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FRENTE A GRANDES PARQUES DE ENERGIA
SOLAR FOTOVOLTAICA. LA COMUNIDAD

DE REGANTES DE PUERTO LUMBRERAS
COMO MODELO DE GOBERNANZA LOCAL.

RURAL DEVELOPMENT STRATEGIES
FACING LARGE SOLAR PHOTOVOLTAIC
ENERGY PARKS, THE COMMUNITY OF
IRRIGATORS OF PUERTO LUMBRERAS AS
A MODEL OF LOCAL GOVERNANCE.
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Resumen

Se presentan las estrategias de regantes y vecinos para evitar la construccién de una
planta de energia solar fotovoltaica de 400 megavatios dentro del perimetro regable
de la CR. de Puerto Lumbreras. La instalacion proyectada en la diputacion de Puerto
Adentro, afectaria a 706 parcelas que sumarian unas 1300 ha. El desarrollo rural ba-
sado en la distribucion de agua por la CR. de Puerto Lumbreras para las explotaciones
agricolas y ganaderas, es de caracter endégeno y local; mientras que la planta res-
ponde a intereses de fondos inversores externos. La hipotesis inicial ha sido que la
planta fotovoltaica no generaria mas empleos que la actual ocupacidon de terrenos de
horticultura intensiva en regadio y de ganaderia estabulada. La investigacion es un
estudio regional, diacrénico, de un espacio rural que se ve amenazado por inversiones
externas de la industria fotovoltaica. El trabajo de campo, con entrevistas a vecinos y
regantes, se ha completado con una labor de hemeroteca. Los resultados confirman
la hipétesis inicial, en la que la gobernanza llevada a cabo por los dirigentes de la
CR. de Puerto Lumbreras ha logrado (tras una participacién social de mas de 3.200
firmas) que el municipio apueste por el desarrollo rural local y el Ayuntamiento, por
unanimidad de todos los grupos politicos, ha decidido no permitir la construccién de
esa planta.

Palabras clave: Regadio, fotovoltaica, gobernanza, desarrollo rural, Puerto Lumbreras, Sureste Ibé-

rico.
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Abstract

The purpose of the research is to present the strategies carried out by irrigators and
neighbors to avoid the construction of a 400-megawatt photovoltaic solar power
plant within the irrigable perimeter of the Community of Irrigators (C. I.) of Puerto
Lumbreras. The installation has been planned in the Puerto Adentro county council
and would affect 706 parcels that would mount to 1,300 ha. Rural development based
on the distribution of water by the C.I. from Puerto Lumbreras for agricultural and
livestock operations, it is endogenous and local; while the plant responds to the in-
terests of external investment funds. The initial hypothesis has been that the photo-
voltaic plant would not generate more jobs than the current occupation of intensively
irrigated horticultural land. The research is a diachronic regional study of a rural de-
velopment area that is threatened by external investments from the photovoltaic in-
dustry. The field work, with interviews with neighbors and irrigators, with leaders of
the C.I. from Puerto Lumbreras and the City Council; has been completed with a news
archive work in recent years on this situation. The results confirm the initial hypo-
thesis, in which the governance carried out by the leaders of the C.I. of Puerto Lum-
breras has achieved (after a social participation of more than 3,200 signatures) that
the municipality is committed to local rural development (intensive irrigation and
hog and goat cattle ranching) and the City Council unanimously of all political groups
has decided not to allow the construction of this photovoltaic solar power plant.

