urbana

El urbanismo convencional onentado a la regulacion del uso del suelo y
zonificacion es una herramienta insuficiente para abordar los nuevos en la
salud, resiliencia y sostenibilidad

Imagen 3: Cambios en la ciudad, nuevos objetivos urbanos, para un nuevo urbanismo. Fuente: presentacion de José Maria Ezquiaga en la mesa
redonda.

Los procesos de inseguridad, alargamiento de tiempos, burocratizacién, judicializacion, etc. de
alguna manera estan eclipsando los verdaderos objetivos del urbanismo. Por otra parte, el urbanismo
convencional, orientado a la regulacién del suelo y la zonificacion, ya es insuficiente también desde
el punto de vista tematico.
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Elprocesodejudicializacion es yacomunaotros paises europeos avanzados, pero esta extendiéndose
enormemente también en América Latina. Empieza ya a haber grupos de investigacién que tratan
sobre la burocratizacion y judicializacién del planeamiento en lugares donde éste es muy reciente,
como por ejemplo en Argentina o Colombia.

En el momento de formacion histérica del planeamiento en nuestro pais en el siglo pasado, el
instrumental técnico-administrativo disefiado desde la legislacion del suelo consiguioé de una manera
sabia y econémica para las condiciones del momento, puesto que el suelo no era publico, establecer
un sistema que permitiria someter la actividad de los particulares y la administracioén a la primacia
del Plan introduciendo el principio singular del justo reparto de beneficios y cargas.

Con el paso del tiempo este enfoque ha derivado en un sesgo muy importante justamente a la
regulacion del derecho de la propiedad, olvidando los verdaderos objetivos de naturaleza social,
ambiental y espacial que deben informar la ordenacién de nuestras ciudades y territorios.

Porque la cuestién importante es identificar en qué medida el paradigma construido en torno a
la regulacion del derecho de propiedad en el urbanismo constituye hoy en dia un obstaculo para
alcanzar las verdaderas metas urbanisticas en el siglo XXI; sin ir muy lejos, las que nos proponen
las agendas urbanas de Naciones Unidas y la espafiola, o los ODS. ;No seria mas légico pensar
qué queremos conseguir y luego ver qué herramientas necesitamos para conseguirlo? Desde este
punto de vista el régimen del suelo no es un objetivo en si mismo, es una herramienta auxiliar, no
aporta, como tal, un valor anadido a la ordenacion territorial y urbanistica; como si lo pueden aportar
cuestiones como la resolucion de la emergencia habitacional, la construccion de un entorno mas
saludable, de un territorio mas equilibrado o la mitigacion y adaptacion a los riesgos naturales y
tecnoldgicos, por citar sélo algunas de las cuestiones mas candentes.

El fallo del sistema en Espana, sefiala, es que arranca de las delimitaciones administrativas en
municipios, provincias y ahora comunidades auténomas (CC.AA.). Son el sustrato sobre el que se
ha edificado la administracion de nuestro pais, derivando el urbanismo constitucionalmente a las
autonomias, perdiendo el Estado (con una vision de conjunto) la competencia sobre la ordenacién del
territorio y el urbanismo. Sin embargo, cuestiones como la sostenibilidad y los limites ecosistémicos
ponen en cuestion radicalmente esa divisoria, tanto la municipal, como también, incluso en muchos
casos, la autondmica, o incluso la estatal. Por tanto, el primer tema que esta en crisis es la escala
de los planes; dicho de otro modo, la escala es una cuestidon que pone en crisis el método del
urbanismo convencional. Una escala sobre la base de la division administrativa no es suficiente en
algunos casos para regular los usos del suelo. Cita como ejemplo el area metropolitana de Madrid,
que comprende dos CC.AA. vecinas en una parte relevante. Toledo y Guadalajara son parte del
area metropolitana de Madrid, pero se rigen por regulaciones administrativas totalmente distintas.
Lo mismo sucede con Segovia o Avila en el ambito de Castilla y Ledn.

Cualquiera que conozca algo de la historia del urbanismo, que conozca el origen de las neighborhood
Units? y del urbanismo de los afios 20 y 30, antes del automovil, sabe que el tema de la proximidad
era la clave en el pensamiento de la ciudad. Ahora nos toca reaprender lo que hemos olvidado, y
desaprender muchas de las cosas que en los ultimos tiempos hemos llegado a considerar grandes
hallazgos.

2Mumford, L. (1954). The Neighborhood and the Neighborhood Unit. The Town Planning Review, 24(4), 256-270. http://www.jstor.org/stable/40101548
(accedido el 10.04.2026).
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¢, Cual es el problema hoy? Alineandose con las intervenciones anteriores, coincide en sefalar
que cuando hay un proposito claro, bien definido, bien identificado, la potencia de la actuacion
es muy grande. En su caso concreta que el urbanismo debe preocuparse de la salud como tema
central, como sintesis de casi todo lo que nos interesa, lo medioambiental, la equidad social y, en
ultima instancia, el bienestar de cada individuo. Un tema que ha recobrado protagonismo con la
pandemia del COVID como experiencia traumatica, pero que ya estaba presente en los libros de
Vitrubio de la etapa romana, para recordar que el sol y el aire ya eran los elementos principales
frente a la humedad y las areas insalubres. La salud, y la arquitectura como parte de la salud, era
también lo mas importante en los tiempos de la primera revolucion industrial, para superar las malas
condiciones de la habitabilidad. El planeamiento permitié revertir las mayores tasas de mortalidad y
la menor esperanza de vida en las primeras ciudades industriales respecto del campo?.

El tema medioambiental y el tema del re-acoplamiento campo-ciudad no reconoce los limites
municipales. Asi, por ejemplo, en el tema de la energia, los lugares de consumo no son los lugares
de produccion. Luego es necesario pensar en términos de complementariedad y de sistema territorial
en su conjunto. Y qué decir del cambio climatico, una cuestion que afecta al conjunto y que tiene una
relacion directisima con las catastrofes como la reciente Dana de octubre de 2024. Los municipios
habian regulado uno a uno sus planes generales, en un momento en el que aun no se disponia
de la sensibilidad y conocimiento cientifico del que hoy disponemos. Lamentablemente los planes
municipales no fueron revisados y la regulacion que debia proteger a la ciudadania constituyé mas
bien un obstaculo. Alternativamente, la gestion de riesgo aparece ahora como un nuevo vector
organizador de los objetivos ambientales desde los que deberemos reconsiderar el proyecto de las
ciudades vy territorios, senala.

En su turno de intervencién, Miguel Abelleira, para responder a la cuestién de cuales son las
dificultades para conseguir una mejor implementacion de los instrumentos del planeamiento, centra
el debate en el campo de la pedagogia. Pedagogia desde las escuelas, sefiala, entendida en dos
momentos perfectamente diferenciados. Uno, el de formar profesionales con alta capacidad técnica
y, a ser posible, con alta sensibilidad y también con altas dosis de sentido comun. Son quienes,
cuando finalicen sus estudios, tendran que incorporarse a los equipos y consultorias que preparan
los distintos instrumentos de planeamiento posibles. Otro, el de poder entender para quién se hace
el planeamiento (el destinatario) y, como se decia anteriormente, para qué queremos organizar y
ordenar un territorio (el objetivo).

Los especialistas han de tener no solo una capacitacion técnica, que se les presupone, sino también
y fundamentalmente una capacidad pedagdgica de transmisién a la poblacién para que sea capaz
de entender cémo se planifican y gestionan el entorno, el territorio y la ciudad. Estamos pensando
I6gicamente en que queremos producir un territorio mejor para nuestra ciudadania, tal y como se ha
sefalado en las anteriores intervenciones.

Insiste en el segundo, para hacer que la universidad se convierta en elemento que ayude a las
autoridades politicas y a los gabinetes de planeamiento no solo a asegurar las necesarias
competencias profesionales basadas en la especialidad, sino también para intentar lograr que eso
se plasme en una realidad en que los ciudadanos, los habitantes de la ciudad y del campo, se

® De ahi lo de “llevar el campo a la ciudad”. Recuérdense en este sentido (por todos) figuras emblematicas de finales del siglo XIX y principios
del XX como las de Ebenezer Howard y su idea de “Ciudad Jardin”, o la de Patrick Geddes, pionero en el pensamiento ecologico aplicado al
urbanismo.
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reconozcan. Deberiamos hacer que sea comprensible para la poblacion, explicar con suficiente
claridad en qué van a incidir en su modo de vida lo que proponen los nuevos instrumentos de
planificacion; como van a condicionar y mejorar su modo de vida. Cuando se habla de modelos, la
ciudad de los 15 minutos es un eslogan que la gente entiende. En este sentido, sefiala, deberian
plantearse jornadas de divulgacion, de explicacion y difusion, porque al final el planeamiento no
se entiende y queda reducido al ambito de los especialistas. La ciudadania esta capacitada para
entender el planeamiento. Ese puede ser, a su juicio, uno de nuestros errores esenciales iniciales. Un
mayor conocimiento por parte de aquella podra facilitar que el planeamiento se pueda implementar
mejor.

La intervencion de Miguel Abelleira, que cierra esta primera ronda, en la que han surgido distintas
cuestiones de calado, permite al moderador enlazar con la siguiente pregunta. Si la planificacion
territorial y urbana forma parte de una politica publica técnicamente asistida, que ademas debe ser
socialmente aceptada y entendida, un posible mal casamiento entre lo politico y lo técnico puede
estar limitando su rendimiento.

Esta es una cuestion importante si lo planteamos en términos de como ganar el discurso de la
planificacion territorial y urbana a escala ciudadana que, sin duda, al final, deberia motivar que las
decisiones politicas caminaran en una direccidn que interesara a todos (el interés general). Y todo
ello teniendo en cuenta que debe estar orientada, como se ha sefalado ya en esta mesa, a unos
objetivos concretos que pueden no ajustarse bien a las viejas regulaciones tradicionales.

Por tanto, la cuestion que se plantea a continuacién es: ¢Cémo podriamos mejorar el vinculo
entre comunidades epistémicas, el conocimiento cientifico, y comunidades de practica, el
conocimiento generado desde la experiencia profesional?

En este sentido, Maria Prezioso destaca la relevancia de que la politica se vea respaldada por las
competencias técnicas, asi como la necesidad de comunidades de practica mas solidas. En estas
comunidades, los responsables de la toma de decisiones y los responsables politicos deben contar
con una comprension clara sobre el proceso de elaboracién o disefio de los planes por parte de
las comunidades epistémicas. También resulta imperativo que la comunidad cientifica aprenda a
planificar tomando en consideracién las necesidades politicas.

Sin embargo, en ocasiones, estos dos ambitos, como las dos caras de una moneda, pueden
presentar disparidades y no estar en consonancia entre si. La sostenibilidad y la cohesion social
deben considerarse como elementos de integracion, al igual que otros aspectos transversales como
la salud y la inclusién social. Debemos insistir en este punto, para que las generaciones futuras
puedan heredar un patrimonio de conocimientos utiles para la planificacion.

En el continente europeo vy, particularmente en Italia, se observa la presencia de una diversidad de
comunidades epistémicas que operan en colaboracion con las comunidades de practica a nivel local,
dirigidas a grupos especificos y temas concretos. Todas tienen en comun el enfoque colaborativo.

Cabe preguntarse si es mejor seguir con un enfoque que contemple la planificacion comunitaria

(el tradicional) u optar por una planificaciéon impulsada por la comunidad (nuevo enfoque). El
proyecto Regina y el MSP ha desempefiado un papel clave a la hora de facilitar la relacion entre
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las comunidades epistémicas y las comunidades de practica, permitiéndoles operar en diferentes
escalas de planificacién. El proyecto “Smart Urban Sustainable Area” y el proyecto “Reblock”, relativo
a las periferias del area metropolitana de Roma, han creado comunidades epistémicas.

Por tanto, como sintesis, es necesario identificar los problemas especificos que se presentan en
cada contexto. Los responsables politicos y las herramientas que utilizan para la toma de decisiones
siguen siendo tradicionales y poco eficaces, como se ha demostrado en numerosos estudios.
Entre estas herramientas destacan los talleres de consulta, las encuestas y las reuniones. La
planificacién conjunta, que conlleva la creacion de un proceso de aprendizaje colectivo, requiere de
una considerable inversion de tiempo.

