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Resumen

La ordenacién del territorio ha quedado asentada como una de las politicas fundamentales en la
construccién del proyecto europeo. Tras una intensa fase inicial marcada por el disefio normativo
y la implementacién instrumental, el interés cientifico y técnico se ha dirigido en los dltimos lustros
hacia nuevos objetivos, destacando entre ellos el seguimiento y evaluaciéon de los planes
desarrollados. Se trata de elementos clave a la hora de generar politicas y herramientas efectivas

con capacidad transformadora sobre el territorio. El objetivo de esta investigacion es reconocer y
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analizar comparativamente la implementacién de los mecanismos de evaluacién y seguimiento de
los instrumentos de ordenacién del territorio en los dos principales Estados de la peninsula Ibérica,
tomando como referencia los casos de estudio del Algarve (Portugal) vy la Costa Tropical de
Granada (Andalucia-Espafia). Para ello, se realiza una evaluacién ex ante de la relevancia y
coherencia de ambos instrumentos y, posteriormente, se analiza la eficacia de los principales
indicadores de seguimiento propuestos para el sistema urbano-erritorial. Finalmente, se extraen
lecciones que permiten avanzar en la creacién de herramientas de control interterritoriales

favoreciendo la coordinacién y gobernanza en estos espacios.

Palabras clave: planificacion; cohesidn territorial; monitorizacién y supervisién de planes;

Algarve; Costa Tropical de Granada.

Abstract

Spatial planning has been established as one of the fundamental policies in the construction of the
European project. After an intense initial phase marked by the regulatory and instrumental design
and implementation, in recent decades scientific and technical interest has been directed towards
new objectives, highlighting among them the monitoring and evaluation of the plans developed.
These are key elements to generate effective policies and tools with the capacity to transform the
territory. The objective of this research is to recognize and comparatively analyze the
implementation of the evaluation and follow-up mechanisms of the territorial planning instruments
in the two main States of the Iberian Peninsula, taking as a reference the case studies of the Algarve
(Portugal) and the Granada Tropical Coast (Andalusia-Spain). For this, is carried out an ex ante
evaluation of the relevance and coherence of both instruments, and is analyzed the effectiveness
of the main monitoring indicators proposed for the urban-territorial system. Finally, it will be extract
lessons that allow progress in the creation of inter-territorial control tools, favoring coordination and

governance in these spaces.

Key words: planning; territorial cohesion; monitoring and supervision; Algarve; Costa Tropical of

Granada.

1 Introduccién

Desde su fundacién en los albores de la segunda mitad del siglo XX la Unién Europea ha tenido
dos objetivos esenciales: afianzar la cohesién territorial e incrementar la calidad de vida de sus
ciudadanos. Unas metas complejas que rapidamente fueron asumidas por la politica regional —y

sus herramientas— en su empefio por garantizar el equilibrio espacial y atenuar las desigualdades
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socioeconémicas que originaban las continuas ampliaciones del club comunitario (Consejo de

Europa, 2007).

Esta primera etapa concluyé en 1986 con la incorporacién a la Comunidad Europea de los pafses
de la ribera mediterrénea, Espafia y Portugal. Pero eso si, la ampliacion del nimero de Estados
miembros para configurar la “Europa de los 12” supuso el incremento de las desigualdades
sociales, econdmicas y espaciales de la regién, obligando a las instituciones comunitarias a
elaborar un nuevo marco en la politica regional que permitiera gestionar las crecientes

disparidades en los niveles de desarrollo (CDTE, 1999; Gonzélez, 2004).

De este modo, se opté por impulsar el rol de las herramientas de planificacién que, tras la
conceptualizacién técnica, administrativa y normativa que promovié la Carta Europea de
Ordenacién del Territorio sobre dicha materia (CEOT, 1983), fueron consideradas los instrumentos
esenciales para articular inversiones publicas necesarias para alcanzar un adecuado desarrollo
regional (Hildenbrand, 1999; Giannakourou, 2005; Comisién Europea, 2017). Comienza asf la
etapa dlgida de institucionalizacién de la planificacién territorial en todos los Estados miembros
durante el dltimo tercio del siglo XX. Cada uno de ellos incorpora y despliega los instrumentos de
ordenacién del territorio en sus respectivos ordenamientos juridicos atendiendo a las dos visiones
de referencia tedrica que habfa sobre esta politica: o una concepcién de la planificacién mas
socioeconémica derivada de los principios franceses del Aménagement du territoire, o una
ordenacién fisica de los usos del suelo siguiendo el Zoniering aleman, siendo esta Ultima la

modalidad elegida por los dos pafses de la Peninsula Ibérica (Zoido, 2010; Marquez et al., 2017).

Esta fase preeminente de la europeizacién de la ordenacién del territorio culmina con la
elaboracién de la Estrategia Territorial Europea en 1999, que se convierte en el documento de
referencia en cuanto a conceptos y métodos sobre la materia y establece las directrices basicas
que debian ser consideradas por el resto de las politicas, normativas o instrumentos sectoriales
con incidencia espacial en los Estados miembros (CDTE, 1999; Farinds, 2004; Romero, 2004).
Sin embargo, esta etapa quedd rdpidamente superada por los numerosos cambios politicos,
econdmicos y tecnoldgicos derivados de la globalizacién durante los primeros compases del siglo
XXI. Con ellos, las politicas europeas -y especialmente su dotacidn financiera- se centran mas en
el crecimiento macroeconémico regional, dejando en un segundo plano su tradicional propdsito
de convergencia, cohesién y equilibrio territorial. Una situacién que se advierte con la rebaja

presupuestaria contemplada por la politica regional para realizar este tipo de actuaciones, que
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pasan de representar el 25 % de la inversion pdblica de la UE en 1980, a menos del 8 % a

principios de los 2000 (Newman & Thorneley, 1996; Falaudi, 2003; Farinés 2021).

Ademds, en estas circunstancias la ordenacién del territorio se ve inmersa en un marcado
estancamiento conceptual, técnico e instrumental que acaba por relegarla social, econdémica e
institucionalmente, reflejando la crisis que la Comunidad Europea estaba atravesando durante estos
afos. La politica regional —y con ella la territorial— aparece asi desdibujada y alejada de sus
objetivos fundacionales, que ahora se perciben como prescindibles o sencillamente inalcanzables.
La Unién es percibida como un actor débil politica, econémica y administrativamente, que ademés
fue facilmente opacada por los impactos de la recesién financiera global que llegé a cuestionar

su modelo de bienestar o estabilidad financiera (Collado, 2004; Nel-lo, 2021).

Para afrontar dicha situacién, las instituciones europeas han optado en los dltimos lustros por
reforzar su identidad comunitaria (ratificada en el Tratado de Lisboa de 2009), revisando sus metas
y apostando por la reterritorializacion de sus politicas en aras de garantizar un desarrollo sostenible
més horizontal y participado como el propuesto en la Estrategia Europa 2020, la Agenda Territorial
Europea 2030 o los Programas ESPON de Desarrollo Regional y Cohesién Territorial. En todos
ellos destaca la necesidad de revitalizar el rol protagonista de la ordenacién del territorio en la
politica regional, especialmente en la inversién comunitaria como elemento clave en la gobernanza
democrética de los ferritorios, coincidiendo con una nueva etapa de anexiones al club (con la
enfada de los paises del Este) y su necesidad de convergencia con el resto de las regiones

miembros (Sykes & Shulze, 2016; Peiré et al., 2020).

Se apuesta asi por una planificacién espacial de tipo estratégico, més flexible y &gil, con una
vigencia temporal y presupuestaria acotada, con revisiones periddicas que, ademas, encuentra
correspondencia en los nuevos e insoslayables procesos de participacién ciudadana. En definitiva,
una planificacién més directa en la toma de decisiones, mas operativa y sencilla. Asimismo, se ha
abierto la oportunidad de buscar nuevas claves mdas inteligentes y cercanas a una visién
democrética de los procesos administrativos que sirvan para interpretar y construir planes y
politicas més efectivas, surgiendo la necesidad de evaluacién objetiva de resultados y de su
implementacién como en cualquier ofra politica piblica. Una efapa que comienza a desvelarse
como esencial en los instrumentos de gestion ferritorial con el fin de reorientar objetivos, fines o
propuestas ante cambios en las necesidades espaciales o divergencias en los modelos territoriales

previstos (Mascarenhas et al., 2012; Marques, 2018; Garrido, 2020).
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Sin embargo, pese a las continuas recomendaciones normativas de la Unién Europea al respecto
(Libro Blanco de la Gobernanza, European Spatial Planning Observatory, Plan de Accién Territorial
2020, Agenda Territorial Europea) la mayoria de los miembros ain hoy carecen de mecanismos
especificos para la evaluacién y seguimiento de la planificacion territorial. Aun cuando en
numerosas ocasiones estos han tenido un desarrollo semejante y coetaneo en el despliegue legal
e instrumental de la ordenacion del territorio, tal y como sucede en las dos regiones objeto de
estudio de este trabajo (Benach & Walliser, 2011; Valenzuela & Soria, 2011; Marques, 2018;
Segura, 2019).

2 Area de estudio y metodologia

2.1 Area de estudio

Espafia y Portugal son dos Estados vecinos situados en el extremo més occidental de la ribera
mediterrdnea europea, constituyentes de la parte fundamental de la peninsula Ibérica. Pese a tener
una posicién geoestratégica privilegiada -entre dos mares y dos continentes, siendo puente cultural
con América-, se encuentran en la periferia de los centros de poder econémico y politico de la
Unién Europea. Coetdneos en muchas de sus vicisitudes econémicas, sociales, politicas o
territoriales, comparten también cronograma en el inicio de sus proyectos de europeizacidn,
ingresando ambos a la Comunidad Econémica Europea (CEE) en 1986 (Romero, 2004; Sykes &
Schulze, 2016).