Keywords: irrigation, photovoltaics, governance, rural development, Puerto Lumbreras, Iberian Sou-
theast

1. INTRODUCCION: RASGOS DEL AREA DE ESTUDIO

El area de estudio se sittia en el cuadrante suroccidental de la Regién de Murcia, en
el término municipal de Puerto Lumbreras, y en el paraje de Puerto Adentro dénde
se pretende instalar un parque fotovoltaico (de 43,56 MWn — 49,9902 MWp). Es un
espacio del extremo occidental de la Depresion Prelitoral Murciana, donde se eleva la
sierra de En medio para individualizar dos pasillos. El septentrional entre la Sierra y el
Cabezo de LaJaray, el meridional con la sierra de La Carrasquilla. En ambos corredo-
res se sitlan umbrales hidrograficos entre el drenaje hacia el nordeste y el Guadalen-
tin, y el suroeste y el Almanzora. Este Gltimo es capturante frente a su opuesto, por su
cercania al nivel de base del Mediterraneo ((Gil-Meseguer, 1987, p.101. Gil-Meseguer
et al, 2014, p. 53. Gomez-Espin, 2004, p. 22). El paraje de Puerto Adentro se localiza
en el pasillo septentrional y su drenaje, cuando las fuertes lluvias superaban la capa-
cidad de absorcion del terrazgo tradicionalmente ocupado por “secanos asistidos”,
se unian a los caudales de la rambla de Vilerda y los de la de Nogalte para, en grandes
avenidas llegar por la red de Viznaga al Guadalentin. En su extremo occidental se en-
cuentra la cabecera de la rambla de Las Norias-Galian-Pinar-Canalejas, que se dirige
hacia el Almanzora, y cuya capacidad de captura estaba frenada por el denominado
Caballon de La Hoya. Este es el nombre de la boquera que alimentaba a los secanos
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de este corredor desde su inicio. El sistema esta formado por un muro de piedra, con
contrafuertes para asegurarlo, que sostiene la boquera. La escorrentia que recoge es
la parte de la cara norte de la Sierra de Enmedio, y por el area y las dimensiones del
muro, era importante. Regaria la amplia cafiada del fondo de ese corredor en direc-
cién nordeste, hacia el valle del Guadalentin. Al recoger esas escorrentias en esa di-
reccién, ademas de beneficiar un secano asistido, frené la accién de captura hacia el
Almanzora que le corresponde por presentar una pendiente superior a la que la existe
hacia el territorio de Puerto Lumbreras.

Este corredor tiene unas caracteristicas 6ptimas para su aprovechamiento agri-
cola, pues la topografia de débil pendiente favorece la creacion de bancales de gran
tamarfio antes de construir un pequeiio bordo perimetral, que marque el limite de
descenso de pendiente hacia el nordeste, o los laterales de los caminos o limites de
propiedad. Son suelos de los mejores en los secanos mediterraneos, por estar labora-
dos desde largo tiempo con practicas para mantener la riqueza edafolégica e incluso
incrementarla. Toda una serie de cualidades que explican que este espacio haya sido
transformado en regadio, con una ocupacién muy importante todo el afio con cultivos
horticolas.

Esta ocupacion agricola actual, es la causante de la destruccion reciente de ese
muro por parte de los jefes de explotacion. Para evitar dafos en las plantaciones hor-
ticolas y la red de riego localizado en momentos de fuertes lluvias, se ha roto parte del
muro para que las aguas no invadan el terrazgo, sino que se integren a la red de dre-
naje natural que, por el desnivel existente, es la del Almanzora. Esto tiene repercusio-
nes en el medio que se iran viendo aguas abajo y, de momento sin alarma ni sancion.
Pero es indicativo del interés en mantener esos cultivos y esa moderna agricultura de
regadio en el municipio lumbrerense.