Los resultados obtenidos han demostrado una mayor eficacia cuando las comunidades epistémicas
y las comunidades de practica operan en ambitos sectoriales o con el objetivo de formar al personal
funcionario de las administraciones que participan en el disefio y en la ejecucion de los planes.
Estas comunidades actuan como canales, generando un sentido de identidad entre los miembros
y los profesionales alineados en el marco de cada CLLD, caracterizado por una esfera de interés
compartida.

Porsu parte, Frédéric Santamaria noreconoce diferencias significativas entre expertos, profesionales
y tomadores de decisiones; lo que también corrobora, dice, a tenor de lo visto en las sesiones del
XII CIOT que se han venido desarrollando previamente. Para él, los profesionales (‘practicioners’)
también producen conocimientos importantes en este campo. En el caso de Francia ya existen
muchas interfaces entre la academia y la practica profesional, como en Espafia, participando los
profesionales en la docencia universitaria y la codireccion de cursos. También en la tutorizaciéon de
trabajos de estudiantes, centrados en proyectos de la vida real para las instituciones o empresas.

Por su parte los investigadores de la academia participan en los consejos asesores de las
administraciones y en el programa ESPON, por ejemplo, conectando las necesidades politicas con
el conocimiento académico. Estas relaciones, en ambos sentidos, son productivas y no plantean
problema, las principales dificultades residen mas arriba, tal y como se ha comentado: en como los
responsables de las decisiones politicas reciben y utilizan este conocimiento.

Recapitulando, la relaciéon entre comunidades de practica y epistémicas es crucial y deberia
funcionar en un doble sentido. Por una parte, la academia tiene el importante papel de facilitar
innovaciones que poder incorporar a la administracion publica, también a la ordenacion territorial y
urbana. Es importante innovar y no quedar paralizados en los enfoques institucionales. En cuanto a
la investigacion, hay que repensar y cuestionar los métodos para identificar y darles posible solucion,
sin quedarse bloqueados en la teoria y orientarse mas hacia la solucion de las necesidades de la
sociedad para tener un mayor impacto social. Por tanto, hay que tener en cuenta el tema practico y
ver la forma en que se puede llevar a cabo un intercambio de resultados.

Cristina Cavaco para responder a la cuestion planteada hace referencia a su propia trayectoria
profesional en la ultima década: académica, arquitecta urbanista, involucrada por tanto en la
investigacion, y responsable politica en la direccion general de ordenamiento del gobierno de
Portugal en 2014, cuando se repenso el sistema de ordenacion del territorio en el marco de la politica
de cohesion de la UE. En ese momento traté de incorporar las perspectivas del sector académico en
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la administracién publica y, cuando regresé a la Universidad, de llevar esos conocimientos practicos
para incluirlos en el sector académico y asi poder preparar los mimbres para desarrollar nuevas
metodologias.

Imagen 4: Intervencion de Cristina Cavaco. Autor: Julian Bueno Risco.

En Portugal, cada vez hay mas conexiones entre las universidades y la administracion publica, al igual
que con los profesionales del ordenamiento. Asi se pueden formalizar nuevos trabajos o proyectos
de una investigacion ampliada que responda a objetivos de la sociedad, a las necesidades sociales
reales. Un claro ejemplo de ello es el problema de la vivienda. El gobierno portugués decidio crear
una nueva figura de ordenacioén del territorio a nivel local, la Carta Municipal de Vivienda, que no
solo implica la elaboracion de un nuevo instrumento para la territorializacion de la politica local de
vivienda, sino también el establecimiento de puentes y una sélida articulacion con los instrumentos
de planeamiento urbano.

En este sentido, la academia ha estado implicada en el estudio y la preparacion de directrices técnicas
destinadas a apoyar a los municipios (mas de 300, donde se aplica este tipo de orientaciones); no
solo en la elaboracion de este nuevo instrumento de planeamiento, sino también en el refuerzo de
su articulacién con la gestion urbanistica, los instrumentos de politica de suelo y los instrumentos
de planeamiento y gestidn territorial. También los proyectos de investigacién europeos plantean
algunas cuestiones que involucran de forma conjunta a las universidades y a las administraciones
publicas e instituciones. Al final vemos nuevos enfoques que tratan de tender puentes entre los
profesionales, los tomadores de decisiones y los expertos, y que tienen sus impactos.

Por su parte, José Maria Ezquiaga, para referirse a las relaciones en el triangulo que representan
la practica profesional, la academia y la administracion, y también recurriendo a su propia trayectoria
profesional, sefiala la conveniencia de compartir los vértices del mismo, como forma de enriquecerse
con una perspectiva mas amplia. En su opinion, la innovacion en los fundamentos del urbanismo en
nuestro pais ha surgido de la practica, no de la academia ni de la investigacion.
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Recuerda como en 1859 Cerda en Barcelona y Castro (su discipulo) en 1860 en Madrid (Cerda es
asesor también en Madrid) gestan una idea de lo que podia ser el crecimiento de las ciudades. No
deja de ser llamativo, dice, que pocos anos después de que se realizaran aquellos dos ensanches
surgiera la Ley de ensanches de 1864. Dicha ley solo se aprueba cuando ya saben como se hace
un ensanche. Mas tarde, ya en los afnos previos a la Guerra Civil, hay un clamor, particularmente
entre arquitectos municipales de Madrid, reclamando la necesidad de una nueva ley urbanistica.
Citando intentos previos unicamente sobre el papel, como los del bilbaino Secundino Zuazo,
recuerda la figura clave del guipuzcoano Pedro Bigador, responsable del plan de Madrid de 1946,
que se aprueba por ley*. Fruto de este aprendizaje, diez afos después, se aprobara la Ley de 12
de mayo de 1956 sobre régimen del suelo y ordenacion urbana. Muchas de las ideas de aquella ley
del suelo estaban ya planteadas en los arquitectos municipales de la Il Republica; su hilo conductor
conceptual ya habia estado fraguandose mucho antes.

Ya en democracia, en la década de los afios 1980, los municipios, las alcaldias, creian todavia que
podian expresar en el plan urbanistico el conjunto de la politica publica; y asi lo hicieron. Hoy, sin
embargo, el urbanismo se ve como una cuestion sectorial y aquello de entonces resulta hoy dificil
de imaginar. La cantidad de cosas que les estan vetadas a los planes, por las insuficiencias legales
a las que ha conducido la evolucion del actual marco normativo, hace que hayamos vuelto a una
situacidn equiparable a la de antes de 1936, sefiala. La regulacion se ha distanciado cada vez mas
de la experimentacién (empirica) de poner en marcha los instrumentos. En el caso de Madrid, los
citados Plan Castro y Plan Bidagor se aprueban como ley, pero el Plan General de Ordenacion
Urbana de Madrid del afio 1985 todo lo que innova lo introduce en el propio documento, teniendo
que enfrentar anulacioén tras anulacion. Necesitamos un cambio.

Como conclusién, histéricamente la experimentacion por la necesidad ha precedido a la norma, y
ahora, de nuevo, esto se repite, siendo la salud o las catastrofes, que la mayoria de los actuales
planes no contemplan (por no haberse modificado, revisado o actualizado para incorporarlos), el
hecho practico que nos estda moviendo a innovar. Por ultimo, queda la cuestion, importante, de
cual es la principal ocupacion del planificador cuando esta preparando el plan. Hace algunos afios,
dice recordando la figura de Patsy Healey, la respuesta hubiera sido comunicar (en la linea de
la intervencion anterior de Miguel Abelleira); ahora seria tramitar, lo que hace que las ideas (lo
sustantivo) hayan quedado en gran medida diluidas y eclipsadas por los riesgos procedimentales
(mas accesorios). Es el motivo por el que ahora todos hablamos “de lo estratégico”.

Miguel Abelleira insiste en la idea de que las Escuelas Universitarias se conviertan en elementos
de apoyo a las autoridades politicas y a los gabinetes de planeamiento, como responsables de la
redaccion y aprobacion final de los instrumentos. Tedricamente, los técnicos dicen (proponen) y los
politicos deciden (hacen). Pero esta dicotomia parece mas aparente que real. ; Qué sucede cuando
el politico es un ser ilustrado? ;Qué sucede cuando el politico es un ser no ilustrado?® Miguel

*Plan General de Ordenacion de Madrid, aprobado por ley especial en 1946, fue un Plan General de Ordenacion Urbana y de ensanche para Madrid,
el primero de su tipo en Espaifia, iniciado en 1941. También conocido como Plan Bigador..

% La respuesta a esta pregunta se desprende muy claramente al observar las consecuencias del comportamiento de los responsables politicos a
cargo de las emergencias en el gobierno de la Generalitat Valenciana durante las inundaciones que el dia 29 de octubre de 2024, que afectaron
a muchos municipios de la Huerta Sur y de la Ribera y que tuvieron desastrosas consecuencias de pérdidas humanas y materiales que hubieran
podido evitarse.

Ver Farinos, J. (ed. y coord.) (2025). Propuesta transdisciplinar para la recuperacion post-DANA: Por una nueva geografia valenciana tras las
inundaciones del 29 de octubre de 2024. Cuadernos de Ordenacion del Territorio, 7. https://www.fundicot.org/wp-content/uploads/2025/10/Revista-
DANA_n1_septima-decada_imprenta_web-final.pdf (accedido el 10.04.2026).
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Abelleira, lo ilustra con dos ejemplos en sendas ciudades de Galicia: Santiago de Compostela y
Corufa. Ambas con dos alcaldes, pesos pesados politicamente hablando, que arrasaron en varias
elecciones con una gran capacidad de movilizacion ciudadana.
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Imagen 5: Intervencion de Miguel Abelleira. Autor: Julian Bueno Risco.

Uno de ellos, en Santiago, arquitecto, otro, en Corufa, no, sefala. El primero se rodeé de personas
que entendieron la ciudad como algo global, en la que era esencial conjugar un instrumento de
planeamiento adecuado para la conformacion del casco histérico de Santiago, por un lado, y el
proceso de transformacién y crecimiento de la ciudad, que ademas iba vinculado a la concesion de
la capitalidad politica, por otro. El segundo no supo rodearse de ese equipo, dando como resultado
una ciudad en la que se acometieron diferentes operaciones cuyo resultado, poco halagiefo, esta
ahi en forma de equipamientos, en forma de nuevos barrios, etc. No se trata de que los politicos
sean técnicos, sino de que los escuchen (politica publica técnicamente asistida, recordemos).
Afortunadamente nos estamos encontrando cada vez mas en los puestos proximos a la cuspide de
la administracién y de la politica municipal de Ferrol, Santiago y Corufia, asi como en la Xunta, a
arquitectas y arquitectos cuya labor, fundamentada en su formacion, se va notando.

Respecto de la tercera y ultima cuestion para el debate, la de como podriamos hacer mas
extensible la comprension de la necesidad de planificar para mejorar la vida de las personas,
y que esto se convirtiera en una cuestion que no tuviéramos que ir tratando de perseguir o
imponer contra corriente la mayoria de las veces, tanto la profesora Prezioso como el profesor
Santamaria coincidian en una misma idea practica. La primera sefala que “... cuando hacemos
planificacién territorial, urbana y econémica, todo el mundo entiende qué es esto de la planificacién
econémica”; y el segundo que “... si, al final, es necesario que el plan lleve asociada un objetivo
concreto y una asignacién presupuestaria”. Siendo esto poco discutible, la cuestion es si podriamos
ir mas alla, del proyecto a la vision territorial, y poder construir puentes y entendimientos comunes
entre diferentes colectivos, como ya se ha apuntado en algunas de las intervenciones.
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Recuerda el moderador que tanto quienes integran la mesa como quienes asisten y participan a
este XII CIOT provienen de diferentes disciplinas, de ahi la necesidad de avanzar hacia comunidades
de practica mas amplias, que permitieran mejorar la aceptacion social de una planificacion territorial
y urbana que debe tener, y mantener, naturaleza transversal.