Aunque los dos muestran un nivel de convergencia territorial similar, se reflejan sus significativas
diferencias interregionales en los indices de desarrollo, siendo una caracteristica compartida con
el resto de los paises de la ribera mediterranea europea (Comisién Europea, 2017). Y es que
generalmente las dreas septentrionales presentan indices de cohesién més elevados que la media
comunitaria, a diferencia de las regiones meridionales. Escenarios que son perfectamente
ejemplificados en ambos pafses con las dos areas regionales escogidas para la realizacién del

presente estudio: el Algarve portugués y la Costa Tropical de Granada (Figura 1).

Ambos espacios exhiben niveles de convergencia regional similares que se sustentan en un
modelo productivo anédlogo, donde conviven la agricultura intensiva de regadio en las areas
prelitorales (en la costa lusa por los frutales y en el litoral granadino por el tdndem subtropicales-
invernaderos) y el turismo de sol y playa en el frente costero, que afiade sobre los recursos una
fuerte presién urbanistica y dotacional (Benach & Walliser, 2011; Sénchez, 2011). Un binomio

productivo depredador que ha generado miltiples conflictos espaciales que se han intentado
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solventar o reconducir a través del ejercicio de la planificacién territorial, sus herramientas y

disposiciones (Ruiz & Cejudo, 2022).

Ademas, como refuerzo a este escenario de desafios compartidos, ambos espacios cuentan con
un instrumento de planificacién a escala supramunicipal para favorecer un modelo de desarrollo
mds sostenible, equilibrado y racional, y que describe objetivos, contenidos y mecanismos de
implementacion similares. Por tanto, y sin olvidar la evidente diferencia en la escala territorial de
aplicacién de estos planes, a nuestro entender ambas areas presentan un desarrollo normativo,
administrativo e instrumental de la ordenacion del territorio plenamente equiparable, que se
acentla si atendemos al despliegue técnico vy juridico que ha experimentado dicha politica en los
dos Estados ibéricos (Gonzalez, 2004; Mérquez et al., 2017; Rando Burgos, 2019). Ya que,
mientras en Portugal la ordenacién del territorio es una estrategia nacional que se desarrolla
instrumentalmente a escala regional (como el Algarve), en Espafia, es una competencia transferida
a las Comunidades Auténomas (regiones) que la despliegan en dmbitos inferiores con los planes

subregionales (como el de la Costa Tropical).

En consecuencia, todo ello habilita la realizacién de un estudio comparado de ambos espacios
donde se valore la resolucién de sus desafios espaciales a través de la efectividad de los modelos

de gestién y seguimiento propuestos por sus respectivos planes territoriales.
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Figura 1. Mapa de localizacién del Algarve

y la Costa Tropical de Granada en la peninsula Ibérica
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Fuente: elaboracién propia a partir del Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia

2.2 Metodologia

La presente investigacién tiene como objetivo esencial valorar la eficacia de los instrumentos de
ordenacién del territorio desplegados en las dos regiones ibéricas, atendiendo a su capacidad
para resolver los conflictos espaciales existentes para lograr un modelo de desarrollo més

equilibrado.

Para ello, en primer lugar, pretende reconocer, analizar y comparar los corpus juridicos,
normativos e instrumentales en los que se despliega la ordenacién del territorio en los dos Estados
sefialados, ejemplificados a través de los casos de estudio de los planes supramunicipales del
Algarve (Portugal) y la Costa Tropical de Granada (Andalucia, Espafia). Estos han sido analizados
en profundidad empleando una combinacién de métodos hermenéutico-deductivos en los que ha
primado la concepcidn holistica y geosistémica del espacio. Asf, se han empleado diversas fuentes
y procedimientos cuantitativos y cualitativos que nos han permitido analizar la efectividad de los

modelos de desarrollo propuestos por ambas herramientas.
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A continuacidn, se ha realizado una evaluacién de los mecanismos de control propuestos en cada
plan desde su fase de elaboracién y disefio (evaluacién ex ante) hasta su implementacion
(evaluacién in itinere) a fin de valorar la gestion instrumental que estos han tenido. Una
circunstancia que seré ejemplificada a través de la evaluacién de los indices que proponian para
resolver los conflictos recurrentes del sistema urbano-territorial. Finalmente, vy tras la composicién
del diagnéstico territorial e instrumental, podremos extraer lecciones que, basadas en
interpretaciones criticas, nos permitan avanzar en la propuesta de creacién de herramientas de

control interterritoriales que favorezcan la gobernanza de estos espacios.

Antes de comenzar a relatar las diversas etapas por las que ha discurrido el estudio debemos
sefialar que la gestion plblica de politica territorial es un proceso complejo y reciente,
escasamente atendido a todos los niveles de la Administracidn. Estas aln contindan empleando
como sindnimos los procesos de seguimiento y evaluacién de los instrumentos espaciales, siendo
su distincién conceptual o metodoldgica —a nivel académico— aln poco conocida (Ruiz, 2023).
Por eso, en primer lugar, hemos realizado una amplia y exhaustiva revision bibliogréfica al respecto
utilizando las bases de WOS y SCOPUS. Las escasas aportaciones cientificas y académicas sobre
estos conceptos en la materia nos han llevado a tomar como referencia las definiciones realizadas
por Marques (2011) y Benabent (2022). Entendiendo el seguimiento como un proceso sistematico
y periédico cuya finalidad es mejorar la gestion territorial y, la evaluacion como el examen del

plan territorial en su conjunto durante todas sus etapas procedimentales.

A continuacién, se han analizado en profundidad los corpus juridicos, legales e instrumentales
con los que se ha desplegado la ordenacién del territorio en los dos Estados, enfatizando en su
relacién con ofras politicas, normativas y herramientas sectoriales con incidencia espacial desde
una perspectiva multiescalar (europea, nacional y regional). Tras ello, se ha realizado un anélisis
detallado de los documentos técnicos y cartogréficos que conformaban los dos planes territoriales
objeto de este estudio (el PROT del Algarve y el PSOT de la Costa Tropical), clasificando su
contenido tedrico y normativo en dominios y subdominios teméticos semejantes que posibilitasen

su comparacion.

Posteriormente, y ya en la etapa de monitorizacién y seguimiento de cada uno de los instrumentos,
se han retfomado las acepciones metodolégicas sefialadas anteriormente por Marques (2017) y
Benabent (2022) para abordar su evaluacién. Primero, durante su etapa inicial de disefio,
elaboracién y tramitacion (evaluacion ex ante) donde hemos analizado la estructura, enfoque y

conveniencia de cada herramienta revisando el cumplimiento formal de sus objetivos y la
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adecuacién de sus propuestas a las necesidades territoriales de cada dmbito verificando los

criterios de relevancia y coherencia (Tabla 1).

Tabla 1. Criterios y conceptos para el seguimiento y evaluacién de los planes territoriales

Criterios de evaluacién

Fase de evaluacién Cuando se realiza e
y seguimiento

Relevancia

Evaluacién ex — ante o | Evaluacién sobre la concepcidn, disefio e A
Coherencia: interna y externa

Inicial implementacién primigenia del plan. Participacion
T, Evaluacidn y seguimiento sobre la Gestién
Evaluacién in — itinere . > . o o
, gjecucién del plan mientras éste sigue Eficacia
o Intermedia . L
vigente. Eficiencia
Utilidad
Evaluacién ex — post o | Evaluacién final transcurrida su vigencia, y Impacto
Final ha sido sustituido por otfro instrumento. Sostenibilidad

Satisfaccién beneficiarios

Fuente: elaboracién propia desde Marques (2011) y Benabent (2022)

La relevancia examina la adecuacion de los objetivos propuestos por el plan a los problemas del
territorio. Para ello se comprueba la compatibilizacion exhaustiva entre los objetivos estratégicos y
especificos recogidos en cada instrumento con las necesidades territoriales del dmbito clasificadas
en matrices DAFO, diferenciadas por dominios y subdominios tematicos (articulacién territorial,
sistema productivo y sistema ambiental) estableciendo niveles de relacién en una escala valorativa

de menor a mayor ligazén segun el plan (Tablas 3y 4).

Por ofra parte, la coherencia examina la correspondencia entre sus contenidos (interna) y la
concordancia entre las determinaciones del instrumento con ofros planes o leyes jerdrquicamente
superiores vigentes en el dmbito (externa). Para la verificacion de la coherencia interna, se ha
realizado un andlisis pormenorizado de los objetivos estratégicos, especificos y las medidas de
cada plan diferenciado por dominios y subdominios tematicos en matrices DAFO estableciendo
niveles de relacion en una escala valorativa de menor a mayor ligazén entre los objetivos vy las
propuestas de cada uno de los planes (Tablas 5y 6). Mientras que para la coherencia externa se
ha revisado la relacion de los objetivos de los dos planes con otras legislaciones e instrumentos a
escalas superiores para comprobar su concordancia, asignandole una puntuacién segin el grado
de afinidad encontrado siguiendo la metodologia valorativa del criterio de relevancia (Tablas 7 y
8). De este modo, se ha revisado la coherencia del PROT del Algarve con la Estrategia Europea
(escala comunitaria), la legislacion nacional de referencia (Ley de Bases para la Ordenacién del
Territorio y Urbanismo) y el Programa Nacional de Politica de Ordenacién del Territorio. Por su

parte, el PSOT de la Costa Tropical se ha revisado respecto a la Estrategia Territorial Europea en
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la escala comunitaria compartida por ambos instrumentos, la Ley de Ordenacién del Territorio de
Andalucia (su marco legal de referencia) y el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia

(documento jerdrquicamente superior en la materia).