Figura 1. Rotura del Caballén de la Hoya (Puerto Adentro)

Fuente: Autores (07-02-2020)
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La puesta en riego de este territorio se hace paulatinamente con la captacion
de las aguas infiltradas mediante pozos verticales a los que se asociaba un elemento
de elevacion, primero norias de tiro y después motobombas; también a través de la
aplicacion de la técnica del pozo horizontal cubierto (galeria) en sus diversos tipos
de mina de agua, ganat y cimbre. (Martinez-Medina; Gil-Meseguer; Gémez-Espin,
2018, p.348 y en la segunda mitad del siglo XX, la explotacion de aguas subterraneas
del acuifero Alto-Guadalentin. Estos “recursos” se completan con la regeneraciéon
de aguas residuales depuradas (EDAR de Puerto Lumbreras) y con el agua producto
de desalinizacion (Desaladora de Aguilas y otras). Las redes de distribuciéon de estos
recursos hidricos atraviesan el territorio y posibilitan unos paisajes culturales de re-
gadio, entre los que estan diseminados los establecimientos ganaderos (granjas de
porcino y de caprino).

2. OBJETIVOS Y METODOLOGIA

El objeto de la investigacion es presentar las estrategias llevadas a cabo por regantes
y vecinos para evitar la construccion de una planta de energia solar fotovoltaica de
400 megavatios dentro del perimetro regable de la Comunidad de Regantes de Puerto
Lumbreras. La instalacion ha sido proyectada en la diputaciéon de Puerto Adentro y
afectaria a 706 parcelas que sumarian unas 1300 ha. El desarrollo rural basado en la
distribucion de agua por la CR. de Puerto Lumbreras para las explotaciones agricolas
y ganaderas, es de caracter endégeno y local; mientras que la planta responde a inte-
reses de fondos inversores externos.

La hipétesis inicial es que la planta fotovoltaica, en 25 afios de explotacion, no
generaria mas empleo que el que genera la actividad agraria practicada en esta super-
ficie en esos 25 afios para el término de Puerto Lumbreras. Las actuales explotaciones
agricolas y ganaderas son fuente de un desarrollo rural endégeno basado en la gober-
nanza que practica la Comunidad de Regantes en la gestién del agua.

Es un estudio regional, diacrdénico, sobre un espacio rural amenazado por in-
versiones externas de la industria fotovoltaica. El trabajo de campo, acompanados
de directivos y técnicos de la Comunidad de Regantes de Puerto Lumbreras y, las en-
trevistas a regantes-vecinos, han sido las fuentes fundamentales para el desarrollo
de esta investigacion. Es un estudio de caso que se puede generalizar a municipios de
rasgos similares de alta densidad media de poblacién, de elevada empleabilidad en las
actividades agrarias y sus producciones en regadio, sin perspectivas de otros recursos
como fuente de trabajo para una mano de obra con cualificacién baja y media etc.
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3. EL REGADIO EN PUERTO LUMBRERAS. LA COMUNIDAD
DE REGANTES UN EJEMPLO DE GOBERNANZA LOCAL

El regadio mas antiguo es el que se basaba en el aprovechamiento de escorrentias
superficiales de aguas turbias, a través de redes de boqueras, que por su eventualidad
se consideraban secanos asistidos, y la captacion de freaticos a través de galerias que
si originaban pequefios espacios de riegos permanentes. El mejor ejemplo de cimbre
o tajea, que se abre y construye para captar la circulacion subsuperficial del cauce de
la rambla, es el Cafio Viejo en la rambla de Nogalte, que viene funcionando al menos
desde el siglo XIV proporcionando recursos de agua de gran calidad. Su éxito hace que
en 1890 se completara el aprovechamiento, con la construccion de una presa ente-
rrada y una galeria con lumbreras antepuesta, para captar la totalidad de la circula-
cion subsuperficial en este tramo de la rambla cercano al pueblo de Puerto Lumbreras.
(Gémez-Espin, 2004, p.113). También se cuenta con sistemas de galerias con lumbre-
ras en Goriar, Vilerda, Béjar, y desde 1926 en la cabecera de la rambla de Nogalte, en
Los Cotes-Cegarras. Estos sistemas alumbran aguas de calidad, por lo que asociados
existen cafios, abrevaderos, lavaderos, balsas de acumulacion, e incluso molinos hi-
draulicos de cubo. (Gil-Meseguer; Martinez-Medina; Gémez-Espin, 2011, p. 1).