Algunas reputadas voces defienden que, en el actual momento disruptivo, las transformaciones
tienen que venir impulsadas desde arriba; esto es, primero desde la vanguardia de las comunidades
epistémicas, con el argumento de que, en situaciones de presién y conflicto, como la actual, es
dificil lograr que la mayoria se convenza de lo realmente mas necesario y conveniente en el medio
y largo plazo, si lo que obliga es el corto. De ahi esta tercera cuestion de como y cuando es posible
combinar lo de arriba (top-down, el conocimiento experto) y lo de abajo (bottom-up, el conocimiento
no experto): ¢Se podria ganar el discurso de la planificacién territorial, tratando para ello
de mejorar su aceptaciéon social, su aplicacion e implementacion practica y visibilidad de
resultados... aligerando asi la pesada carga que supone tener que ir justificandola tantas
veces y ante tantos intereses contrapuestos y desiguales?

Para Maria Prezioso, en un estilo de planificacion cerrado y normativo, como el nuestro, hay que
poner el foco en la eficiencia. La unica solucién es disefar y planificar con las personas, y para ello
hay que sentarse alrededor de una mesa. Hay que escuchar a otros expertos cientificos y también
a los ciudadanos. Cuando miramos a diferentes partes de Europa y como era Roma hace 20 afios,
vemos que habria que haberse hecho el analisis de las propuestas de otra manera. Antes se basaban
exclusivamente en proyectos capaces de atraer inversion. Ahora existe una idea/modelo de ciudad;
una politica que contempla la idea de bienestar y también de sostenibilidad, mirando como facilitar
los servicios en diferentes areas, contando con los inversores y el aspecto presupuestario. En este
contexto se presenta la oportunidad de concebir un plan de sostenibilidad social “Just Transition”.

En el contexto italiano, la «Fundacién Symbola» se encuentra impulsando la denominada «Soft
Economy» de las comunidades involucradas en la produccién de bienes comunes, con la proyeccion
de alcanzar dicho objetivo ya en 2025. Estas comunidades poseen la capacidad de generar tanto
bienes materiales (como terrenos y viviendas) como también bienes inmateriales, entre los que
se incluye una «conciencia del lugar». Es evidente que constituyen un modelo evolutivo de las
asociaciones de propietarios, agricolas y forestales. Se sostiene que estos actores tienen la capacidad
de transformar en bienes comunes los numerosos bienes privados infrautilizados y abandonados,
lo que constituye un factor evidente de deseconomia, vulnerabilidad y peligro territorial. Estos
bienes tienen el potencial de generar y distribuir nueva riqueza, revitalizar y motivar de nuevo a las
comunidades locales, y ofrecer condiciones atractivas, acordes con los tiempos, que fomenten el
repoblamiento en las regiones del interior (zonas montafiosas, areas protegidas, lugares periféricos,
patrimonio arqueoldgico, etc.).

La metodologia del Manual de la Comision Europea sobre las Comunidades de Practica (2021)¢ ha
puesto de manifiesto que la gobernanza interna y externa constituye el aspecto mas vulnerable de
la participacién. En este sentido, el disefio, mas que el plan, se erige como el factor determinante en
la definicion de lo que deberia ser.

¢ Catana, G.C., Debremaeker, I, Szokola, S.S.E. and Williquet, F. (2021). The Communities of Practice Playbook. Publications Office of the European
Union, Luxembourg. JRC122830. https://data.europa.eu/doi/10.2760/443810 ; https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC122830
(accedido el 16.04.2026).
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Desde este punto de vista, el plan urbano/territorial funciona como herramienta predictiva y como
catalizador de intereses, justo lo que caracteriza el Plan de Accion Local. El disefio colaborativo
emerge como una estrategia fundamental para facilitar la transferencia de experiencias entre
profesionales. En cuanto al aspecto regulatorio, no se precisan mas leyes sino incluir a la gente en el
proceso, sobre todo a la gente de la periferia. También pueden plantearse talleres en los que cojamos
el boli y se expliquen los sistemas de datos, interpretar la informacién y transferirla a las personas,
sefala. En esta labor se reconoce unas veces como mediadora, otras como profesora y otras como
ciudadana, en un intento de equilibrio compensatorio. Se pasa tiempo con los estudiantes, con
los colegas, sobre el terreno... Tenemos directivas, reglamentos, leyes e instrumentos de los que
poder hacer uso, pero, en ultimo extremo, las personas a quienes se enfocan las propuestas son
diferentes, sus necesidades o querencias varian en funcion de la parte de la ciudad donde habitan.

Imagen 6: Intervencion de Maria Prezioso. Autor: Julian Bueno Risco.

Los proyectos de cooperacion y los intercambios se hacen entonces necesarios, y este es un
proceso muy largo. Hay que dar respuesta a diferentes situaciones, en diferentes lugares y espacios
transfronterizos (locales o nacionales), de forma necesariamente flexible para lograr soluciones
viables.

Cristina Cavaco interpreta como duro el trabajo de involucrar a la sociedad civil para incrementar la
aceptacion social del planeamiento urbanistico. A diferencia de otros participantes de la mesa, insiste
en que, en la parte técnica y en las universidades se emplea un lenguaje y unos conocimientos que
otras comunidades no tienen por qué interiorizar. Eso exige pensar en como crear nuevas formas
de acercar los conocimientos técnicos a la sociedad civil. Resulta mucho mas practico, sin embargo,
intentar aplicar nuevos enfoques de planificacidon que involucren a las comunidades (la participacion)
en el proceso desde el principio.

Para José Maria Ezquiaga, el enfoque estratégico podria ser lo que generara un nuevo dialogo
distinto que superara la dicotomia entre lo publico y lo privado, entre lo regulador y la modernizacion,
entre lo local y lo regional (y lo nacional, podriamos afadir). La administracion tiene una capacidad
muy relevante, pero carece de las herramientas para poder tener el conocimiento empirico de lo que
significa operar en el territorio de manera material.
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Por su parte, un ciudadano de un barrio y de una calle tiene la autoridad maxima para saber la
seguridad de sus hijos en esa acera, pero carece de las herramientas para poder tener un juicio
sobre lo que significa la ciudad compacta. Entender ese dialogo es, dice, lo mas relevante. Ese
dialogo (participacion publica) va a poder funcionar bien si es a partir de experiencias piloto,
particularmente con un caracter mas innovador, capaces de cuestionar la costumbre (mas alla del
simple cumplimiento de minimos que marca la legislacion actual) y de introducir nuevas practicas.

Para cerrar, y en este mismo sentido, Miguel Abelleira recuerda que la participacion parece ser
uno de los elementos considerados hoy en dia fundamentales en materia de planificacién territorial
y urbana. Pero ésta debe ser formada e informada.

En este sentido refiere la semana de la arquitectura, organizada por la Universidad conjuntamente
con distintos ayuntamientos gallegos aprovechando el dia mundial de la arquitectura, que cada afio
esta centrado en una tematica diferente. A través de esta iniciativa se da a conocer a la poblacion de
la localidad los valores patrimoniales arquitectonicos que tiene cerca, con el fin de que se reconozcan
y esto contribuya a poder exigir una arquitectura, urbanismo, paisaje, territorio, edificacion, espacio
publico... de calidad en las futuras intervenciones. Al final, argumenta, si la ciudadania tiene
formacion e informacién, seguro que demandara que el planeamiento sea de calidad.

En el mismo sentido reivindica el proyecto Terra, una iniciativa promovida hace 25 afos por el
Colegio de Arquitectos y avalada por la Xunta de Galicia. A través del mismo se introducian, ya
en la ensefanza media, una serie de nociones sobre el valor del territorio, el paisaje, la ciudad, la
arquitectura, etc.”. Resulta fundamental introducir en las ensefianzas medias nociones elementales
que tienen que ver con todo lo que significa la produccion del lugar en el que viven y en el que
desarrollan sus actividades.

De nuevo emergen, sefala el moderador, algunas cuestiones sustantivas. El propio Karl Ritter,
como geodgrafo y pedagogo en los inicios del siglo XIX, insistia en sacar a la calle a la poblacion en
formacion (estudiantes), para recorrer sus barrios y aprehender su espacialidad mas proxima. Y es
que, en la combinacion Kantiana espacio/tiempo, tenemos un desequilibrio en favor del segundo
y en detrimento del espacio. Parece resultar mas atractivo conocer la propia historia que el propio
entorno. Una cuestidén que también exige de tratamiento y mejora, tal y como sefiala Edward Soja
en algunos de sus trabajos y en su concepto del tercer espacio®. Es cierto que ya esta habiendo
algunos intentos de ir formando a las nuevas generaciones en educacién primaria y secundaria,
menos en bachillerato, con algunas iniciativas o actividades puntuales como las anteriormente
referidas. Pero lo cierto es que se ha podido avanzar poco en este sentido a la hora de definir los
disefos curriculares en los distintos niveles de la educacion (primaria, secundaria, bachillerato y
universitaria), una cuestion que conviene no abandonar.

A continuacién, se abre un turno de abierto de palabra para formular preguntas, comentarios o
réplicas a lo expuesto en la mesa.

7 Otras iniciativas mas recientes han sido la ‘Guia Didactica de la Agenda Urbana’ destinada al alumnado de Educacion Primaria, las Unidades
Didacticas ‘;Qué conozco de mi territorio?’ de la Catedra de Cultura Territorial Valenciana destinadas al alumnado de 5° de Primaria y 3° de
Secundaria, y el juego ‘La comarca’ del Departamento de Urbanismo de la Universidad Politécnica de Valencia para estudiantes de primeros cursos
universitarios (Farinos, J. y Valenzuela, L.M. (2022). ; Qué caracteriza a un buen planner? En J. Farin6s y J. Olcina (eds. y coords.) Ordenacion del
Territorio y Medio Ambiente. Valencia: Tirant lo Blanch, pp. 779-781).

8Benach, N. y Albet, A. (2010). Edward W. Soja. La perspectiva postmoderna de un gedgrafo radical. Barcelona: Icaria.
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Pide la palabra Maria Luisa Gémez, vicepresidenta de FUNDICOT, quien, tras agradecer todas las
intervenciones, apunta de nuevo a la interseccion existente entre practica, academia e innovacion.
Apunta a como se puede estimular dicha innovacién, desde la academiay en los ambitos regulatorios,
pudiendo emplear para ello herramientas como la inteligencia artificial (IA), por ejemplo, los modelos
de digitalizacion o los gemelos digitales. A modo de reflexion se pregunta en qué medida esta
herramienta tecnoldgica no puede alterar, de forma poco abrupta, esa secuencia aludida de primero
hacemos y luego teorizamos, y sobre como podria producirse ese cambio.

Interviene a continuacién Antonio Serrano, fundador y miembro de la Junta de FUNDICOT, para
recordar que una disciplina que combina muy bien innovacién, academia y practica es la medicina.
Un saber que desde tiempos milenarios ha tenido que responder a problemas reales o imaginarios
de los seres humanos, y que a través de la autodepuracion del método ha logrado llegar a establecer
pautas, protocolos e incluso conocimiento cientifico sobre el que sustentar la practica. Volviendo
al campo del territorio y la ciudad, sefiala que hay que restituir la relacidén entre la academia y
la innovacion sin perder la idea de globalidad. Fundamentalmente desde la investigacion, con
capacidad de dar solucion a problemas reales, que en algunos casos son importantes y son grandes.

La principal dificultad que tenemos en urbanismo y ordenacion del territorio es que el laboratorio
esta ahi fuera. Es muy dificil, en un ambito estrictamente académico, con fondos muy limitados,
llegar a producir realmente un conocimiento. Pero aun asi se consigue, y cuando se hace otorga
una funcion de liderazgo. Sin embargo, se manifiesta muy critico con el sesgo dominante en la
academia en este momento, en el que cada vez mas la investigacion se circunscribe a ambitos
muy reducidos, tematicamente muy “estrechos”, en los que es posible aplicar parametrizaciones
y algoritmos interpretativos (lo que los socidlogos llaman método estructural funcionalista). Eso es
importante, pero no es sustancial, como si lo es sacar conclusiones y propuestas.