A continuacidn, y en una segunda fase, se comprueba la eficacia territorial de las herramientas de
ordenacién evaluando la ejecucidn de las medidas que estas contemplaban para resolver las
tensiones espaciales que detectaron (evaluacion in itinere). Para ello, examinamos los mecanismos
de seguimiento propuestos por cada instrumento en el dominio urbano-erritorial, ya que los
conflictos sefialados en esta materia eran los prioritarios para ambas regiones. Con este fin
elaboramos un indicador especifico (evolucién de la superficie construida en el dltimo lustro) que
permita comparar la eficacia de ambos planes usando las fuentes estadisticas disponibles para
cada caso: la Diregao-Geral do Territorio (en Portugal) y el Instituto Estadistico y Cartogréfico de
Andalucia (Andalucia-Espafia). Finalmente, como destino del esfuerzo cientifico emprendido, este
es discutido para obtener una serie de ensefianzas y reflexiones de base critica sobre el estado
diferencial y la efectividad de la ordenacion del territorio en el marco Ibérico, especialmente en

lo concerniente a la fase de evaluacidn y control de esta politica piblica.

3 Resultados

3.1 La Ordenacién del Territorio en la peninsula Ibérica: desarrollo conceptual, normativo

e instrumental

El desarrollo de la planificacién territorial en Espafia y Portugal deriva de la definicién conceptual
comunitaria que establece la Carta Europea de Ordenacién del Territorio (CEQT) aprobada por el
Consejo Europeo de ministros del rango, que fue celebrado en Torremolinos en 1983, pese a
contar con experiencias planificadoras previas e independientes en cada uno de los paises
sefialados que se articularon entorno al urbanismo o a la politica regional (Consejo de Europa,
1983). Aun asi, la Carta fue el hito que inicié el desarrollo de la ordenacidn del territorio en la
Europa comunitaria, siendo considerada desde entonces como una de las politicas fundamentales
para alcanzar un desarrollo espacial equilibrado (Hildenbrand, 1999; Rando, 2019). Unos
principios que fueron asumidos con rapidez por los distintos Estados miembros, que iniciaron la
configuracién del marco normativo e instrumental de la politica siguiendo una versién muy
depurada de los preceptos tedricos alemanes (Zoniering) donde la ordenacién de los usos del
suelo era la preocupacién esencial. Una visidon imperante también en la Estrategia Territorial
Europea (1999), documento comin de referencia que guio el ordenamiento juridico de esta

disciplina en todos los Estados miembros, incluidos los dos de la peninsula Ibérica. Este
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documento establecia las directrices normativas generales de la ordenacion del territorio
(conceptual, metodoldégica y administrativamente) para alcanzar una Sptima cohesién regional

(CDTE, 1999; Romero, 2004; Falaudi, 2010).

En este contexto, Espafia y Portugal tuvieron un despliegue juridico e instrumental de la
planificacién territorial semejante adscrito al desarrollo conceptual, técnico y politico que propuso
la Estrategia Europea y a las propias circunstancias sociales, econdmicas o histéricas que
atravesaron ambos Estados aun cuando su organizacién administrativa fue distinta. Mientras
Portugal instituye una Administracién plenamente centralizada (pese a su configuracion
transcontinental con las Regiones Auténomas de las Azores y Madeira) con muy pocas funciones
derivadas a las instituciones regionales (Assembleia da Repdblica, 2007; Alves, 2015); Esparfia se
configura como un Estado descentralizado con multiples competencias basicas transferidas a las
distintas Comunidades Auténomas (sanidad, educacién, ordenacién del territorio, urbanismo o

vivienda) (Zoido, 2010; Rodriguez & Sanchez, 2016).

Por tanto, en el caso luso, la ordenacién del territorio es una competencia legislativa otorgada por
el articulo 165.1.z de la Constitucidn (1976) a la Asamblea General (escala nacional) desarrollada
normativamente a través de la Ley de Bases para la Ordenacién del Territorio y Urbanismo (LBOTU)
de 1998 (que experimentd una modificacién puntual en 2007). En ella se establece un esquema
de planeamiento jerarquico y cerrado con un despliegue instrumental en cascada, muy similar al
modelo andaluz (Figura 2). El Programa Nacional de la Politica de Ordenacién del Territorio
(PNPOT) ocupa la cuspide del sistema definiendo las directrices territoriales basicas del pafs,
concretadas a escalas inferiores (en dmbitos regionales) a través de los Planes Regionales de
Ordenacién del Territorio (como el del Algarve) o con instrumentos urbanisticos locales como los
Planes Municipales de Ordenacién del Territorio (Assembleia da Republica, 2007; CCDRA, 2007;
Arango, 2012).

Mientras tanto, en el modelo espafiol las competencias en materia de ordenacidn del territorio y
urbanismo estan transferidas por el articulo 148.1 de la Constitucién (1978) a las diferentes
Comunidades Auténomas, debiendo ser asumidas y ratificadas por ellas en sus respectivos
Estatutos de Autonomia. En el caso andaluz, se asumid y suscribié su desempefio en el Estatuto
de 1981, desarrollando su propio corpus juridico a través de un sistema muy parecido al del resto
de comunidades, o incluso, al propio modelo portugués (Figura 2). La referencia legal bésica en
la materia —hasta la reciente aprobacién de la Ley de Impulso para la Sostenibilidad Territorial de

Andalucia (LISTA) en diciembre de 2021—, ha sido la Ley de Ordenacién del Territorio de
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Andalucia de 1994 (LOTA). Esta se implementaba de manera jerarquizada a través de instrumentos
de planificacién a escala regional o subregional cuyas determinaciones siempre prevalecerian

frente a los planeamientos urbanisticos municipales que se regian por la Ley de Ordenacién

Urbanistica de Andalucia (LOUA, 2002) (Parlamento de Andalucia, 1994; Zoido, 2010).

Figura 2. Cuadro comparativo de la OT en Andalucia y Portugal

Costa Tropical de Granada Algarve
(Andalucia; Espafia) (Portugal)

Politica de Ordenacién ‘ Politica de Desarrollo
del Territorio | Sostenible

LBPOTU (1998) LDS (2007)

Politica de Ordenacion
del Territorio

LOTA (1994)

v

ETP
PNPOT (2009 -
|: { ) (2014-2020)

v L,

POTA (2006) PROT Algarve POR Algarve
(2007) “ (2007-2014)

PSOT Costa
Tropical
(2011)

| |

PGOU de los PMOT de los
municipios municipios
Regidos por la LOUA (2002)

Fuente: elaboracién propia

Asi, el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia aprobado en 2006 (POTA) definfa el
modelo regional estableciendo las directrices basicas de su sistema de asentamientos, dotacional
y de comunicaciones, concretado en ambitos més conflictivos o con mayor dinamismo
socioeconémico a través de los Planes Subregionales de Ordenacién del Territorio (en adelante
PSOT —como el de la Costa Tropical de Granada—). Finalmente, el sistema de planeamiento

territorial se completaba a escala municipal con los Planes Generales de Ordenacién Urbana

(PGOU) (Junta de Andalucfa, 2006; Benabent, 2009; Rando, 2019).

Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Esparioles, (100) 12



Sin embargo, pese al reciente cambio normativo derivado de la LISTA que supone la anulacién
de la legislacién anterior en materia territorial y urbanfstica (es decir, de la LOTA y la LOUA), el
esquema instrumental previo sigue siendo plenamente vigente mientras no se revise o modifique
conforme a las nuevas disposiciones, prevaleciendo de iure las determinaciones territoriales sobre
las urbanisticas. Ademés, en los Udltimos meses se han conocido publicamente los reglamentos
especificos de la LISTA que mantiene, de facto, un esquema de ordenacién semejante al instituido
por la normativa precedente. De hecho, con este nuevo marco juridico la Administracién tan solo
pensaba acometer la revisién del instrumento regional (POTA) —con mds de tres lustros de
vigencia— en un lapso temporal inferior a seis meses (plazo ya incumplido a inicios de 2022) (Ruiz

& Sédnchez, 2022).

De este modo, aunque las dos regiones ibéricas analizadas muestren una institucionalizacién
normativa equivalente en la disciplina territorial, su gestion ha sido diametralmente opuesta. Su
divergencia comienza con la aplicacién de la disposicién comunitaria de 2007 que marca el inicio
de la senda de control y evaluacién de las herramientas de planificacién vigentes en los Estados

miembros.

La volatilidad de las circunstancias politicas, econémicas, sociales o ambientales que experimentd
la Unién Europea a comienzo del siglo XXI despertd su interés por conocer la eficacia que estos
instrumentos habian tenido en la correccion de los desequilibrios regionales. Por ello, apenas unos
afios después de la promulgacion de la ETE se elabora la Directiva 42,/2001" en un intento por
avanzar en la gestién de la planificacién territorial. Esta exigfa su trasposicién normativa en los
distintos marcos de referencia nacional (concretamente en legislaciones o planes ambientales) y
los instaba a establecer mecanismos de evaluacion y seguimiento sobre los planes territoriales que
ya habfan sido implementados para, al menos, valorar su incidencia medioambiental (Ministerio

de Presidencia, 2001).

Las instituciones lusas y espafiolas/andaluzas asumen vy reflejan el contenido de la disposicién
europea en sus respectivas normativas ambientales (en el Decreto Ley 232,/2007, del 15 de junio,
el primero; vy la ley 7/2007 de Gestién de la Calidad Ambiental de Andalucia, el segundo) que
garantizaba la instauracién de mecanismos especificos de control y evaluacién para los planes

territoriales. En ambos casos se aludia a la creacién de organismos especificos para cada uno de

1 Directiva 2001/42/CE del Parlamento de Europa, de 27 de junio, relativa a la evaluacién de los efectos de
determinados planes y programas de medio ambiente.
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los instrumentos (Comisiones de Seguimiento) que supervisaria periédicamente su ejecucién a
través de unos indices concretos, medibles y cuantificables que permitirian su sistematica revision

(Assambleia, 2007; Junta de Andalucia, 2006; 2007).