El analisis del pafio pintado por Antonio Joseph Rebolloso (del Fondo Cultural
Espin, en Lorca) que representa la salida de la rambla de Nogalte a la Depresion Pre-
litoral Murciana en el periodo 1743-1763 y también de la de Vilerda, permite observar
todos estos aprovechamientos de agua para abastecimiento y riego (cafios, aljibes,
redes de boqueras y de acequias). (Figura 2).

Figura 2. Pafio pintado por Antonio Joseph de Rebolloso sobre aprovechamientos de aguas de las ramblas de Nogalte
y Vilerda en la Depresién Prelitoral Murciana (1743-1763)

Fuente: Fondo Espin de la Caja de Ahorros del Mediterrdneo en Lorca
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Por los volimenes alumbrados sobresale el actual sistema de Cafio y Contracafio,
organizado desde el 25 de julio de 1926 como Comunidad de Propietarios de las Aguas
del Cafio y Balsa de Lumbreras. Cuyo perimetro de riego estd incluido en el de la Co-
munidad de Regantes de Puerto Lumbreras, que lo ha ampliado a 4022 hectareas tras
la incorporacién de sociedades agrarias de transformaciéon como la de Puerto Aden-
tro.

La CR. de Puerto Lumbreras (a 31-12-2020) tenia las siguientes concesiones de
aguas para riego: hasta 95 000 m3/afo de pluviales del casco urbano de Puerto Lum-
breras; hasta1 675 000 m3/afio de las residuales de la EDAR de Puerto Lumbreras una
vez regeneradas; hasta 1 551 366 m3/afio de subterraneas, y hasta 5 000 000 m3/afio
de la Desaladora de Aguilas. Esta CR se ha modernizado, finalizando las tres fases de
lamodernizacién (red de alta, red de baja, gestion integral), y ha pasado a una segun-
da etapa de modernizacion con medidas tendentes a buscar la sostenibilidad como
son hacer frente a gastos de energia a partir del autoconsumo con placas fotovoltaicas
flotando en las laminas de agua de sus embalses, que a su vez reducen la evaporacion
en estos (Figura 3). (Gomez-Espin, 2019, p.71). La capacidad de embalse de la CR. su-
pera el medio millon de metros ctbicos (505 544 m3), con los embalses de Cafiada del
Alba (43 800 m3), Puerto Adentro I (114 000 m3), Los Elviras (45 000 m3), Las Beatas
I (128 000 m3), Las Beatas II (81 744 m3), Peflas Blancas Grande (60 500 m3) y Pefias
Blancas Pequerio (32 500 m3). Una costosa infraestructura justificada por lo que sig-
nifica el regadio en este espacio, como también se aprecia en la diversificacién de las
fuentes de aprovisionamiento.

Figura 3. Embalse de Puerto Adentro |, con las placas solares fotovoltaicas flotando en la lamina de agua

Fuente: Autores (O7-02-2020)
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En la Tabla 1, hemos reflejado los consumos de agua segtn origen en los dltimos
cinco afios (2016-2020), y los cambios en la participaciéon segin abastecimiento, con
un valor mayoritario de la desalinizacién de casi el 70 por ciento (69,04%). Las aguas
de pozos del acuifero suponen el 15,75%, la de cafios y fuentes el 7,16%, las regenera-
das dela EDAR el 5,07%, las de cesiones de derechos y pozos de sequia el 2,74%, y las
de pluviales del casco urbano dirigidas a un embalse de la CR. el 0,24%

Tabla 1. Origen de las aguas empleadas en la Comunidad de Regantes de Puerto Lumbreras en m3 (2016-2020)