La mayor parte de los problemas que tienen relacién con el territorio y el urbanismo son mas globales,
pero hay un sesgo cada vez mas positivista en la investigacion, también en una disciplina como
la geografia que tenia la gran aportacién de venir de las ciencias humanas y tener esa voluntad
holistica. La academia tiene que volver a ganar musculo en ese sentido. No siempre se puede
investigar cuando hacemos urbanismo (lo que no casa bien con los criterios para la promocién
de la carrera universitaria que ha venido empleando la ANECA hasta ahora), pero a veces si. Y
ahi también estaria el papel de la administraciéon. Hay mucho talento en las administraciones que
solamente esta dedicado al control, a la regulacion a posteriori, una labor necesaria que en muy
poco tiempo podra hacer la IA, porque si las licencias se automatizan el control lo podra hacer
posteriormente un algoritmo.

Corren malos tiempos porque cuestiones como la complejidad y las visiones globales aparentemente
no crean valor a corto plazo, por lo que no se les ve la utilidad. La academia debe volverse a atrever
con el pensamiento critico y la visiéon mas global; no como un lugar de refugio del descontento sino
de pensamiento critico positivo capaz de generar alternativas (de pensamiento y de soluciones).
Y la administracion tiene que ganar capacidad de liderazgo. Simplemente, si los municipios del
Barranco del Poyo hubieran actualizado sus planes urbanisticos hace 5 o 6 afios, no habrian sufrido
con la misma intensidad la catastrofe de las inundaciones del 29 de octubre de 2024. Finalmente, es
en la practica donde estos planteamientos desde las administraciones y desde la propia academia
pueden llegar a compatibilizarse y dar respuestas, reales, a lo que la gente necesita de verdad.

165



~ L X
m (@$ J. Farinos Dasi.

Asociacién Interprofesional de Ordenacion del Territoria

Responde Miguel Abelleira, agradeciendo que se haya mencionado la academia de forma expresa.
Enfatiza en la urgencia de superar el ensimismamiento y el aislacionismo de las especialidades en
el mundo académico. La universidad publica tiene como primer fin formar profesionales en sus
diferentes titulaciones, pero si se cifien a eso exclusivamente se estaria cometiendo el error de
desaprovechar esa potencialidad que se acaba de indicar ahora mismo. Para ello, hay que apostar
por la cooperaciéon con los organismos politicos y convencer de que en determinados momentos
la academia es necesaria y una inversion totalmente rentable. En la universidad publica, al menos
hasta ahora, los objetivos fundamentales son los académicos, no son ni politicos ni econémicos
(aunque cada vez mas), y se dispone de recursos materiales y sobre todo humanos, profesorado y
estudiantes. Si 100 estudiantes se ponen a pensar en una propuesta ante un problema o demanda
social y obtenemos cinco buenas ideas, se pregunta, ¢,cuanto valor real tiene eso? En la academia
hay que entender como algo absolutamente natural la vinculacion con la realidad econdmica,
industrial y productiva de las empresas, y la imbricacion con la administracion politica para enfrentar
retos y desafios que atafien e interesan a la poblacion.

Maria Prezioso interviene para recordar que, si estamos aqui, si se organiza este Congreso, es
porque en realidad todos queremos que el resultado o las conclusiones sirvan para que en un
momento determinado se plasmen en una mejora de la calidad de vida de los ciudadanos. En
el actual contexto, complejo, tenemos que delegar ciertas cosas en la ordenacién del territorio.
El planeamiento es un servicio publico. Si tenemos una instituciéon publica, esta se ha de regir
por una serie de normativas, con el deber de colaborar y cooperar entre los diferentes niveles
y departamentos, pero también con los profesionales y la poblacion ante la que responde. Si
no hacemos esto, no podremos crear nada para las generaciones futuras. Como les dice a sus
estudiantes de economia, necesitamos esto para realizar un plan econémico sostenible. Hay que
mejorar en las inversiones y en las inversiones empresariales, es una decision ética. El plan es una
decision ética en la vida. La mesa se cierra con una breve sintesis por parte del moderador de las
principales argumentos e ideas fuerza que han sido expuestos, que se recogen ampliados en el
epigrafe siguiente, y el agradecimiento a los y las ponentes de la mesa, asi como a todos y todas
los y las asistentes, participantes, en este XlIl CIOT.

4. Conclusiones

En nuestro pais no se ha dejado de trabajar en materia de ordenacion del territorio y urbanismo,
pero no siempre este trabajo esta teniendo unos efectos directos sobre el territorio, sobre el modelo
territorial, el bienestar de la poblacion, la sostenibilidad o el mantenimiento de la biodiversidad en
el actual contexto de policrisis y cambio climatico. Cabe preguntarse, entonces, cuales son los
principales problemas que impiden la implantacion de los instrumentos de planificacion territorial y
urbana y la manera de sortearlos; qué tipos de experiencias y soluciones se estan implementando,
0 es posible poner en practica, para hacer frente a esta situacion.

1. Debe conectarse la planificaciéon con la accién y la financiacién:

» La ordenacion debe tener en cuenta la economia, contando para ello con un plan de accién
que siga a los instrumentos de planeamiento mas normativos.
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* Los documentos de planificacién rara vez se acompafian con claros mecanismos operativos
o financieros, lo que significa que muchos objetivos quedan como aspiraciones en lugar de
realidades. Eso motiva la desconexion entre la planificacion y la implementacion.

» Dado que la propiedad del suelo es mayoritariamente de titularidad privada, la implementacién
de los planes depende de la colaboracién con los propietarios privados. Esto nos lleva a la
necesidad de su incorporacion en los procesos de elaboracion del instrumento (conclusién 6).

» El planeamiento urbanistico tradicional logro establecer un sistema que permitiria actuar a las
administraciones y a los particulares, sujetando la propiedad al dictado de los planes. Pero
esto ha derivado en un sesgo muy importante justamente hacia la regulacion del derecho
de la propiedad, en lugar de centrarse en lo sustantivo (el modelo de ciudad o de territorio).
La inseguridad juridica, el alargamiento de plazos, la burocratizacién, la judicializacion han
eclipsado los verdaderos objetivos del planeamiento. Hay que volver a lo esencial.

rial. El futuro ni

Imagen 7: Cierre de mesa por el moderador, Joaquin Farinés, presidente de FUNDICOT. Autor: Julian Bueno Risco.

2. Entender para quién se hace el planeamiento (el destinatario) y para qué queremos organizar
y ordenar un territorio (el objetivo, claramente definido y entendible por la poblacion):

* Regular la propiedad no es un valor en si mismo, como si lo es conseguir un medio ambiente
mas saludable o identificar y corregir los riesgos asociados al cambio climatico.

* Nos enfrentamos a una renovada agenda de objetivos para la transicion territorial y urbana
para la cual ya no resulta tan util el instrumental del que se dispone. Es el motivo por el que
ahora se recurre a lo estratégico.

» Elurbanismoy la ordenacién del territorio deben preocuparse por la salud como tema central,
como sintesis de lo medioambiental, la equidad social y, en ultima instancia, del bienestar.

* Losriesgos y las catastrofes estan llegando a constituirse como el nuevo vector protagonista
de la accion, organizador de un estilo de vida para el que deberemos disefiar mejor las
ciudades y la movilidad. Como también sucedié en los origenes del planeamiento, el hecho
practico esta llevando a innovar, la necesidad vuelve a preceder a la norma.
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3. Reorganizar el sistema de planeamiento asegurando la coherencia y compatibilidad entre
sus instrumentos, con diferentes niveles de concrecion y vinculatoriedad legal:

» La escala es una cuestion que pone en crisis el actual sistema de planificaciéon. El nivel
regional, en Portugal y en Francia, y el nivel supramunicipal/subregional, en Espana, estan
siendo el eslabon mas débil de la cadena. Resulta dificil para los municipios coordinar de
manera intermunicipal o supramunicipal las diferentes estrategias y actividades.

* Muchos de los procesos naturales y socioeconémicos no respetan los limites administrativos.
El medio ambiente, la energia (lugares de producciéon y de consumo) o el reacoplamiento
campo-ciudad no reconocen los limites municipales. Tampoco la base de la division
administrativa es suficiente para regular los usos del suelo, en muchos casos necesariamente
metropolitana e incluso interregional.

» Diferenciar, como ya se ha empezado a hacer, entre los instrumentos normativos, que
detallan los usos del suelo a escala menor (municipal e intramunicipal), y los instrumentos
mas flexibles y estratégicos que establecen las grandes intenciones y objetivos a largo plazo,
a los que se supeditan o no contradicen los primeros.

4. El reto de la coordinacion vertical, sectorial y horizontal. Volver a dar valor al enfoque
integral y no reducir la planificacion a lo sectorial:

* La ausencia de una dimensién transversal, de la componente territorial en las politicas
sectoriales, es una gran limitacién paralaimplementacién de los instrumentos de planteamiento
territorial y urbano. El personal de las administraciones suele carecer de una cultura de
ordenacion del territorio, centrandose en su trabajo en sus propias perspectivas sectoriales.

* La planificacion estratégica resulta una buena alternativa. No tiene por qué sustituir a la
planificacién oficial, pero si pueden ser un importante complemento y contribuir a fomentar
esa concienciacion territorial entre el personal responsable de las practicas de ordenacion.
Las estrategias entran y se centran en la geografia real de los problemas, en lugar de limitarse
a hacer las cosas conforme a los bordes administrativos impuestos.

5. Como politica técnicamente asistida, los problemas en las relaciones ciencia-politica
que pueden limitar su rendimiento estan en la cuspide; esto es, en como los maximos
responsables de las decisiones politicas reciben y utilizan el conocimiento:

» El planeamiento territorial y urbano es un servicio publico que se ha de regir por una serie de
normativas, con el deber de colaborar y cooperar entre los diferentes niveles y departamentos,
pero también con los profesionales y la poblacién ante la que responde. El plan es una
decision ética.

» La relacion entre comunidades de practica y epistémicas es crucial y deberia funcionar en
un doble sentido. El énfasis, sin embargo, se viene poniendo en los expertos (profesionales
y académicos), para que faciliten innovaciones que poder incorporar a la administraciéon
publica, repensando sus métodos de definicidn y resolucion de problemas, para lograr tener
asi un mayor impacto y reconocimiento social.
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* A pesar de los avances en ese sentido, a menudo se produce un claro desajuste entre el
diagnostico y la eleccion politica, demostrando que los resultados analiticos no siempre se
traducen en orientaciones politicas. Eso lleva a ver ambos mundos como dispares, como
caras de una misma moneda que no siempre se corresponden: los técnicos proponen y los
politicos disponen.

* No se trata de que los politicos sean técnicos sino de que se apoyen en ellos (politica
técnicamente asistida, recordemos). En ese caso, la experiencia demuestra que los resultados
son mejores.

6. Relaciones entre conocimiento experto y conocimiento practico para una mayor eficiencia.
Lenguajes y la imprescindible divulgacién y participacion:

» La planificacion territorial y urbana forma parte de una politica publica técnicamente asistida,
que ademas debe ser socialmente aceptada y entendida.

* Los planificadores han de tener no solo una capacitacion técnica, que se les presupone, sino
también y fundamentalmente una capacidad pedagdgica de transmision a la poblacién, para
que ésta sea capaz de entender como se planifican y gestionan su entorno, territorio y ciudad.

» Técnicos y expertos de la academia emplean un lenguaje y unos conocimientos que otras
comunidades no tienen por qué interiorizar. Eso exige pensar en cémo crear nuevas formas de
acercar los conocimientos técnicos a la sociedad civil; por ejemplo, explicando con suficiente
claridad en qué van a incidir en su modo de vida lo que proponen los nuevos instrumentos
de planificacion y cémo van a condicionar/mejorar su modo de vida. Resulta mucho mas
practico, sin embargo, intentar aplicar nuevos enfoques de planificacion que involucren a las
comunidades (la participacion) en el proceso planificador desde el principio.

* Desde el punto de vista del input, un mayor conocimiento del planeamiento por parte de la
poblacion hara que aquel se pueda implementar mejor. Desde el punto de vista del output
hay que poner el foco en la eficiencia. Para ello, la solucion pasa por disefar y planificar con
las personas.

* Laadministracion tiene una capacidad muy relevante, pero carece del conocimiento empirico
de lo que significa operar en cada territorio de manera material (el diagnéstico interno). Por
su parte, la poblacion del lugar conoce mejor que nadie su realidad, pero carece de las
herramientas para poder tener un juicio sobre procesos mas generales que le afectan (el
diagnéstico externo).