Sin embargo, aun cuando la concepcidn tedrica de los mecanismos necesarios para abordar esta
funcién era similar en ambas regiones, su ejecucién practica ha evidenciado fuertes disparidades,
influyendo con ello en la estigmatizacién social, politica o econémica que presenta la planificacién

territorial en el sur peninsular.

Ademds, en el caso luso, el seguimiento tacito de la aplicacién de la disposicién comunitaria
supone el culmen de su Politica de Desarrollo Regional. Esta fue concebida a inicios de 1990
como el brazo ejecutor de la Ordenacién del Territorio —antes que fuese una recomendacién
impuesta por la Unién Europea—, estableciendo la programacién econdémica y temporal especifica
para implementar las propuestas de los diferentes planes territoriales independientemente de su
escala de actuacién (nacional, regional o europeo), siendo esta una de las principales causas del

éxito de la disciplina territorial en el pafs (Figura 2; DGTOU, 2007; Ferrao & Morauto, 2011).

La norma andaluza, sin embargo, fue més laxa y generalista a este respecto. Esta delega a cada
instrumento subregional la concepcién y elaboracién de un sistema de indicadores de control (Art.
176 del POTA). Si bien, si alude a la elaboracién de un informe periédico de seguimiento donde
se recogerédn los indices creados que serdn supervisados por las distintas Comisiones de
Seguimiento en reuniones regulares (Junta de Andalucia, 1994; 2011). Y, como minimo, deben
contar con los pardmetros ambientales requeridos (indices) que certifiquen el estado favorable del
plan en la tramitacién de Evaluacion de Impacto Ambiental por el organismo regional competente

(Consejeria de Medio Ambiente) (Segura, 2014; Cordera & Gonzélez, 2019; Farinds et al., 2020).

3.2 Concepcién, tramitacién e implementacién de los planes subregionales de

ordenacidén del territorio

El Plan Regional de Ordenacién del Territorio del Algarve (PROT) fue uno de los primeros
instrumentos territoriales aprobados en Portugal. Esta es la cuarta regién més poblada del pafs tras
el drea metropolitana de Lisboa, la regidon Norte y el Alentejo, con més de 450 000 habitantes
distribuidos en 16 municipios (INE, 2021). Sin embargo, al igual que ocurre en otras regiones del
litoral mediterrdneo, esta distribucién muestra fuertes desigualdades: el 75 % de los efectivos
demogréficos se concentran en el frente litoral —constituyendo una de las dreas méas dindmicas
socioeconémicamente del pafs-, frente al 25% que lo hace en los nicleos del interior (DGT,

2020). Esta andloga ocupacién de la regién ha generado desequilibrios evidentes entre la franja
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litoral del Algarve, intensamente ocupado por la actividad turistica, y el berrocal del interior,
despoblado y con una gran vocacién agricola — en numerosas ocasiones extensiva-, originando
tensiones por la ocupacién del espacio que intentaron resolverse con la promulgacién del PROT.
Este fue aprobado tras un dilatado proceso de tramitacién (una década después de que se
redactase) en 2001 vy, apenas dos afios después sufrid una revisién (2003) para adaptarse a los
preceptos de la Directiva Europea 42/2001. Sin embargo, esta dltima modificacién nunca llegé
a aprobarse definitivamente continuando hoy vigente la versién inicial de 2001 (CIEO, 2009;

CCDRA, 2013).

Por su parte, la Costa Tropical muestra una situacién territorial muy parecida a la descrita por la
region portuguesa. El litoral granadino es, junto con el drea metropolitana de la capital nazarf, el
admbito mas dindmico social, politico, urbanistico y econémicamente de la mitad oriental de
Andalucia. Alberga a 123 000 habitantes regularmente segin el Padrén de Habitantes de los
municipios del dmbito (INE, 2021) triplicando estas cifras durante la época estival (Mataran, 2005),
aunque replica las I6gicas de distribucién espacial propias de la peninsula Ibérica: el 91 % de los
efectivos demogréficos se concentran en la orla costera —que sostiene su pujanza econémica en
el binomio turistico y agrario (subtropicales e invernaderos)— frente al 9 % que resiste en el traspafs
(despoblado), condicionado por las fuertes pendientes de las estribaciones de la Penibética
ocupados por las reminiscencias de la agricultura tradicional de secano (Rodriguez & Sénchez,
2016; Sanchez, 2011). Una marcada dualidad territorial que, al igual que en la regién algarvefia,
originé desequilibrios espaciales que trataron de solventarse con la promulgacién del Plan
Subregional de Ordenacién del Territorio de la Costa Tropical (PSOT). Sin embargo, este fue el
dltimo tramo de la costa andaluza en aprobar un instrumento de ordenacién del territorio,
esencialmente por la fuerte oposicién de los gobiernos municipales y los agentes econémicos de
la comarca que veian limitadas sus posibilidades de crecimiento o de soberania municipal por la
intervencién planificadora (Ruiz, 2023). Por ello, aunque su redaccién concluyé en 2005, no se
promulgé hasta finales de 2011 y recientemente ha tenido una modificacién puntual (2021) para

flexibilizar la edificacion en areas agricolas (Junta de Andalucia, 2027).

En efecto, ademas de las similitudes en el disefio y tramitacién de los dos planes analizados, estos
comparten semejanzas en su implementacién, especialmente aquellas referidas a los mecanismos
de seguimiento y evaluacion que van a utilizar en el control de su ejecucién. Ambos establecen
Comisiones de Seguimiento como organismos especificos para su supervisién quienes seran las
encargadas de elaborar los Informes de Seguimiento periddicos. En el caso luso, estos

documentos tienen una regularidad bianual (Art. 7 PROT) mientras, en el granadino seréd cuatrienal
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(Art. 4 PSOT). En ambos casos, estos informes revisardn la evolucién de diversos indicadores
econdémicos, demograficos, urbanisticos y ambientales que han sido predefinidos con anterioridad
para garantizar la eficacia de la herramienta territorial (CCDRA; 2009; Junta de Andalucia, 2011).
Sin embargo, tres lustros después de su promulgacion el PSOT granadino carece de cualquier
infento de monitorizacién, ya que ain no se ha elaborado ningin informe de seguimiento y su

Comisién tampoco ha sido convocada (Tabla 2).

Tabla 2. Comparacién del contenido de los planes

Contenido de los instrumentos PROT Algarve PSOT Costa Tropical
SWOT/ DAFO diagnéstico Si Si
Objetivo general Si Si
Objetivos estratégicos Si Si
Objetivos especificos Si Si
Lineas/Ejes estratégicos Si No
Metas/medidas Si Si
Programas Si Si
Subprogramas Si Si
Proyectos Si Si
Indicadores de evaluacidn .
- Si No
y seguimiento
Sistemas de Informacidn .
o o Si No
Territorial especificos

Fuente: elaboracién propia a partir del anélisis de los planes

Ademds, en pro de garantizar la efectividad de estas herramientas y por la trascendencia que tiene
la Politica de Desarrollo Sostenible en Portugal, el PROT del Algarve prevé la creacién de un
Observatorio Territorial (como sistema integrado de la informacién territorial especifica), que sera
el encargado de controlar la evolucién de los indices propuestos que habian sido definidos
previamente en los Programas Operativos Regionales (POR) para periodos concretos de
financiacion (actualmente sigue vigente el periodo2007-2014 del POR) (CIEO, 2009; Marques,
2011).

Frente a ello, el PSOT granadino — que aln no ha puesto en marcha sus mecanismos de control-

carece de organismos cartogréficos o estadisticos especificos para evaluar su eficacia. Este se
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limita a relatar una lista de indicadores genéricos de caracter ambiental (agua, usos del suelo,
erosién, construccion...) proporcionado por el organismo ambiental regional competente para
superar favorablemente el proceso de Evaluacién de Impacto Ambiental. Aun asf, por el periodo
temporal en el que este plan se elaboré (antes de la proclamacién de la legislacién ambiental
andaluza) se desconocen los resultados arrojados por estos indices y, por tanto, se imposibilita su
comparacién.  Ademds, al carecer de un sistema/observatorio territorial especifico, su
monitorizacién dependen de la informacién estadistica o cartogréfica recabada en cada momento
para el conjunto de la Comunidad Auténoma a través del Instituto Estadistico y Cartografico de

Andalucia (Junta de Andalucia, 2011; Ruiz & Cejudo, 2023).
3.3 Evaluacién inicial de los planes: relevancia y coherencia de los instrumentos

Como ya se ha sefialado, fomentar y garantizar una adecuada gestion territorial es uno de los
principales objetivos de cualquier instrumento de planificacion. Por ello, no es de extrafiar que la
definicién e implantacién de los mecanismos de control y seguimiento constituyan una de las
inquietudes esenciales de los planes abordados desde su disefio inicial. De hecho, es en esta fase
de evaluacién ex ante de las herramientas donde se verifica el cumplimiento de sus dos criterios

principales: la relevancia y la coherencia (Tabla 1).

Para la valoracién del primer pardmetro se realiza un anélisis exhaustivo de los objetivos sefialados
en el plan para resolver las necesidades territoriales de cada dmbito, que han sido clasificadas
previamente en matrices DAFO. Ademads, para permitir la comparacién de ambas regiones e
instrumentos hemos realizado una estructuracion previa de las herramientas (y su contenido) en
dominios teméticos semejantes (articulacién territorial, sistema productivo, sistema ambiental y
gobernanza/gestién instrumental) que nos posibilitase, posteriormente, establecer la relacién de
concordancia entre los problemas/oportunidades de esos espacios y cémo han sido abordados

por los instrumentos (Tabla 3).
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Tabla 3. Relevancia del PROT del Algarve
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Tabla 3. Continuacidn
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Fuente: elaboracién propia a partir del plan
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El andlisis de las Tablas 3 y 4 muestran la similitud de ambos planes en la distribucién conceptual
y femética de sus contenidos: con objetivos estratégicos generalistas y extensos que se concretan
en ofros méas especificos, breves y precisos. Un hecho que constata la semejanza en las
preocupaciones tedricas de los instrumentos derivadas del comportamiento anédlogo de los
procesos territoriales que se habfan producido en las dos regiones ibéricas. De hecho, ambas
exhiben una estructura teméatica similar al realizar su clasificacién temética: articulacién territorial,

sistema productivo y esquema ambiental.