Origen de las aguas 2016 2017 2018 2019 2020 TOTAL
Cafios y fuentes 602 615 1105814 | 200088 M673 479498 | 2499688
Pozos acuifero: Alto 1198 768 1206821 | 1011403 | 993778 | 1084433 | 5495203
Guadalentin
EDAR Puerto Lumbreras 316 819 344738 414604 | 355926 355829 1767 916
Cesion de derechos 10 356 0 0 947 596 0 957 952
y pozos de sequia
Pluviales casco urbano 25000 12000 14 000 18 000 15000 84 000
Desalacion: Desaladora | 2900000 | 5047492 | 5799819 | 5499846 | 4835665 | 24 082 822
de Aguilas y otras
TOTAL 2443558 | 7716865 | 7439914 | 7926819 | 6770425 | 34875581

Fuente. Elaboracion propia con datos de la Comunidad de Regantes de Puerto Lumbreras

La estructura de las explotaciones reflejada en la Tabla 2, manifiesta que el
88,04% de ellas son de pequefio tamafio, de 3 ha y menos, y retinen el 36,73% de la
superficie de riego. Las medianas (de 3,01 a 20 ha) apenas superan el 10 por ciento
(10,25) en cuanto a nimero y retinen el 28,80% de la superficie regable, y las de ma-
yor tamario (de 20,01 ha y mas) apenas representan el 1,94% de nimero de regantes,
y reinen el 34,47% del perimetro regable. Son pequefios y medianos propietarios,
que han realizado un esfuerzo para la modernizacion de su actividad para adecuarse a
la situacién econdmica actual.

Tabla 2. Estructura de la propiedad, seguin regantes y superficies, en la Comunidad de Regantes
de Puerto Lumbreras a 31-12-2020

Intervalo Regantes (N'.) Regantes (%) Superficies (ha) Superficies (%)
De menos 1ha 281 30,28 673 16,74
De1haa3ha 536 57,76 804 19,99
De 3,01a5ha 42 4,53 268 6,67
De 5,01a20 ha 51 5,49 890 22,13
De 20,01a100 ha 14 1,51 853 21,20
Mas de 100 ha 4 043 534 13,27
TOTAL 928 100,00 4022 100,00

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Comunidad de Regantes de Puerto Lumbreras
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La CR de Puerto Lumbreras, como Entidad de Derecho Publico, tiene entre sus
funciones velar por el interés general de sus comuneros y, en definitiva, velar por la
situacion de toda la tierra adscrita a su perimetro regable, que es sobre la que real-
mente recae el derecho de la concesion de agua. Defiende a los regantes y el espacio
regable como motor de desarrollo rural a escala local. La Junta Directiva, en represen-
tacion de la Comunidad de Regantes, ha llevado a cabo una serie de actuaciones para
hacer publico los valores patrimoniales del territorio en el que actiia (estudios ar-
queoldgicos, de flora y fauna, paisajisticos, etc.) y socioeconémicos (valor de las pro-
ducciones, inversiones en modernizacién de regadios, empleo que genera, etc.) para
poner en valor su gestion y el esfuerzo de los regantes. En esta linea se ha posicionado
para evitar que se ocupe parte de su perimetro regable por una gran planta solar fo-
tovoltaica. Es una labor de gobernanza local, de colaboracién regantes y vecinos, asi
como entre Junta Directiva de la CR. y la Corporaciéon Municipal, para mantener el
desarrollo rural endégeno de Puerto Lumbreras.