* No se precisan mas leyes, sino incluir a la poblacion en el proceso, sobre todo la periférica,
en una adecuada y constructiva participaciéon. A partir de experiencias con un caracter mas
innovador, capaces de cuestionar la costumbre y de introducir nuevas practicas mas alla del
simple cumplimiento de minimos que marca la legislacién actual.
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En suma, y para finalizar, el planeamiento se enfrenta, a nivel sustantivo, a una nueva agenda de
problemas y retos. A nivel procedimental también precisa de ajuste, flexibilidad e intercambio. Se
cuenta con directivas, reglamentos, leyes e instrumentos de los que poder hacer uso; pero, en ultimo
extremo, las personas a quienes se enfocan las propuestas son diferentes, porque sus necesidades
y querencias varian. Hay que dar respuesta a diferentes situaciones, en diferentes momentos y
lugares, lo que tiene mucho de problema desestructurado, de fenomenologia, complejidad y
transaccion, tal y como ha quedado reflejado a lo largo del texto.

Autor fotografias: Julian Bueno Risco
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7% Mesa Redonda: Desafios para la Ordenacion del Territorio en

Espaia
Enrique Antequera Terroso

Profesor jubilado. Dpto de Urbanismo. Universitat de Valéncia
1. Objetivos y composicion de la Mesa

Continuando con la pauta seguida en los congresos celebrados hasta el momento, la ultima de
las Mesas Redondas programadas en esta décimo segunda edicién del Congreso Internacional
de Ordenacion del Territorio (XII CIOT), organizado por FUNDICOT y la Conselleria de Vivenda
e Planificaciéon de Infraestructuras' de la Xunta de Galicia, reunié a representantes de diferentes
administraciones autonémicas con competencia en Ordenacion del Territorio (OT). La mesa, con
el lema “Desafios para la Ordenacion del Territorio en Espafia”’, buscaba analizar desde el punto
de vista de dichas administraciones, algunas de las condiciones sobre los que se desarrolla la
planificacion territorial en nuestro pais, partiendo de las legislaciones y experiencias de las CC.AA.
representadas en la mesa. En ella confluyeron territorios con problematicas y particularidades
diversas, aunque la despoblacién, el consiguiente envejecimiento de la poblacion y la debilidad del
sistema urbano, aparecen como una caracteristica comun a casi todas. Lo que debe considerarse
como un elemento determinante en la forma en que se percibe desde estas administraciones
regionales, la gestién del planeamiento.

La Mesa estaba integrada por ocho representantes de CC. AA, moderados por M.? Encarnacion
Rivas Diaz, arquitecta municipal de Pontevedra y durante los ultimos 16 afos Directora General
de Urbanismo de la Xunta de Galicia. Los otros miembros de la Mesa eran Juan Carlos Abascal
Candas, licenciado en Econdmicas y Empresariales, ex alcalde de Ermua y actualmente
Viceconsejero de Planificacion Territorial y Agenda Urbana de Gobierno Vasco. José A. Carrillo
Morente, licenciado en Derecho y en la actualidad Viceconsejero de Planificacion Estratégica de
la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha. Miguel Angel Pérez Hernandez, licenciado en
Derecho y Consejero Delegado de la empresa Gestion y Planeamiento Territorial y Medioambiental
S.A (GESPLAN), empresa publica del Gobierno de Canarias, adscrita a la Consejeria de Transicion
Ecoldgica y Planificacion Territorial. José Antonio Marcén Zunzarren, licenciado en Geografia y
Director General de Ordenacion del Territorio del Gobierno Foral de Navarra. Angel M.? Marinero
Peral, arquitecto, que actualmente ocupa el cargo de Secretario General de la Consejeria de Medio
Ambiente, Vivienda y Ordenacién del Territorio de la Junta de Castilla y Ledn vy, finalmente, Ignacio
Ruiz Latierro, ingeniero de Caminos y Director General de Ordenacién del Territorio del Principado
de Asturias.

2. Los desafios para la Ordenacion del Territorio en Espaia

En 1983, la Conferencia Europea de ministros responsables de Ordenacion del Territorio dio
su aprobacion a lo que pronto se convirtié en la definicion clasica de lo que deberia entenderse
como Ordenacioén del Territorio. Aunque parece claro que, transcurridos 40 afos, la definicion esta
necesitada de una revision, su gran valor es que establecia las bases y los principios sobre los que
a partir de entonces se ha venido desarrollando la OT.

"En https://www.fundicot.org/XII-ciot/ estan recogidos los videos de todas las sesiones, asi como el libro de actas del congreso.
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Aunque no es este documento el marco mas adecuado para entrar en consideraciones sobre una
definicion, sobradamente conocida por todos aquellos que se dedican a trabajar en OT, si parece
importante remarcar los elementos fundamentales que aparecen en ella y que siguen siendo la
base conceptual de la OT: su naturaleza de disciplina cientifica, de técnica administrativa y de
politica; a lo que se anade el enfoque inter-disciplinario inherente a ella y su caracter democratico,
global, funcional y prospectivo. Todo ello supone que la practica de la OT esté sujeta a una serie
de consideraciones importantes, bastante de las cuales se han afadido en el transcurso de los
anos?, lo que supone que su aplicacion sea especialmente compleja, laboriosa y necesitada de un
seguimiento y revisién continuados si se quiere asegurar la bondad de los resultados que, por lo
demas, solo se podran apreciar a medio y largo plazo.

Figura 1. NUmero especial de la Revista Cuadernos de Ordenacion del Territorio dedicado al 40 aniversario de la Carta Europea de Ordenacion del
Territorio de efeméride a cuestion de futuro®.

A la vista de lo anterior, lo mas frecuente es que el desarrollo de un plan territorial, ya de por si
complejo, se vea sometido a una serie de condicionantes tanto técnicos como administrativos o
politicos, que surgen en cualquiera de sus fases de redaccion, tramitacion o ejecucion y, como
consecuencia de esto, sea necesario reorientar el plan en alguna o algunas de sus determinaciones
iniciales, bien excluyéndolas, bien incluyendo otras que no habian sido consideradas inicialmente.

La naturaleza e importancia de los retos o condicionantes depende basicamente de las caracteristicas
del territorio sobre el que se trabaja y de su entorno y de la legislacion que sirve de base al plan.
A una escala macro, europea, podemos encontrar una relacién de los principales de ellos en la
Agenda Territorial 2030 de la UE*. A una escala mas local, la bibliografia que figura al final de este
articulo ha centrado en una escala micro, la espafiola, la relacion de los retos de todo tipo que
condiciona la practica de la OT en nuestro pais.

2Evidentemente el cambio climatico por su caracter global y sus negativas consecuencias ambientales, sociales y econdmicas, seria uno de los
mas relevantes.

®Disponible en la web de la asociacion https://www.fundicot.org/cuadernos-de-ordenacion-del-territorio-6a-epoca/

La Carta Europea se puede leer en https://www.uco.es/~gt1tomam/master/ot/cartacuropeal983.pdf

* https://territorialagenda.eu/es/
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Para concluir este apartado y entrando en las particularidades propias, parece claro que la
planificacién territorial no juega, actualmente en Espafa, un papel significativo en lo que debe
ser el objetivo ultimo de toda accién publica, la mejora del bienestar de los ciudadanos. En esta
linea, lo sefalado por Antonio Serrano en el capitulo que firma en el libro “Territorio y Estados.
Elementos para la coordinacion del territorio en el siglo XXI™ , incluido en la bibliografia, no conduce
al optimismo. Segun Serrano:

“...ni las distintas leyes sucesivamente desarrolladas desde 1956, ni la competencia de la
Administracién General del Estado -AGE- (cuando la tenia) o la competencia actual de las
Comunidades Autdbnomas —CCAA- en materia territorial, ambiental y urbana, han evitado los
principales graves problemas que perduran en la actualidad en el campo de la transformacion
territorial y urbanistica.

¢ Podemos esperar un futuro distinto? Mas que poder esperar, habria que senalar la necesidad
imperiosa de un cambio general en el comportamiento de las administraciones, ante un marco
que va a venir caracterizado por unos procesos de cambio global (globalizacién y predominio
de la economia financiero-especulativa sobre la productiva; cambios en los condicionantes
mundiales al desarrollo, incidencia del calentamiento global, etc.), con graves y urgentes retos y
consecuencias para la sociedad.”

Imagen 1: Integrantes de la mesa. De izquierda a derecha: Encarnacion Rivas Diaz (moderadora), Juan Carlos Abascal Candas, Jose Carrillo
Morente, Miguel Angel Pérez Hernandez, Jose Antonio Marcén Zunzarren, Angel Marinero Peral e Ignacio Ruiz Latierro. Autor: Julidn Bueno Risco.

% Serrano Rodriguez, A (2018). La ordenacion del territorio en Espafia: pasado, presente y ¢ futuro? Una vision desde experiencias de gestion pro-
pias. En Farinds Dasi, J. (coord.). Territorio y Estados. Elementos para la coordinacion de las politicas de Ordenacion del Territorio en el siglo XXI.
(849-926). Tirant humanidades
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3. Sintesis de las intervenciones de los ponentes

La sintesis de la mesa redonda se ha realizado siguiendo un orden cronoldgico, a partir de las tres
cuestiones de debate desarrolladas a continuacion y propuestas por la moderadora.

3.1. Las nuevas propuestas flexibilizadoras del planeamiento urbano y la posible hegemonia
de los planes territoriales y sectorial sobre los generales

Tras la presentacion de los participantes en la mesa, la moderadora M.? Encarnacion Rivas, hace
una serie de reflexiones que finalizan con una pregunta al resto de componentes de la mesa, que
orientaran gran parte de su contenido posterior.

Las reflexiones tienen que ver con el papel del planeamiento urbano como garante de seguridad
juridica, que se puede ver amenazada por un cierto afan flexibilizador del planeamiento, y del rol
de los ayuntamientos como entidades mayores de edad, plenamente competentes y responsables.

Esta minusvaloracién de las administraciones locales se traduce en que el planeamiento territorial
se puede alzar, en ocasiones, como suplantador de las determinaciones o de las ausencias de la
planificacién urbana, con una visidon supremacista sobre ésta.

La pregunta que dirige a los ponentes es sobre cédmo ven esa vision supremacista de la planificacién
territorial, empleada para imponerse sobre las determinaciones urbanisticas de los planes
municipales.

En general, las respuestas van en la linea de senalar que la planificacion territorial y urbana no son
elementos contradictorios, sino complementarios en tanto que se fortalecen mutuamente. Para J.
Carlos Abascal el momento actual no es de simples cambios acelerados, sino que se trata de un
cambio de época, de paradigma, que genera miedos e incertidumbres a los que hay que enfrentarse
colaborando entre administraciones, en este caso la autonémica y la local y trabajando a partir de
unos esquemas de ordenacioén y del impulso al desarrollo de los planes generales. Los retos son
complejos vy, por tanto, las soluciones también lo son, teniendo que basarse en un conocimiento
compartido de multiples disciplinas.

Por su parte, para J. Antonio Carrillo el problema no reside en la suplantacion del urbanismo por
la OT sino en la forma de vincular ambos. Para ello, ve dos problemas basicamente centrados en la
planificacion urbana. El primero tiene que ver con el objeto. Los planes generales deben adaptarse
a la nueva época y adecuarse a los instrumentos de OT, especialmente a las agendas urbanas. El
otro es el sujeto. A su entender se tiene una idea excesivamente maximalista de los municipios y
de la autonomia local. No se puede echar sobre la administracion municipal, especialmente la de
menor tamafo, labores o trabajos que no tienen capacidad de afrontar por mucho que se les ayude
con subvenciones o que se modifique las normativas.

Como posible solucién propone una planificacion territorial que no sea ni regional ni provincial
sino comarcal, tal como se esta haciendo ya en Extremadura o Aragén. Su comunidad, Castilla-La
Mancha, esta considerando plantear sobre la base de las agendas urbanas un modelo territorial
comarcal aplicable y que sea parte de los planes urbanisticos municipales.
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Imagen 2: Intervencion de Jose Antonio Carrillo Morente. Autor: Julian Bueno Risco.