Si bien el PROT del Algarve cuenta con un dominio adicional denominado gestién territorial y
gobernanza que no se encuentra en el PSOT de la Costa Tropical. En él se hace alusién a la
necesidad de incorporar las directrices de los informes de evaluacién del PROT al resto de planes
o politicas sectoriales con incidencia de la materia en la regién y, especialmente, en todas aquellas
cuestiones que afecten a la zonificacidon de los usos del suelo (CCDRA, 2013). De este modo, esta
retroalimentacién permanente de los planes con las leyes o normativas realizadas a escala regional
o nacional son consideradas una fortaleza para el ambito, asi como una gran oportunidad para el
desarrollo territorial nacional, reforzando el prestigio administrativo y econémico de la planificacién

en Portugal (Sykes & Schulze; 2016; Farinés, 2021).

Si analizamos mds detalladamente los objetivos sefialados en la tabla 3, podemos advertir como
las principales inquietudes del PROT algarvefio se relacionan con la necesidad de fortalecer su
sistema productivo a través de la potenciacién de su sector turistico intentando que este actle
como un motfor para impulsar y/o dinamizar ofras actividades econémicas con menor
trascendencia en la region (agricultura, pequefio comercio o las telecomunicaciones). Ademds, el
plan aspira a corregir los desequilibrios existentes entre el frente costero —con un alto valor
ecolégico pero muy presionado urbanisticamente— y el interior rural més desarticulado vy
despoblado, donde la dispersién edificatoria estd generando graves problemas paisajisticos,

dotacionales e infraestructurales.

Por tanto, el instrumento fue concebido como un incentivo de primer orden para fomentar el
desarrollo regional, siendo sus objetivos formulados como fortalezas u oportunidades para el
ambito sin considerar en demasia las posibles externalidades negativas que la aplicacién del
planeamiento podria tener en la regién (incremento de las desigualdades espaciales,
concentraciones demogréficas y urbanisticas en las dreas més dindmicas, erosién o desertificacién
de los suelos del berrocal...). Una casuistica que se advierte en la matriz con las expectativas

depositadas en el turismo (que aparece en la tabla como la fortaleza més importante del Algarve),
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considerada la actividad esencial para dinamizar el entorno rural — mas alléd de la orla costera- y
con ella, controlar la edificacién dispersa. Sin embargo, no contempla que esta excesiva
dependencia del sector recreativo pueda ser una amenaza latente a medio plazo al acentuar las
disparidades sociales, econémicas o espaciales presentes entre el sur nacional (drea metropolitana
de Lisboa y la region algarvefia) con el predominio del sector terciario (servicios y turismo) y el

area agricola-industrial de la mitad septentrional (CIEO, 2009; Ferrao & Morauta, 2011).

En el caso de la Costa Tropical, el plan se centra en la necesidad de mejorar su articulacion
territorial con el resto de Andalucia impulsando la centralidad de Motril y potenciando la
jerarquizacién de su sistema de asentamientos internos para evitar los desequilibrios producidos
por la dualidad espacial litoral-interior, al igual que en la regién portuguesa. Asimismo,
preocupado por la utilizacién desmesurada de los mismos recursos en su binomio productivo, el
PSOT pretende compatibilizar su aplicacién en el modelo econdmico ordenando las &reas turisticas
y recualificando los espacios agrarios (Junta de Andalucia, 2011). Asi, aspira a ser una herramienta
eficaz para propiciar un desarrollo territorial equilibrado y coherente. Sin embargo, en este
instrumento las posibles externalidades negativas que se pueden originar del modelo territorial
propuesto muestran una relacion mds significativa que en el caso luso, ya que la dicotomia de su
binomio productivo hace que una oportunidad para el sector turfstico sea una clara amenaza para
el espacio agricola (Tabla 4). De ahi que, en un &mbito tan tensionado, la planificacion -y la

efectividad de sus propuestas- se convierta en una cuestién fundamental.

Aun asi, del profuso andlisis de las tablas (3 y 4) sefialadas con anterioridad es posible colegir
que ambos instrumentos presentan una concordancia plena entre los objetivos que plantean y las

necesidades presentes en cada area, cumpliendo asi holgadamente con el criterio de relevancia.

El otro pardmetro que se ha evaluado en el proceso inicial de monitorizacién de los planes
territoriales es la coherencia. Para ello, hemos examinado la adecuacién entre sus contenidos
(inferna), asi como la concordancia (externa) de sus determinaciones con ofros instrumentos o
legislaciones vigentes, jerdrquicamente superiores en el dmbito analizado (Tabla 1; Marques,

2018; Benabent, 2022).
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Tabla 4. Relevancia del PSOT de la Costa Tropical de Granada

Dominios .. i P - P
fr Subdominios | DAFO Objetivo estratégico Objetivos especificos
tematicos
Potenciar la cohesidn e integracién 1.La cohesién del dmbito basada en el 2.Definicién de un sistema de
territorial del ambito, y propiciar la fortalecimiento de la capitalidad de Motril, espacios libres de escala
complementariedad del sistema de y en la mejora de su posicién en el supramunicipal como elemento de
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g F +++ +++ ++ +++
QL
Rz
%) A + ++
o +++ +++ ++ +++
Favorecer la compatibilidad entre los usos P . .
. L 1.Identificacién y promocién de un destino - o
y actividades presentes en el territorio, en L 2.Adecuacién y cualificacién del
! : . A turistico comarcal como base para la . .
° especial agricultura y turismo, minimizando o o espacio agricola
9 2 . . : ordenacién de las zonas turisticas
Z 2 costes econémicos, sociales y ambientales.
S E
B <
| o D ++ ++ +
a a
@ ©
QE) g F +++ +++ +++
k2] Rz
%) 2]
A + ++ ++
©] +++ +++ +++
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Tabla 4. Continuacién

Dominios .. _— P - P .. - .
rematicos Subdominios DAFO Objetivo estratégico Objetivos especificos Dominios teméticos Subdominios
2.Fomento de la interrelacién del
Favorecer la creacién de nuevas dreas de . puerto de Motril con el sistema
. ) 1.Establecer las areas de reserva para la - :
oportunidad para usos productivos, y S = L productivo comarcal y mejora de la
. -, o localizacién de actividades econdmicas de =
mejorar la ordenacidn y competitividad de L g oferta de suelo para actividades
9 K . interés supramunicipal ;
2 S los recursos productivos productivas de alcance
0 0 .
=]
2 2 supramunicipal
o o)
a <
© © D + ++
€ IS
o o
12} L2
P > F +++ ++ +++
A ++ +++ ++
(0] +++ ++ +++
Promover el uso racional de los recursos
ambientales, culturales y paisajisticos - > )
. ’ Yy paisy / 1.Proteccién y puesta en valor de las zonas e, 3. Prevencién y reduccién
corregir los factores de riesgo y preservar L ) 2. Racionalizacién del uso y e . .
. . y elementos de interés ambiental, ) . de la incidencia de riesgos
_ e integrar en la estructura territorial los T ocupacidn del litoral .
© = . paisajistico y cultural naturales y tecnoldgicos
£ 2 ENP, siempre de acuerdo con las
o ) . . . e
-_g -2 prescripciones de su normativa especifica
IS
< ©
© © D +
€ €
o 2
] » .
-‘/—’ 1% +++ +++ ++ +++
A ++ ++
o +++ +++ +++ +++

Leyenda: D= Debilidades; F=Fortalezas; A=Amenazas; O=Oportunidades. Nivel de relacién: (+++) Fuerte; (++) Media; (+) Débil; (-) sin relacién

Fuente: elaboracién propia a partir del plan
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En efecto, tras el diagndstico exhaustivo del disefio y funcionamiento de los dos planes ibéricos,
podemos afirmar que ambos son coherentes, ya que replican un proceso |égico y consecuente
entre los fines y metas propuestas. Y, al igual que ocurriese con el criterio anterior, hemos
clasificado su contenido en dominios teméticos andlogos para facilitar su comparacién. No
obstante, aunque ambos muestran una estructuracién similar si se aprecian pequefias diferencias
en su concrecion conceptual: el PROT del Algarve es un documento mas sencillo, con apenas 4
objetivos estratégicos desarrollados en 39 medidas, frente al PSOT granadino que cuenta con 9

objetivos precisados en 89 propuestas (Tablas 5y 6)

Tabla 5. Cuadro resumen de la coherencia interna del PROT del Algarve.

Dominio Subdominio Objetivos Objetivos :
o . o o Medidas
territorial territorial estratégicos especificos
Sistema urbano 2 6
Articulacién :
territorial Accesibilidad y
" 1 4
movilidad
. Sistema econdmico 1 4 14
Sistema
productivo Sistema turistico 1 1 8
Sistema ambiental Sistema ambiental 1 2 4
Gestién territorial 0 5 3

y gobernanza

Total 4 12 39

Fuente: elaboracién propia a partir del plan

De este modo, el plan luso presenta 4 objetivos estratégicos amplios y generales con una
asignacién temdtica equitativa (una por dominio temético a excepcién del sistema productivo que
cuenta con 2), aunque se aprecia su preocupacion econémica y la importancia de la actividad
turistica en la region ya que esta materia cuenta con objetivos y medidas especificas dentro del

dominio econémico.

Estos fines mds amplios son concretados con posterioridad en 12 objetivos especificos que
presentan una redaccién més sencilla y directa para facilitar asi su cumplimiento. Y, del mismo
modo, reiteran la importancia del sector turistico en la zona al aglutinar este el 42% de estos fines
y el 29% de las medidas propositivas. De hecho, el 56% de estas propuestas se despliegan en

el dominio productivo, frente al escueto 8% que atafien a cuestiones ambientales. Mientras, la
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articulacién territorial copa el 26% de las determinaciones (sintoma de la preocupacion regional
por el tema) y tan solo el 7% estan destinadas a la propia gestién del plan, estableciendo entre

otras cuestiones mecanismos especificos para la supervision de cada programa (Tabla 5).

Tabla 6. Cuadro resumen de la coherencia interna

del PSOT de la Costa Tropical de Granada

Dominio Subdominio Objetivos Objetivos .
. o o P Medidas
territorial territorial estratégicos especificos
Sistema urbano 2 2 11
Articulacién
territorial . Sistema 5 3 14
infraestructural
Sistema dotacional 2 2 8
Sisfema Turismo ] 1 17
productivo
Agricultura 1 1 6
Biodiversidad 1 4
Sistema ambiental Patrimonio 1 1 3
Riesgos 1 6
Total % 12 89

Fuente: elaboraciéon propia

Por su parte, el plan granadino establece 9 objetivos estratégicos con una redaccién mas amplia
y detfallada que en el caso portugués. Si bien, este también centra su preocupacién en los aspectos
econdémicos e infraestructurales de la region (con 4 objetivos para cada dominio tematico).
Mientras, circunscribe la problemética ambiental (con solo 1) al cumplimiento especifico de la
legislacion y planificacion sectorial en la materia. Estos fines mds generales son precisados
posteriormente en objetivos especificos que tienen una redaccién sencilla y bastante laxa,
dificultando asi la materializacién de las propuestas. No obstante, replica un patrén de distribucién
similar al mostrado por el PROT del Algarve, con el 41 % de los objetivos vinculados al sistema
relacional y a la vertebracién territorial y el 33 % a la cuestién econémica donde se aprecia un

reparto equitativo entre las dos grandes actividades productivas de la regién (turismo y agricultura).

Sin embargo, resulta sorprendente la cantidad de propuestas realizadas por el PSOT granadino

que llega a ftriplicar las contempladas en el otro plan ibérico. Estas quedan relegadas a ser un
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desidergtum territorial por la formulacién laxa y ambigua que presentan, cuya ejecuciéon depende
de la materializacién financiera de otras politicas o planes sectoriales con incidencia territorial. Asf,
la mitad de las medidas estan destinadas a mejorar la articulacién territorial de la comarca, de las
que el 38% se corresponde con la generacién de nuevas infraestructuras viarias, constituyendo
actuaciones que dependen de la inversién publica de politicas especificas en la materia del
gobierno autonémico o nacional. Algo similar ocurre con las propuestas econémicas, donde las
destinadas al binomio productivo (agricultura-turismo) representan el 25 % del total, pero requieren

de financiacién publica o privada para poder ejecutarse (Tabla 6).

Por ofra parte, analizando el ordenamiento juridico en el que ambos documentos se insertan
podemos colegir que los dos son plenamente coherentes (a nivel externo). Para ello, hemos
examinado la congruencia entre los confenidos de cada plan con sus homdlogos superiores a
distintas escalas: la europea (siendo ésta comin para ambas regiones ibéricas), nacional en el

caso algarvefio y regional en el de la Costa Tropical.

En el caso portugués, hemos comprobado la concordancia del PROT con los objetivos de la ETE,
la LBOTU (legislacion en la materia) y el PNPOT (plan nacional). Asi, los resultados que hemos
obtenido (Tabla 7) sefialan la reiteracién comin en las preocupaciones y materias abordadas por
todos los instrumentos més alld de las matizaciones concretas que se realizan en cada uno de ellos
atendiendo a la escala territorial en la que se aplican. Sin embargo, todos coinciden en la
necesidad de potenciar el sistema productivo portugués y mejorar la articulacién territorial para

garantizar el equilibrio regional.

De los tres, es la Estrategia Europea la que muestra una visién mas genérica sobre esfas cuestiones
(propia de su escala territorial), proponiendo una distribucion temética entorno a tres grandes
objetivos —uno por dominio analizado—. Y, aun siendo todos plenamente equivalentes con el
instrumento algarvefio, las mayores similitudes se dan en el sistema econémico (que suponen el
50% de las medidas) y la articulacién territorial (30%). Unas circunstancias similares son las que
ocurren con el marco legal de referencia (la LBOTU), que tiene una mayor concrecién conceptual
por su escala de aplicacién. Reparte su contenido en 8 objetivos de los que 2 se refieren a
cuestiones ambientales, 3 al sistema econdémico y ofros 2 a la vertebracién espacial del pafs
(aludiendo uno de ellos especificamente al sistema urbano). Esta distribucién incide en la
coherencia del PROT del Algarve con su marco normativo: estando el 34 % de las similitudes en

el esquema econémico y el 36 % de las mismas en el sistema de articulacidn territorial.
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Finalmente, los objetivos formulados en la LBOTU son desarrollados con mayor detalle en el PNPOT
(plan nacional de ordenacién del ferritorio) aunque con una distribucién singular: 2/5 intentan
mejorar la articulacion espacial del dmbito (como ocurre con el 40 % de las propuestas del PROT),
y de ellos 1 se refiere explicitamente al sistema urbano que se erige como la principal inquietud
comin de ambos instrumentos. El resto de los objetivos (3/5) se distribuyen equitativamente en
las dreas temdticas restantes: sistema econémico, ambiental y gobernanza, siendo este dltimo una
gran novedad infroducida en los instrumentos lusos al recoger las nuevas férmulas y mecanismos

de participacién ciudadana para coadyuvar en su gestién territorial (Tabla 7).

Tabla 7. Cuadro resumen de la coherencia externa del PROT Algarve

en el marco normativo en el que se inserta

Dominio Subdominio Objetivos estratégicos
territorial territorial del PROT del Algarve FNETT L EliE
Sistema urbano Promover un modelo
Articulacién y Sistema de S 0
territorial accesibilidad y territorial equ.||.|brado y 12 16 6
movilidad competitivo
Fortalecer la
competitividad territorial
Sistema de Portugal y su 5 o 5
Sisterna econdémico inTegracién en el espa;io
productivo Bético, europeo, atlantico
y global
Sistema Cualificar y diversificar el 5 6 5
turistico clister turismo/ocio
Sisterna Sisterna Con§o|idar un si§tema
ambiental ambiental ambiental sostenible y 3 1 3
duradero
Gestién
territorial y 5 3 1
gobernanza

Fuente: elaboracion propia a partir de los instrumentos

El mismo proceso es evaluado para el plan territorial del litoral granadino donde se examina su
coherencia con la Estrategia Europea, la LOTA (que es su marco de referencia normativo) y el

POTA (instrumento regional al que se vincula el desarrollo del PSOT).
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Inicialmente se aprecia una mayor ambigiiedad en la redaccién de los objetivos de los instrumentos
andaluces, siguiendo la generalidad conceptual y normativa del resto de autonomfas espafiolas, si
bien esto no los exime de ser plenamente coherentes entre ellos (Tabla 8). Ademds, presentan
unas inquietudes tematicas andlogas a las referidas por su vecino portugués: impulsar la actividad
econdémica regional y mejorar su vertebracion espacial interna y con el exterior, siendo mas

representativa numéricamente la segunda, aunque con matices segun los instrumentos.

Si analizamos los resultados arrojados en la tabla podemos apreciar como el PSOT de la Costa
Tropical muestra una afinidad précticamente equitativa entre dos de los tres objetivos en los que
se organiza la Estrategia Territorial Europea (41% en la articulacién territorial y 45% en la
potenciacién econdmica), siendo esta mas equilibrada que la mostrada por el otro plan ibérico
analizado. Esta distribucién se desestabiliza en los instrumentos del marco juridico andaluz a favor
de la vertebracién espacial, ratificando la preocupacién tradicional de la politica regional
autondémica por conseguir la cohesidn regional. Asi, aunque la LOTA muestre una distribucion
homogénea entre los tres dominios tematicos analizados (un objetivo por dominio), el 50 % de las
similitudes que tiene el plan subregional con el marco normativo se adscriben a la articulacién
territorial frente al 42 % que representa su sistema productivo. Unos valores semejantes a la relacién
que este tiene con el POTA ya que, de los 4 objetivos del instrumento andaluz, dos atafien
especificamente a la vertebracion regional (representando el 48 % de las coincidencias con el
PSOT frente al 40 % que supone el modelo productivo) y uno respectivamente para el sistema

econdémico y el ambiental.

Finalmente, resulta novedosa la alusién especifica a la participacién ciudadana como una incipiente
manifestacién de la gobernanza publica en el POTA, algo que no ocurre en la LOTA (junta de
Andalucia, 1994, 2006). Pues la incorporaciéon a la legislacion del concepto es posterior a su
promulgacién juridica (1994), siendo una ausencia notoria en el plan granadino (promulgado en
2011) que, pese a tener una tramitacién posterior al plan autonémico no lo incluye como eje
material en sus contenidos sino como una cuestién teérica formal para solventar su aprobacién

ambiental (Junta de Andalucia, 2006, 2011).
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Tabla 8. Cuadro resumen de la coherencia externa del PSOT de la Costa Tropical

de Granada en el marco normativo en el que se inserta

Subdominio Objetivos estratégicos del PSOT de la

territorial Costa Tropical POTA LOTA ETE

Dominio territorial

Potenciar la cohesién e integracién
territorial en el dmbito

Sistema urbano - ]
Propiciar la complementariedad del

sistema de asenfamientos y el desarrollo 5 5 5
Articulacién ordenado del espacio urbanizado

territorial
Optimizar la funcionalidad de las
infraestructuras del transporte

Infraestructuras

Mejorar la articulacién interna del dmbito,
y con los espacios territoriales limitrofes

Favorecer la creacién de nuevas dreas de
oportunidad para usos productivos
Sistema

dotacional
Mejorar la ordenacidn y competitividad de
los recursos productivos

Favorecer la compatibilidad entre los usos

y actividades presentes en el territorio, en

espacial de la agricultura y el turismo, y 5 4 6

minimizar sus costes econdmicos, sociales
y ambientales

Sistema
productivo

Sistema

productivo Establecer las medidas para la efectiva

infegracién de las nuevas infraestructuras
en desarrollo, prever las reservas de suelo
que posibiliten la instalacién de aquellas 6 4 5
que se consideren necesarias para el
futuro y potenciar la mejora de la calidad
de los destinos turisticos

Promover el uso racional de los recursos
ambientales, culturales y paisajisticos,
Sistema corregir los factores de riesgo y preservar

ambiental e integrar en la estructura territorial en los

ENP, de acuerdo con las prescripciones

de su normativa.