En su intervencion, Miguel Angel Pérez comenta la situacién vivida en Canarias a raiz de la
aprobacion en 2017 de la Ley del Suelo y de Espacios Naturales® , que exigia que las competencias
urbanisticas pasasen en toda su tramitacion a los ayuntamientos. En esa misma fecha de 2017, la
Federacion Canaria de Islas abogaba para que la gestion del suelo rustico pasase a ser competencia
de los cabildos, justificando esta propuesta en que son precisamente los cabildos los que tienen la
vision territorial al ser los responsables de los planes insulares de ordenacién. Lo cierto es que la
propuesta de la Federacién no fue aceptada y se mantuvo el texto en la ley, aunque de entonces a
ahora no se conseguido aprobar ningun plan general de ordenacién (PG).

En su opinién, los ayuntamientos, que en el caso canario no presentan las situaciones de
despoblamiento que se dan en otras CC. AA, no tienen el “musculo” suficiente para hacer frente
a todas las cuestiones que deberian integrarse en un plan general, como el cambio climatico, la
economia circular, agua, energia, conectividad, etc.

J. Antonio Marcén divide su intervencion en dos partes. En la primera analiza la potencial
obsolescencia de los planes generales. En su opinién, la figura actual de los planes generales es
una figura ya caduca y necesitada de una profunda reforma legal. En la administracion navarra se
tiene una idea bastante compartida de que estos planes no son, para muchos ayuntamientos, ni una
ayuda, ni un instrumento eficaz de gestion. Mas bien al contrario, el plan general se convierte para
muchas iniciativas publicas y privadas en un elemento de friccion, lo que, sumado a la complejidad
administrativa de su tramitacién y puesta en practica, hace que un numero importante de esas
iniciativas finalmente no se puedan materializar.

Como solucién ofrece una propuesta basada en dos pilares. En el primero, aplicable a los municipios
con una cierta entidad poblacional, la idea es separar radicalmente, en el sistema de planeamiento
municipal, lo estratégico de lo operativo. Que lo estratégico no entre en las técnicas de clasificacion,

6 Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias. BOE 138 de 19 de julio de 2017
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de concesion de derechos y obligaciones, sino en la articulacion del territorio, y fije estandares de
calidad urbana. El desarrollo, la pormenorizacion y la gestion se deja a instrumentos operativos de
competencia plenamente municipal.

Para los municipios de menor tamafo y sin papel territorial relevante, donde “nunca pasa nada”,
se iria a un régimen urbanistico simplificado, para el que bastaria con unas bases de ordenacion
territorial muy esquematicas. En estos municipios, los pequerios desarrollos que se puedan plantear
se resolverian de manera concertada a tres bandas: el promotor de la actuacion, el ayuntamiento
y la administracion foral, elevando ese convenio a rango de instrumento de ordenacion urbanistica
operativa.

Respecto la segunda cuestion, la supuesta supremacia del planeamiento territorial sobre el urbano,
indica que en Navarra los planes territoriales y sectoriales supramunicipales vienen de antiguo,
puesto que aparecen en la legislacion de 1986 y, salvo algun caso puntual, no ha habido actuaciones
en contra ni por parte de los ayuntamientos ni de la judicatura. Por el contrario, estos instrumentos
se muestran operativos para resolver problemas como el de la vivienda, especialmente en areas
metropolitanas.

Por ultimo, recuerda que, en la actualidad, lo mas complejo a la hora de aprobar y desarrollar
cualquier planeamiento, son las larguisimas tramitaciones ambientales, incluidos los informes
sectoriales, que posteriormente deben ser integrados y ponderados y que, en el caso de Navarra,
dan lugar a un informe conjunto del gobierno foral.

P
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Imagen 3: Intervencion de Jose Antonio Marcén Zunzarren. Autor: Julian Bueno Risco.

176



. L .
7% Mesa: Desafios para la Ordenacion del Territorio en Espafia m ﬁ

Asociacién Interprofesional de Ordenacion del Territoric

Angel Marinero habla desde el conocimiento estadistico que le ofrece su trabajo de apoyo al
BOE en el seguimiento de los cédigos urbanisticos de toda Espafia. Este conocimiento le permite
afirmar que, efectivamente, se esta utilizando un cierto tipo de planes territoriales para suplantar
al planeamiento urbanistico. Se trata de instrumentos de intervencién directa, controlados por las
administraciones regionales y que con una u otra denominacion, han sido adaptados por todas las
CC.AA. Sin embargo, no se debe olvidar que, en ocasiones, son los mismos ayuntamientos los
que solicitan la aplicacion de estas figuras por dificultades para la implantacién de determinados
proyectos, cuya tramitacion sobrepasa su capacidad de gestion.

PLAMNES ¥ PROYECTOS SINGULARES

Casiilla-La Mancha

Extremadura
Galicia

Andalucia 5 = LaR

Figura 2. Instrumentos territoriales de intervencion directa de las CC.AA. Fuente presentacién de Angel Marinero. 72 mesa
redonda del XIl CIOT

Ignacio Ruiz, desde una vision de compromiso entre posiciones, senala que los PGs no se pueden
sustituir ni por las agendas urbanas, ni por otros instrumentos similares, del mismo modo que la OT
sigue siendo una herramienta necesaria.

En cualquier caso, entiende necesario simplificar y descargar de contenido a los PGs, enfocandolos
hacia una planificacion mas estratégica, similar a lo que acaba de indicar José A. Marcén. A partir
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de esta idea, concreta que en la ley que ahora esta en discusion en Asturias’, los PGs pasan a
denominarse planes estratégicos y formula un planeamiento en dos velocidades que, segun el
dinamismo de los municipios, se clasifican en los de tipo Ay los de tipo B. En los municipios grandes
o dinamicos, el esquema de PG sera muy similar al actual. En los municipios pequefos y regresivos,
la planificacién urbana se simplifica notablemente.

Igualmente, la citadaleyintroduce la posibilidad de desarrollar un planeamiento urbano supramunicipal
o incluso comarcal.

Porlo que respecta alos planes territoriales, deben entenderse como un instrumento complementario,
que resuelva los problemas municipales cuando éstos no pueden hacerlo o en casos en que es
imprescindible un tratamiento integral del territorio, como, por ejemplo, la proteccion del litoral. En
absoluto pueden avasallar o suplantar a los ayuntamientos. Por ejemplo, en Asturias, los parques
edlicos, solo se aprueban con la previa conformidad de los ayuntamientos afectados, a falta de que
vengan expresamente recogidos en su normativa municipal o en el correspondiente plan especial.

Imagen 5. Intervencion de Ignacio Ruiz. Autor: Julidn Bueno Risco.

Encarnacion Rivas ofrece el ejemplo de la legislacion gallega a la hora de acortar los plazos y
de simplificar los planes urbanisticos. Por lo que respecta a lo primero, la ley del Suelo de 20168,
simplifica y acorta la tramitacion de los planes integrando la tramitacion urbanistica con la ambiental.

También se han acortado plazos en la tramitacién de los informes sectoriales. Tras la aprobacion
inicial del plan por el ayuntamiento y su remisién a la DG de Urbanismo, ésta recaba todos los
informes sectoriales autondmicos con un plazo maximo de entrega de tres meses. Si en ese plazo
no se entrega, se certifica el silencio administrativo y se continua con el tramite.

" Anteproyecto de Ley del Principado de Asturias de Ordenacion Integral del Territorio de Asturias. https://asturiasparticipa.asturias.es/-/anteproyec-
to-de-ley-del-principado-de-asturias-de-ordenaci%C3%B3n-integral-del-territorio-de-asturias
8 BOE nuim. 81, de 04/04/2016. https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2016-3191
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3.2. Sobre la necesidad de contar con un planeamiento territorial o sectorial para la mejor
gestion y simplificacion del planeamiento urbano

Siguiendo con el necesario acortamiento de la tramitacion de los planes y su simplificacion en la
medida de lo posible, Encarnacion Rivas cita el Plan Basico Autondmico de 2018, que recoge todas
las afecciones sectoriales autonémicas y estatales de Galicia.

En este plan se definen las areas de interés territorial integradas por las zonas de proteccion de
recursos naturales, de paisaje y de infraestructuras. Sobre ellas, el planeamiento municipal no
puede hacer una regulacion que contradiga la que aparece en el citado Plan Basico. De esta forma,
una parte muy importante del suelo de Galicia ya contaria con una normativa especifica.

Por ultimo, el Plan Basico propone una ordenanza tipo orientativa que el PG puede incorporar o
ajustar para el suelo urbano residencial intensivo, extensivo, industrial o dotacional.

Figura 3. Ejemplo de cartografia del Plan Basico de Galicia. Afecciones que clasifican suelo rustico de especial proteccion.

Por otro lado, insiste sobre la “perversion” que suponen calificar algunos proyectos como estratégicos
como carril rapido para su aprobacién, en muchos casos incumpliendo el propio planeamiento
municipal, de manera que, como bien indica, todo el mundo tiene que cumplir la norma, salvo que
sea una administracion publica.

Para J. Antonio Marcén el verdadero elemento que da lugar a dicha “perversion”, es el uso que se
le da a la herramienta, no la herramienta en si misma. No parece razonable que se descarten estos
instrumentos por un uso incorrecto, cuando las figuras de planificacién supramunipal son claramente
necesarias para casos concretos que, de otra forma, serian mucho mas dificil de resolver.

Como ejemplos pone dos que se han dado en Navarra. La necesidad de disponer de lineas eléctricas
de gran capacidad que den servicio a zonas industriales o con potencial para crearlas y que carecen
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de ellas. Se da el caso de municipios que en su normativa especifican que por su término municipal,
estas lineas solo pueden ir soterradas. Algo similar sucede con las propuestas para ampliar el
parque de viviendas de proteccion que chocan con municipios que prefieren la implantacion de
otros usos como comerciales o industriales. En ambos casos, la solucion mas rapida y efectiva sélo
puede ser hacer uso de documentos de planificacién sectorial que se sobrepongan a las normativas
o resistencias municipales.

En Navarra, la legislacion comercial obliga a tramitar los grandes centros comerciales mediante
una figura de este tipo que, pese a lo que se pueda pensar inicialmente, es muy defendida por las
asociaciones de comerciantes. Posiblemente porque confian mas en el juicio territorial del gobierno
que en los propios municipios a la hora de autorizar o no un gran centro comercial.

En esta linea de la necesidad de disponer de estos instrumentos para situaciones o propuestas no
recogidas previamente en ninguna planificacion, se expresa Angel Marinero.

J. Carlos Abascal se muestra de acuerdo con esto. No se trata de la disponibilidad de las
herramientas sino de cémo se utilizan, ademas de resaltar la importancia de estos planes como
elementos de cohesion territorial, fruto del didlogo entre los agentes con capacidad de intervencion
sobre el territorio.

También se manifiesta con esta idea Ignacio Ruiz. En Asturias ya existe una via exprés, todavia
sin usar, para proyectos estratégicos autonémicos y de interés regional. Via que, lamentablemente,
se amplio a los proyectos de empresas privadas con la ley de 2024°. Actualmente hay sobre la
mesa tres propuestas de empresas: un centro comercial, una instalacién minera muy polémica, una
urbanizacion de un poligono industrial. Todas dificilmente justificables como estratégicas. Pese a
todo, parece logico que existan mecanismos para momentos y proyectos concretos.

M. Angel Pérez indica que en Canarias también se introdujeron, con la ley 4/2017, los proyectos
de interés insular y autonémico y los proyectos de interés publico y social, mas enfocados a los
ayuntamientos, sin que se pueda asegurar que hayan servido para lo que se crearon. Ademas,
distintas sentencias del TSJC y del TS han limitado notablemente el alcance de este tipo de
proyectos. La unica excepcion han sido los proyectos energéticos para los que, a partir de la ley del
sector eléctrico, ha sido posible acortar sensiblemente los plazos.

J. Antonio Carrillo también resalta que Castilla-La Mancha no es ajena a este tipo de instrumentos,
de los que hay dos tipos. Uno son los Proyectos Prioritarios, que son iniciativas empresariales cuya
tramitacion reduce los plazos administrativos a la mitad. Los otros son los Proyectos de Singular
Interés, para los que se requiere precisamente lo que aparece en su denominacion: que sean
proyectos unicos y con un interés que trascienda lo exclusivamente municipal.