Sistema ambiental

Gestién territorial
y gobernanza

Fuente: elaboracion propia a partir de los instrumentos
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3.4 Evaluacién de la eficacia de los instrumentos. Indicadores del sistema urbano-

territorial

Como ha quedado demostrado en el apartado anterior, conseguir una adecuada articulacién
territorial es el objetivo prioritario de los dos planes en estudio, ambos especialmente preocupados
por la consolidacién de una forma de urbanismo — expansivo y disperso, pero también intensivo
y depredador- que estd incrementando los desequilibrios espaciales existentes (Gérgolas, 2019;
Ruiz & Sénchez, 2022). Una inquietud acentuada en ambas regiones, donde las alteraciones
ambientales y paisajisticas de las &reas litorales repercuten negativamente en la actividad turistica,
muy dependiente de la calidad de los escasos recursos ferritoriales de estos espacios para

potenciar o consolidar uno de sus principales motores econémicos.

Es por este motivo que se incide en la monitorizacién de los indicadores previstos por los planes
territoriales para solventar dicha situaciéon. Pero tal y como ya se ha advertido a lo largo de toda la
evaluacién inicial de ambos instrumentos, el plan granadino carece de ellos, lo que dificulta valorar

la eficacia de las medidas propuestas al respecto en ambas herramientas.

En el caso luso, el PROT delimita la observacidn de tres indicadores especificos del sistema urbano-
territorial del Algarve para su revisién temporal en 2015 con el fin de evitar los desequilibrios de
la costa con el interior: la densidad habitacional (superior a 20 viviendas por hectarea), el
porcentaje de rehabilitacién sobre obra nueva (superior al 30 %) y la compacidad en la alteracién
de los usos del suelo urbano (superior al 2%) (CCDRA, 2007, 2013). Ademés, de manera genérica
y en consonancia con ofros indices europeos, el plan recoge que la modificacién de las zonas
artificiales debe ser menor al 5% en el periodo establecido, evitando asi grandes cambios en las
dindmicas de los usos del suelo (Comisién Europea, 2007; Estrategia Nacional de Portugal, 2020;

Nel-lo, 2021).

Frente a ello, como ya se ha sefialado en reiteradas ocasiones el PSOT granadino solo relata una
enumeracién de indicadores ambientales que debian considerarse durante su aprobacién (para
solventar positivamente la tramitacién del Informe de Impacto Ambiental) y posterior revisién en la
elaboracién de los informes de seguimiento (no abordados ain). Sin embargo, en ellos no se

contempla ni criterios ni valores de referencia a controlar en la evolucién de esos valores (Junta de

Andalucia, 2006, 2011).

Aun asi, y en un intento por abordar la eficacia del plan subregional a través de un indice similar
a los presentados por el instrumento portugués vamos a utilizar uno de los indicadores ambientales

que enumeraba genéricamente el plan granadino y que aludia a la evolucién del suelo artificial
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adscrito al sistema de ocupacién territorial, quizds el mas adecuado para poder comparar ambos

instrumentos en el dominio teméatico planteado durante toda la investigacién.

Por tanto, vamos a evaluar la eficacia de los dos planes ibéricos a través de la monitorizacién de
un indicador de evolucién de la superficie artificial que hemos elaborado ex novo a partir de la
informacién estadistica y cartogréafica disponible para cada ambito. Para el Algarve, se utiliza la
estadistica sobre la evolucién de los usos del suelo para los afios 2010-2015 facilitada por la
Direcao-Geral do Territério (DGT), mientras para el granadino, se estudia la informacién del
Sistema de Informacién de Ocupacién de los Usos del Suelo para los afios 2011-2016 distribuida

por el REDIAM.

En ambos casos se sigue el criterio sefialado en el plan portugués de no superar la ratio del 5 %
de incremento en las &reas alteradas o construidas en el periodo analizado ya que, de los dos
planes analizados, el PROT es el lnico que establece un criterio especifico de medicién2. Ademads,
esta ratio estd en consonancia con los pardmetros barajados por diferentes paises de la Unién
Europea para esta cuestion, y que en ofras regiones portuguesas ha funcionado (Libro Blanco de
la Gobernanza Europea; ESPON 2014-2020; Agenda Territorial Europea, 2030; Estrategia
Territorial de Portugal, 2020). Por lo que, dado las semejanzas instrumentales, normativas vy
territoriales a las que nos hemos referido a lo largo de la investigacién creemos que es lo més

razonable.

Atendiendo a los valores arrojados por el indicador elaborado se observa como la artificializacién
en el Algarve ha experimentado un crecimiento del 1,58 %, siendo menor incluso que la dindmica
a la que se enfrenta el pafs (con un incremento del 1,69 %), en ambos casos realizada en
detrimento de la superficie natural. Estas cifras reflejan una limitacion evidente en la actividad
constructiva de la comarca, tanto infraestructural como urbanisticamente estando mas interesados
en la recualificacion del frente costero a través de la naturalizacién del paisaje, al ser este su mayor

afractivo turistico. Por fanto, segun estos valores la region algarvefia tiene un cumplimiento positivo

del indicador analizado (Tabla 9).

2 El indicador propuesto se analiza en cada caso para un periodo temporal de 5 afios equivalentes en ambos
terriforios, pese a iniciarse con un afio de diferencia por los datos ofrecidos por los organismos estadisticos
correspondientes.
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Tabla 9. Evolucién de la superficie artificial /construida en el Algarve (2010-2015)

PROT Algarve Portugal?
Grandes usos
del suelo Afio 2010 Afio 2015 Evol. 2010- | Afio 2010 Afio 2015 Evol. 2010-
Km? Km? 2015 (%) Km? Km? 2015 (%)
Terreno artificial 265,08 269,27 1,58 4535,06 4611,74 1,69
Superficie 1056,62 1058,47 0,18 22959,36 | 23146,04 0,81
agricola
Superficie
natural y 3483,34 3474,17 -0,26 59860,66 59562,12 -0,50
forestal
Zonas himedas 191,77 194,90 1,63 1747,07 1782,24 2,01
TOTAL 4996,81 4996,81 0 89102,15 89102,15 0

Fuente: elaboracion propia a partir de Dire¢doGeral do Territério,

Instituto Nacional de Estatistica. Estatisticas dos usos do solo 2010 e 2015

Frente a ello, la Costa Tropical muestra un incremento superior al 8 % de la superficie artificial o
construida, triplicando la cifra lusa y practicamente quintuplicando el valor de la autonomia
andaluza, que apenas crece un 0,5 % en el periodo analizado, reflejando un incumplimiento

evidente del indicador (Tabla 10).

Tabla 10. Evolucidn de la superficie artificial /construida en la Costa Tropical (2011-2016)

PSOT Costa Tropical Andalucfa
Grandes usos | Ao 2011 | Afio 2016 Evol. Afio 2011 | Afio 2016 | Evol. 2011-
del suelo Km?2 Km?2 201(;2;016 Km2 Km2 2016 (%)
(o]
_ Superficie 52,85 57,18 8,20 2933,29 2948,90 0,53
articial /construida
Superficie 273,00 282,82 3,60 38107,65 | 38027,53 0,21
agricola
Superficie natural 436,79 421,80 3,43 44937,76 | 4498987 0,12
y forestal
Zonas himedas 22,61 23,54 4,10 3685,01 3697,82 0,35
y agua
TOTAL 785,25 785,33 0,01 89663,70 | 89664,13 0,00

Fuente: elaboracién propia a partir del IECA, REDIAM & SIOSE de Andalucia (2011, 2016)

Este desorbitado incremento de las areas artificiales en el litoral granadino impacta sobremanera

por producirse en un periodo de recesién econdmica autonémica y nacional tras el estallido de la

3 Los valores estadisticos que se recogen son los relativos a Portugal continental, sin tener en cuenta las regiones
maritimas de las Azores y Madeira, porque no se inclufan en la serie estadistica disponible por la DGT.
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burbuja inmobiliaria durante la primera década del siglo XXI, lo que explica las cifras de
estancamiento en estos usos del suelo a nivel andaluz (jurado, 2010). Sin embargo, la Costa
Tropical en este periodo estd inmersa en unas dindmicas subregionales propias definidas por la
urbanizacién tardfa de su fachada litoral (estrecha y muy accidentada, con muy pocas playas aptas
para el desarrollo de la actividad turfstica), frente a la temprana eclosién urbanistica del litoral
mediterraneo occidental (Costa del Sol o el litoral gaditano). Ademés, el modelo turistico granadino
se basa esencialmente en una ocupacién estival de segundas residencias (principalmente en su
sector occidental) frente a la consolidada oferta hotelera propia del resto de franjas costeras
sefialadas, favoreciendo la edificacién en el dmbito pese a la crisis general que sacudié al sector
de la construccién en este periodo (Sanchez, 2011). Adicionalmente, este tframo subregional del
litoral ha sido el dltimo en paliar su tradicional aislamiento infraestructural con la finalizacién de
grandes vias de comunicacién nacionales y regionales (la autovia del Mediterraneo A-7 es su mejor
exponente), asi como distintos equipamientos asociados que han incidido en el incremento de los
indices sefialados. Unos valores al alza en los que también se incluyen el aumento de la superficie
invernada en las ramblas y medias laderas del sector oriental de la comarca (la Contraviesa), pese
a contravenir las determinaciones especificas del PSOT a este respecto amparandose en pequefios
resquicios legales de los instrumentos de planificacién urbanistica municipal (Ruiz y Cejudo,
2022). Estos no solo han favorecido con su permisividad a la ampliacién y generalizacién de esta
agricultura intensiva, sino que han contribuido a la proliferacién de edificaciones aisladas
(residenciales o turisticas) en todo el frente litoral y en las principales dreas serranas del traspafs

fomentando la dispersién territorial y la artificializacion.

4 Discusién y conclusiones

La politica territorial ha constituido una de las materias centrales en la construccién y avance de la
Unién Europea desde mediados del siglo XX (Tratados de Maastricht, Amsterdam, Niza o Lisboa),
siendo el reflejo de los principios fundacionales comunes: sostenibilidad ambiental, desarrollo
socioeconémico, equilibrio y cooperacion regional. Unas metas que aspiraban a incrementar la
calidad de vida de los ciudadanos y a promover la convergencia entre Estados y regiones, dotando

asi de sentido y practicidad a las instituciones comunitarias (Falaudi, 2010; Farinds, 2021).

Sin embargo esa cohesién marchaba con exasperante lentitud, cuando no lo hacia en sentido
contrario al deseado, ya que con frecuencia los problemas territoriales seculares se proyectaban
sobre el presente de los Estados miembros condicionando debates esenciales sobre su futuro:

desenclavamiento de las periferias estratégicas, mejora de la situacién ambiental, racionalizacién
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del consumo de recursos naturales, construccién de territorios de oportunidad, apertura
internacional y competitividad de las economias locales, entre otras (Romero, 2004). A ello se
afiadid a inicios del S.XXI toda una serie de dindmicas perniciosas derivadas del impacto de la
economia financiera y el endeudamiento masivo de algunos Estados miembros. De este modo, el
tradicional objetivo de convergencia regional que habia sido el leit motiv de la gestién publica

comunitaria seguifa siendo un desafio pendiente y aln inalcanzado (Segura, 2019).

Fueron las complejas consecuencias sociales, econdmicas, institucionales y ambientales derivadas
de la crisis global de 2009 las que hicieron que las politicas europeas volvieran a enarbolar los
principios inspiradores del proyecto comin y considerasen nuevamente a la ordenacién del
territorio como la herramienta fundamental para lograr la cohesién regional. Dado que hasta ese
momento la planificacién territorial y las politicas sectoriales con las que esta se relacionaba
estrechamente no habfan alcanzado las metas consignadas de manera efectiva y continuada

(Mérquez et al., 2017; Nel-Lo, 2021).

Asi, se apuesta por conocer el estado real de la politica territorial y la eficacia de las herramientas
que se habfan ejecutado en cada una de las regiones europeas como punto de partida de esta
nueva situacién (Cordera et al.,2019). Con ello comienza el debate sobre la incidencia real que
habia tenido la ordenacién territorio en los distintos dmbitos, articulando el discurso y las
metodologias sobre la evaluacion y el seguimiento que se habifa hecho de sus instrumentos

(Marques, 2011, 2018; Benabent, 2022).

Aterrizando esta cuestion sobre la peninsula Ibérica a través de los dos casos de estudio abordados
(el Algarve y la Costa Tropical granadina) vy, al igual que ocurria en otros dmbitos europeos, las
herramientas de planificacion territorial implementadas han tenido procesos de monitorizacion y
control dispares. Y, aunque los dos paises tuvieron un desarrollo semejante en la
institucionalizacién normativa y el despliegue instrumental (sistemas jerdrquicos, en cascada y
escalares) de la planificacion territorial, diferian en la etapa de ejecucién, monitorizacién y

evaluacion de los planes.

Como se ha indicado, el instrumento portugués presenta una implementacién mas efectiva y real
del modelo territorial propuesto: lo componen objetivos y metas més sencillos, flexibles y agiles.
Ademds, cuenta con un cronograma especifico donde se periodizan sus actuaciones en tiempo vy
financiacién siguiendo el esquema previsto por la politica de desarrollo nacional. Es precisamente
esta figura la que ha permitido la puesta en marcha de los mecanismos de supervision que el plan

y la legislacién nacional preveian: se ha reunido permanentemente la Comisién de Seguimiento
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del PROT (al menos, oficialmente para establecer dos periodos de financiacién especifica con los
que ejecutar sus propuestas). Asimismo, la herramienta ha contado con un documento de
seguimiento que ha sido revisado en dos ocasiones a través de la monitorizacién de la evaluacién
de indices propios, cuantificables y comparables que han permitido conocer la eficacia de la

ordenacién del territorio en el caso de estudio del Algarve.

Por el contrario, en el caso espafiol, el plan granadino aun contemplando tedricamente
mecanismos para su control (siguiendo las especificaciones contenidas en los Art. 7 y 8 de la
LOTA), estos no han sido puestos en funcionamiento. La Comisién encargada de su seguimiento
no se ha reunido y todavia no se han elaborado ninguno de los informes previstos para su
supervision. Ademds, como se ha reiterado en varias ocasiones, este instrumento no tiene indices
especificos con los que evaluar la ejecucidn de sus propuestas que, en oposicién al caso
portugués, carece de financiacién propia debiendo materializar estas a través de los presupuestos
o las programaciones de otras politicas sectoriales con incidencia territorial (como el urbanismo).
Precisamente, esta circunstancia es la que ha favorecido a la apatia politica, econémica o social
de la planificacién territorial que es considerada una politica fitil y sin capacidad real de
transformacién espacial. A diferencia de la planificacién urbanistica local que, al tener financiacion
propia, implementa sin ambages su visién, quedando por esto la ordenacién del territorio relegada
a posiciones secundarias. De hecho, su funcién termina siendo la de legitimar las propuestas
urbanisticas actuando, de facto, como un supraurbanismo regional (Ruiz & Sénchez, 2022; Ruiz,

2023).

La evaluacién de la eficacia de la planificacién territorial en los dos casos de estudio nos ha
permitido, ademds, extraer una serie de lecciones que explicarian la disparidad en la percepcion

de los agentes territoriales ibéricos sobre la utilidad real de la disciplina.

En primer lugar, su consideracién europea como softlaw favorecié a la concrecién especifica de
sus contenidos, visiones y metodologias en cada uno de los marcos normativos estatales, sin tener
una referencia comdn obligatoria. Una circunstancia que favorecié la creacién de una disciplina
sin competencias especificas —o ambiguas— que tuvo que definirse en cada Estado o Autonomia
(en el caso espafiol), a través de la confrontacién con ofras materias sectoriales que
tradicionalmente habfan realizado estas funciones como la planificacién urbanfstica (disciplina
asentada social e institucionalmente en el caso ibérico). Por tanto, en un vano intento por clarificar

los dmbitos de actuacion de cada una de estas disciplinas, se utiliza la divisidn escalar (local para
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el urbanismo y supramunicipal/subregional /regional para la ordenacién) que, lejos de ser la

solucién, viene a complejizar alin mds la situacién.

En segundo lugar, y vinculada con la cuestién anterior, la ausencia de una referencia normativa
comln a escala europea ha diluido la consideracién legal e instrumental de la politica. Un
escenario que se complica ain més en el caso espafiol ya que también carece de una norma
nacional (a diferencia de Portugal) por su organizacién administrativa, generando de facto 17
legislaciones distintas en la materia (una por comunidad auténoma) con visiones, metodologias e
instrumentos diferentes. De ahi, que valorar la eficacia de la planificacién territorial en este contexto

sea alin mas complicado.

Por dltimo, y relacionado con las dos cuestiones previas, la escala de actuacién elegida para
desplegar las herramientas territoriales ha entrado en contradiccién permanente con la
organizacién administrativa e institucional de los paises comunitarios. Las instituciones europeas
prevefan unos instrumentos amplios, ambiciosos y transfronterizos con los que conseguir la
cohesién regional més alld de las fronteras estatales. De ahi que en su traslado a los marcos
nacionales se hablase de su funcién cooperadora e integradora entre todos los planeamientos o
politicas sectoriales a escalas subregionales o locales. Una concepcién dificilmente materializable
si no hay un cambio en la conciencia politica y la percepcidn social a este respecto (trabajando
conceptos como la cooperacidn institucional, integracién normativa o la méas elemental

gobernanza).

En definitiva, todo este marco nos refiere a la necesidad de volver a retomar los principios
esenciales de la ordenacion del territorio sefialados al inicio de este trabajo, con el firme propdsito
de poder avanzar en una senda operativa y con mayor capacidad de transformacién
socioterritorial. Es imprescindible revalorizar de nuevo los principios inspiradores de la ordenacién
del territorio articulados en el dltimo cuarto del siglo XX: que sea una politica integral (con su
cuerpo técnico y normativo, pero también reforzando su credibilidad politica y social) e
integradora; que impulse la cooperacién territorial en el marco de una nueva gobernanza y que
se apoye en los fundamentos de la transparencia, la sostenibilidad y la justicia espacial para
alcanzar un modelo de desarrollo regional mas integrado, sélido y equilibrado. Por ello, es
esencial devolver la confianza técnica y publica en la disciplina demostrando que se cumplen sus
propuestas tal y como se ha verificado en el caso ibérico. Y, para ello, es necesario avanzar en el

seguimiento de los instrumentos territoriales desplegados.
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