Se han creado también otras iniciativas, las dirigidas exclusivamente a mejorar el acceso ala vivienda
en los pequefios municipios sin planeamiento o con planeamiento desfasado. Son los Proyectos de
Vivienda en Entornos Rurales (PEVER), que promueve y realiza la comunidad auténoma.

% Ley 7/2024, de 20 de diciembre, de Proyectos de Interés estratégico. BOPA nim. 250 de 27 de diciembre de 2024.
0Disposicion Adicional 11 del Decreto Legislativo que aprueba el texto refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanisti-
ca. DOCM num. 45 de 6 de marzo de 2023.
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La mala imagen asociada a ciertos grandes proyectos deberia corregirse, no eliminando la
herramienta, sino usandola también para los pequefios.

3.3. Sobre los procesos de exposicion y participacion publica. Ventajas y algunos
inconvenientes desde el punto de vista de las administraciones

La moderadora Encarna Rivas, plantea un tercer tema a tratar. Dejando claro que todo el
planeamiento debe pasar por unos procesos de exposicion y participacion, se podria pensar en fijar
algun marco mas claro a estos procesos y, sobre todo, controlar - o mejor, acabar- con la figura de
los que la moderadora denomina “extorsionadores profesionales” a costa del planeamiento.

En su intervencion J. Carlos Abascal manifiesta que la participacion ciudadana es importante,
pero que habria que introducir matices. Su experiencia con cierto tipo de planes, por ejemplo, de
energias renovables, es clara. Aunque la inmensa mayoria de la poblacion las quiere, nadie las
quiere cerca de su lugar de residencia.

J. Antonio Carrillo es mucho mas taxativo. La informacion publica, tal como esta planteada
actualmente, no sirve para nada. Respecto a la participacion, puede servir, pero si esta bien
articulada, incluyendo en esto a la regulacion de la accion publica, inexistente hasta ahora, cuestion
que califica de despropdsito.

Por otro lado, y es otro tema a considerar, también forma parte de la participacion justificar las
posturas que se toman, de manera que no deberia valorarse de igual forma una voz con experiencia
y autorizada que a la que no la tiene.

Segun Miguel A. Pérez, la participacion es imprescindible por ser una manera de dar voz a los
ciudadanos y forma parte del proceso de su aprendizaje para abordar temas complejos y no sélo
los de planeamiento.

En opinion de José A. Marcén , en ciertos casos, como en municipios de dimensiones reducidas
0 en algunas actuaciones de pequefio calado, la participacion aporta poco y se deberia replantear.

La intervenciéon de A. Marinero sigue la linea iniciada por Miguel A. Pérez. La participacion
ciudadana en planes y proyectos ha sido una aspiracion social desde hace muchos afos y ahora
ni se puede ni se deberia renunciar a ella, pese a los evidentes excesos que se dan. Sin embargo,
es importante dejar claro que la participacion y las competencias son dos campos distintos. La
administracion es la que tiene las competencias y la que, en ultima instancia, debe cargar con la
responsabilidad de decidir.

En un sentido parecido va dirigida también la intervencion de I. Ruiz. La participacion deberia servir
para recoger aspiraciones e inquietudes que ayuden al trabajo con el plan y la informacién publica se
deberia reducir a una sola vez, cuando el plan esta finalizado, para dar a conocer las opiniones que
se han tenido o no en consideracion y la justificacidon de por qué se han estimado o desestimado. La
reiteracion de los procesos de informacion y participacion es un claro derroche de trabajo, tiempo
y dinero.
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Juan C. Abascal remarca la responsabilidad de la administracion de hacer atractivos y comprensibles
los procesos de participacion. En muchas ocasiones la forma de presentaciéon de los planes y el
lenguaje empleado, propio de técnicos y juristas, excluye o ahuyenta a la ciudadania de estos
procesos.

4. Conclusiones mas relevantes que se pueden derivar de la Mesa

Evidentemente, aunque en el transcurso de la mesa redonda soélo quedaron expuestos algunos
de los retos y problemas a los que se enfrenta en la actualidad la OT en Espafia, su visién permite
esbozar el camino sobre el que, previsiblemente, discurrira algunas de las cuestiones de mayor
peso del planeamiento territorial y urbano en los préximos afos.

A modo de conclusién y siguiendo el esquema de cuestiones realizado por la moderadora de la
mesa se han extraido los siguientes aspectos principales:

Las nuevas propuestas flexibilizadoras del planeamiento urbano y la posible hegemonia de
los planes territoriales y sectorial sobre los generales

El plan general, tal como se concibe en la actualidad, es un instrumento inadecuado que sobrepasa
la capacidad de gestién de los ayuntamientos de pequefio tamafo, que no disponen ni de los
medios ni del personal con capacidad para desarrollar las tareas que supone un plan general y que,
por lo tanto, necesita una profunda reforma.

Desde este entendimiento, una parte significativa de los intervinientes abogan por un planeamiento
urbano diferenciado segun el tamafio o importancia del municipio. De esta forma, se deberia
arbitrar un régimen urbanistico simplificado para los municipios pequefios y sin actividad urbana
relevante, para los que las potenciales iniciativas se podrian desarrollar, por ejemplo, por una simple
concertacion entre las tres partes implicadas: el promotor de la iniciativa, el propio ayuntamiento y la
administracion autondmica. En estos casos de municipios de pequena entidad, incluso, se sugiere
una planificacion urbana supramunicipal o comarcal.

Para los municipios de mayor tamano, se plantea separar claramente una primera parte estratégica,
que fijaria el papel del municipio en el territorio y unos estandares de calidad urbana, y una
segunda parte operativa, especifica para el ayuntamiento, que se encargaria de los desarrollos
pormenorizados y de la gestion.

Respecto a la hegemonia de los planes supramunicipales, territoriales o sectoriales, la opinion
generalizada de los ponentes es que no existe tal hegemonia, mas bien, la tendencia es que puedan
ser un complemento o ayuda al planeamiento urbano, como se concretara a continuacion.

Sobre la necesidad de contar con un planeamiento territorial o sectorial para la mejor gestion
y simplificacion del planeamiento urbano

Sobre el papel del planeamiento territorial o sectorial en relacion al urbano, se manifiestan diferentes

puntos de vista, no necesariamente enfrentados o incompatibles entre si. El primero, que se
podia denominar el tradicional, sefiala como funcién principal de la OT, la definicion de un modelo
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territorial que debe incorporarse a los planes urbanisticos de los municipios. Por otro lado, algunos
ponentes hacen hincapié en otra funcién de los planes territoriales o sectoriales, en la linea de lo
indicado en el parrafo anterior: la de complementar o la de hacer frente a la demanda de nuevos
usos o actividades no previstas en el planeamiento urbano original; por ejemplo, la ubicacién de
instalaciones de energia renovables o la ampliacion o creacidon de espacios residenciales que palien
el déficit de viviendas de muchos entornos urbanos. Como posibilidad se cita la redaccion de planes
comarcales con unas determinaciones basicas a adoptar por los municipios o de planes sectoriales
que recojan las afecciones territoriales y establezcan una normativa basica para la gestion de estos
suelos.

Enrelacidnaestoultimo, esinevitable un ciertorecelode quela planificaciénterritorial y, especialmente,
la sectorial, desde una visidon supremacista, actie como suplantador de determinaciones o carencias
de la planificacion urbana. Un hecho que ayuda a esta interpretacién es que todas las CC.AA.
han arbitrado instrumentos de planificacién que, en ciertas situaciones, pueden pasar por encima
del planeamiento urbano. Sin embargo, no se debe olvidar que, en bastantes ocasiones, son los
propios ayuntamientos los que solicitan la aplicacion de estas figuras de tramitacion “VIP”, al verse
sobrepasada su capacidad de gestion o cuando los plazos de aprobacion a través de la via ordinaria
pueden resultar inaceptables.

En la vision mas extendida en la mesa, se entiende que este tipo de instrumentos de intervencién
directa, son una herramienta en manos de las CC.AA. que no se deben desdefiar, sino mas bien
utilizar en situaciones donde es muy dificil encontrar alternativas agiles o, como se acaba de indicar,
cuando son los propios ayuntamientos los que solicitan su empleo.

Sobre los procesos de exposicion y participacion publica. Ventajas y algunos inconvenientes
desde el punto de vista de las administraciones

La aprobacion definitiva de un plan territorial o urbano se ha convertido en un proceso complicado,
con multitud de procedimientos administrativos que van jalonando todas las fases y que alargan,
hasta plazos muy poco razonables, el momento de su aprobacion definitiva. Queda claro que, de
entre todos estos procedimientos, es la redaccién de los informes sectoriales y la participacién los
que mas ralentizan el proceso.

Respecto a esto ultimo, la moderadora cuestiona la necesidad de establecer un marco mas definido
para los procesos de exposicion y participacion, entre otras cosas, para acabar con los que denomina
“extorsionadores profesionales” a costa del planeamiento.

En general, las respuestas de los ponentes van en la linea de que es necesario mantenerlas,
aunque replanteando el modo en que se materializan. Sobre esto se realizan distintas propuestas.
La primera, que se entiende como muy necesaria, seria una regulacion de la accién publica, que
hoy todavia no existe en Espafia. Igualmente, a fin de acortar plazos y evitar un derroche de trabajo,
otra de las propuestas seria limitar las veces en que los documentos pasan por dichos procesos.

También se sefiala que para que ambas puedan ser efectivas, las administraciones deberian hacer

estos procesos atractivos, adaptando su presentacion y el lenguaje empleado, en muchas ocasiones
propio de técnicos y juristas, a fin de favorecer la interaccion con los ciudadanos.
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Por ultimo, se hace hincapié en que también forma parte de la participacién justificar convenientemente
las opciones o posturas que se toman, de manera que no se pueden valorar del mismo modo
todas las argumentaciones que se presentan. Sin olvidar, por ultimo, que la participacion y las
competencias son campos distintos, siendo la administracion la responsable de las competencias y
la que tiene la responsabilidad de la decisién final.
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Resena analitica de la obra: “Evaluacién de la planificacion territorial.
Métodos, herramientas y aplicaciones”. Manuel Benabent Fernandez
de Cérdoba, 2026, ISBN: 9798250737586, BM, Sevilla

Autor: Dr. Andreas Hildenbrand Scheid

Profesor Asociado, Dpto. de Urbanistica y Ordenacion del Territorio,
Universidad de Sevilla,

Asesor Senior, Consejeria de Economia (IECA), Junta de Andalucia.

La evaluacion es una fase fundamental en el ciclo de la produccién de las politicas publicas.

Una de sus funciones principales es conocer los resultados de los proyectos, programas y planes
implementados y valorar (en términos de eficiencia, eficacia, coherencia, sinergia, etc.) los “éxitos,
fracasos o impactos imprevistos”, que se han obtenido respecto a los objetivos perseguidos. Por ello,
es una tarea imprescindible para sacar aprendizajes cara al futuro, para mejorar una politica, a través
de modificaciones o reformas. Ademas, la evaluacién contribuye a la transparencia, un elemento
importante de la calidad de la democracia, y es una fuente adicional de la legitimacion politica de las
instituciones. Esta no solo emana de las elecciones, sino cada vez mas del rendimiento institucional,
es decir, los resultados obtenidos en las politicas realizadas sobre las que los ciudadanos exigen la
rendicién de cuentas.

La evaluacion se trata en la obra de Manuel Benabent para el caso de la planificacion territorial.
En la introduccién marca como razon del nacimiento de su libro el hecho de que en esta politica
(en el sentido amplio, urbanismo y ordenacion del territorio) la evaluacion ha tenido en Espafia un
desarrollo todavia limitado, tanto en el campo metodolégico como en cuanto a su aplicacién practica.
Destaca que esta carencia tiene que ver con la mayor complejidad de la planificacion territorial
que hace su evaluacién mas dificil que la de las politicas sectoriales. Mientras en ellas el objeto de
la evaluacién son proyectos y programas concretos, con responsables claramente identificables
y recursos financieros asignados, en el caso de la planificacion territorial la evaluacion es mas
complicada. Por su caracter integrado y transversal, su objeto de evaluacién suelen ser multiples
materias (usos del suelo, infraestructuras, actividad econémica, medio ambiente, etc.) y disposiciones
normativas y estratégicas, que ademas operan a diferentes escalas y con diferentes grados de
vinculacion juridica.

Asimismo, se sefiala que a esta dificultad intrinseca se afaden otros factores: la escasez de
experiencias de evaluaciones de planes territoriales en Espafa y la circunstancia de que solo muy
recientemente la legislacion sobre planificacion territorial de las CC.AA. ha incorporado de forma
expresa el requerimiento del seguimiento y de la evaluacién de los planes. El autor constata que la
realidad vigente es que la evaluacion se suele consagrar en los textos de leyes y planes autonémicos,
pero apenas se practica. Existen solo unos pocos informes internos, que no se hacen publicos, y
la atencién se centra mas bien en el seguimiento de los planes, mientras que la evaluaciéon queda
invisible en la mayoria de las CC.AA.
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Por ello la finalidad del libro es contribuir a superar esta carencia mediante la aportacion de
herramientas conceptuales y metodolégicas que permitan evaluar la planificacion territorial de
manera util y coherente con su propia naturaleza.

El capitulo I. esboza las caracteristicas de la planificacién territorial en Espana y del entorno
institucional en el que ésta se desenvuelve y realiza un examen critico del tratamiento deficiente
que el seguimiento y la evaluacion hasta ahora han recibido en la normativa.

Los capitulos Il. hasta VI. tienen un caracter propedéutico, que permiten comprender en que consiste
la tarea de la evaluacién. Ofrecen un analisis detallado de los fundamentos tedrico-conceptuales y
metodoldgicos que estan al uso en la evaluacién de las politicas publicas.

Basado en un profundo conocimiento del estado de la cuestion alcanzado sobre este tema por las
ciencias sociales, se explican de forma clara y concisa los aspectos centrales de la evaluacion:

1) las diferencias entre seguimiento y evaluacion,

2) los tipos de evaluacion (de conformidad, de desempefio, enfoques mixtos),

3) sus fases (ex ante, in itinere, ex post),

4) las herramientas de la evaluacion, que son cuantitativas (indicadores de diferentes tipos; por
ejemplo, de realizacién, de resultado, de impacto) y también cualitativas (grupos focales, paneles
de expertos, método Delphi, etc.), y

5) los criterios generales de evaluacion (entre ellos, pertinencia, coherencia, eficacia e impacto).

Para estos criterios el autor insiste en la necesidad de su adaptacion interpretativa a la naturaleza
de los planes urbanisticos y territoriales, dejando claro que para ellos el modelo territorial es el
referente ultimo de la valoracion de la calidad de un plan. Son los capitulos VII. y VIII., que recogen
el elemento mas original e innovador de la obra: el propésito de ofrecer un enfoque sistematico y
especificamente orientado a la peculiaridad de la planificacion territorial, que opera con instrumentos
que son, ante todo, marcos normativos y estratégicos.

Con la intencién de explicar como podria ser una futura practica de evaluacion en el ambito de la
planificacion territorial, el autor ejemplifica su enfoque mediante su aplicacion a dos casos:

el Plan de Ordenacion del Territorio de ambito subregional de la Costa del Sol Oriental-Axarquia
(POTAX) y el Plan General de Ordenacién Urbanistica (PGOU) de Priego de Cérdoba.

Para ambos desarrolla un ejercicio de evaluacion guiado por los mismos criterios evaluadores
(coherencia y conformidad; pertinencia; prioridad, correspondencia y relevancia; rendimiento). Para
el POTAX se analizan los contenidos estratégicos y disposiciones normativas, con el objetivo de
visibilizar las posibilidades y limites de la evaluacion territorial en la escala supramunicipal. En
cuanto al PGOU elegido, el andlisis se acomete desde la perspectiva de su contribucién al modelo
territorial y urbano, sefialando, a su vez, las especifidades propias de este tipo de instrumento.

En el capitulo IX. el autor recuerda que la evaluacion constituye un proceso dinamico e iterativo
y sometido a revision continua. Pone énfasis en el papel clave de la retroalimentacion como
mecanismo en el que las conclusiones (los juicios fundamentados sobre la calidad y el desempefio
de un plan) se transforman en recomendaciones concretas y operativas para modificar, revisar o
crear nuevos planes.
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El capitulo X. ofrece un Outlook sobre los retos actuales y futuros ligados al cambio climatico, la
resiliencia, la digitalizacién, el big data, la inteligencia artificial, el desarrollo sostenible, la cohesién
social y la gobernanza multinivel, en la que en un Estado politicamente descentralizado como
Espafa el funcionamiento adecuado de la coordinacion y cooperacion interadministrativa es un
factor clave.

La obra cierra con ocho conclusiones generales. Como conclusion fundamental se destaca la
necesidad de avanzar en la construccion de una cultura de evaluacion territorial. En el sistema
de planificacién territorial de Espafia la evaluacion de sus instrumentos ha de convertirse en una
tarea continua e ineludible asumida por técnicos, responsables politicos y Administraciones, si se
quiere lograr decisiones de mayor calidad y mas eficaces para orientar la consecucion de un buen
“gobierno del territorio”.

En definitiva, el libro aporta los conocimientos necesarios sobre los conceptos, métodos y
herramientas, para acometer la tarea de evaluacion de la planificacion territorial de forma sistematica
y rigurosa, ofreciendo con una intencion didactica dos casos de aplicacion practica. Estamos ante
un auténtico manual Util para profesionales, investigadores, y estudiantes (el caracter de manual lo
refuerzan también los cuatro Anexos).

Pero lo mas relevante es que este libro se convierta también en una obra de referencia para la toma
de decisiones de los técnicos, altos funcionarios y responsables politicos en las administraciones
publicas. Son estos colectivos los que tienen un papel clave para lograr en el futuro una aplicacién
efectiva de la evaluacién de los planes territoriales y urbanisticos. En este sentido, el libro no sélo
tiene un gran valor como manual técnico, sino también cumple la importante funcién de ser una
“palanca de advertencia y concienciacion” dirigida a dichos colectivos, para que en el futuro se
tomen mas en serio la tarea de la evaluacién. Para que ello ocurra, sin duda alguna, seran requisitos
imprescindibles la existencia de una voluntad politica y de un compromiso institucional con la
evaluacion.
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NORMAS DE PUBLICACION DE LA REVISTA

La linea editorial seguida por Cuadernos de Ordenacion del Territorio promueve y fomenta
la publicacion de articulos sobre la ordenacion del territorio. Entendiéndose el territorio
como un bien comun y esencial a planificar de cara a integrar sosteniblemente las politicas
sociales, ambientales y de desarrollo econémico. Esta labor se aborda desde diversas
perspectivas (técnica, investigadora y de la toma de decisiones) y de forma multi e inter
disciplinar.

Los trabajos han de ser originales y no deben haber sido publicados con anterioridad. El
envio del manuscrito implica que no sera remitido o publicado de manera simultanea en
otro medio de comunicacion y que todos los autores aceptan su publicacién con estas
condiciones en esta revista.

La revista cuenta con un Consejo Editorial constituido por los miembros permanentes de la
Junta Directiva de Fundicot, de la que resulta elegida la direccion y secretaria técnica de la
revista, responsables de la publicacién de cada uno de los numeros.

A criterio del Consejo Editorial se podra optar por contar con un asesoramiento de un
grupo de expertos especialistas en el area tematica escogida, sin relaciéon con el Consejo
Editorial, para evaluar la calidad cientifica de lo articulos recibidos (revision a pares).

La revista tendra una periodicidad de dos numeros al afo, pudiendo ampliarse con numeros
especiales de acuerdo con criterios de interés u oportunidad a criterio de su Consejo
Editorial.

La revista se reserva el derecho de utilizar software de similitud textual para la deteccion
de plagio, y revisara e identificara porcentajes de similitud (en citas, coincidencias literales
largas, reutilizacion de metodologias o conclusiones, resultados o discusiones) y carencias
como la ausencia de referencias/citas de las fuentes utilizadas.

Si el autor o los autores han usado IA generativa deberan indicar en nota a pie de la primera
pagina del texto en qué tareas concretas han sido empleadas (por ejemplo: correccién
linguistica, apoyo en redaccion, adaptacion a estandares de publicacién, resumen de texto,
generacion de imagenes, etc.).

Se consideran inadmisible el uso de IA generativa para generar resultados o datos no
contrastados o ficticios, redactar contenido sin supervisidén, manipular imagenes, graficos y
tablas y sustituir la necesaria autoria requerida por la revista de los contenidos a publicar.

La extension minima sera de 2000 palabras (4/5 paginas) y la maxima de 10.000 palabras
(20/25 paginas), incluyendo tablas y graficos. Los trabajos podran tener una extensién
superior Unicamente previa autorizacion de la revista.

Formato y estilo. Los trabajos deben estar redactados en castellano o inglés y seguiran
las normas APA 7 (séptima edicion) cumpliendo con su estandar para la presentacion de
los trabajos escritos en cuanto al formato, las citas y la bibliografia. En cualquier caso, los
articulos dispondran de la siguiente estructura:
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Titulo del articulo.
Relacion de autores: identificando la institucion a la que pertenece y direccidn electronica.
Resumen y palabras clave: Resumen de no mas de 250 palabras y 4-6 palabras clave.
En inglés y en espaniol.
Texto del articulo: incluyendo las citas a las resefias bibliograficas consultadas.
Bibliografia: Debe incluir unicamente las referencias citadas en el texto. Se ordenara
alfabéticamente por autores y diferenciara:

Libros.

Articulos de revistas cientificas.

Articulos en volumenes especiales o colectivos.

Actas y resumenes publicados en congresos.

Tesis e informes técnicos sin publicar.

Especificaciones técnicas de los archivos de imagen y graficos.

Imagenes fotograficas: Deberan entregarse con una resolucion minima de 300 ppp.
Graficos, diagramas y esquemas en mapas de bits: Si se presentan en formatos basados
en pixeles como TIFF, BMP o JPEG, deberan contar con una resolucion minima de 600
ppp.

Graficos vectoriales (SVG): Al optar por este formato, es requisito obligatorio que todos
los textos, fuentes y caracteres contenidos en el archivo estén convertidos a curvas
(vectorizados o trazados) antes de su envio. No se admitirdan archivos con texto
editable o fuentes incrustadas para evitar conflictos de sustitucion tipografica durante la
maquetacion de la revista.

Composiciones mixtas (imagenes combinadas): Aquellas piezas graficas que mezclen
elementos de mapa de bits con elementos vectoriales o texto integrado requeriran una
resolucion minima de 500 ppp para la parte rasterizada, asegurando que el componente
vectorial mantenga sus propiedades nativas de escalabilidad.

Tablas en formato CSV: Al optar por este formato, el archivo debera guardarse
obligatoriamente con codificacion UTF-8 (se recomienda activar la opcién “con BOM” si
se exporta desde Microsoft Excel) para garantizar la correcta visualizacion de caracteres
especificos del castellano como tildes y efes.

Nomenclatura y metadatos: Para que no haya pérdidas ni confusiones con los archivos
independientes de figuras y tablas, es necesario nombrar el archivo por ejemplo con
ApellidoAutor_Figura1.svg, también es aconsejable que los autores puedan rellenar las
propiedades o metadatos basicos del archivo para asegurar su legibilidad a largo plazo.

Envio de los originales. Los manuscritos se enviaran como archivo adjunto a través de
correo electronico de la revista. Los archivos estaran en formato Microsoft Word u ODT.
Las fotografias, tablas y graficos deben ser anexados en ficheros individuales.

Derechos de autor. Los autores al enviar un manuscrito consienten, en caso de ser
aceptado para su publicacién, ceder a la revista los derechos exclusivos e ilimitados para
su reproduccion en cualquier forma y medio de difusién. La revista no se hace responsable
del contenido de los articulos publicados ni comparte necesariamente las opiniones vertidas
por los colaboradores.

CUADERNOS DE ORDENACION DEL

TERRITORIO