4. EL MUNICIPIO DE PUERTO LUMBRERAS Y EL DESARROLLO LOCAL

El trazado de la Autovia A7, en los afios noventa del siglo XX, sustituy6 a la antigua
carretera nacional (CN. 340) que atravesaba el pueblo en su trayecto hacia Andalucia.
Se evitaba el paso de vehiculos de todo tipo por el centro urbano, con la eliminaciéon
del peligro por un creciente trafico de material pesado, ademas de agilizar el transito.
Pero unido a ello va la pérdida de una serie de actividades econdmicas relacionadas
con ser un lugar de paso y parada. Los autobuses de pasajeros a Almeria, Granada y
Malaga paraban en el niicleo de Puerto Lumbreras, hoy lo hacen fuera, y toda una serie
de servicios relacionados con la carretera (venta de artesania, talleres de reparacion
de vehiculos, bares y restaurantes, hostales y hoteles, etc.), dejaron de ser funciona-
les.Incluso unos ainos después, dado la rapidez de desplazamiento alcanzada, se cerrd
el Parador de Turismo de Puerto Lumbreras que habia dejado de tener importancia
como lugar de parada intermedia hacia Andalucia, y también al abrirse el del Castillo
de Lorca en una ciudad mas atractiva por su monumentalidad y servicios. Todas es-
tas circunstancias supusieron un cambio de la actividad socioeconémica de servicios,
que habia sido tan importante, hacia la mayor importancia de la actividad agraria.

La poblacion no ha dejado de crecer casi sin interrupcion (Tabla 3) doblando
la densidad media del término desde los afios 60 del siglo pasado. Presentaba, en el
2020, una piramide con suficiente base de regeneracion poblacional, ya que la pobla-
cion menor de 20 afios era el 22,80% de la total, yla de 65 afios y mas era el 15,90%. La
poblacién extranjera superaba el 20 por ciento (20,30%), sobre todo de Africa (Ma-
rruecos el 46,7%) y de América (Ecuador el 11,8%), lo que habla de una capacidad de
atraccion laboral mayoritariamente en el sector primario.

El desarrollo, que es capaz de mantener y acrecentar la poblacion, esta vincu-
lado a las actividades agrarias y a las industrias y servicios relacionados con ella. En
febrero del 2021, de los 5047 afiliados a la Seguridad Social, la mayor parte estaban
en el Régimen General (45,49%), seguido del Régimen Agrario (27,72%), el de Aut6-
nomos (25,76%) vy de Hogar (1,03%). Sobresalen en la poblacién ocupada empresas
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con fuerte inversién en I+D+i como Barberet & Blanc, S A., que exporta esquejes de
clavel a mas de 50 paises y emplea a mas de 400 personas. (Gomez-Espin; Gil-Me-
seguer,2014. p.70). (Figura 4). Son actividades ligadas a una agricultura intensiva de
regadio y una ganaderia estabulada de porcino y caprino, que han tenido una funcién
decisiva en la vertebracion del territorio del municipio de Puerto Lumbreras. Fijan
poblacion activa (el 55% de los empleos); aportan directa e indirectamente a la eco-
nomia mas del 70% del producto interior bruto. Son la base de la cultura, idiosincra-
sia e identidad del municipio lumbrerense.

Tabla 3. Evolucién de la poblacidn y la densidad de poblacién en Puerto Lumbreras (1960-2020)

Ao Poblacién Densidad Aio Poblacién Densidad
(habitantes) (habitantes/km?) (habitantes) | (habitantes/km?)

1960 7080 48,9 2006 12 881 89,0
1970 7986 55,6 2007 12954 89,5
1980 8495 58,7 2008 13612 94,0
1990 9709 67,0 2009 13 947 96,3
1991 9961 68,8 2010 14120 97,5
1992 10070 69,5 201 14339 99,0
1993 10 310 2 2012 14742 101,8
1994 1041 9 2013 14564 100,6
1995 1051 72,6 2014 14610 100,9
1996 10 474 23 2015 14694 1015
1997 10530 728 2016 14874 102,7
1998 10585 731 2017 15020 103,7
1999 10 658 736 2018 14 981 103,5
2000 10 859 5,0 2019 15394 106,3
2001 1069 784 2020 15780 109,0
2002 1439 79,0 2021 15.794 109,1
2003 n794 814

2004 12037 831

2005 12487 86,2

Fuente. Elaboracion propia con datos del Padron Municipal de Habitantes de Puerto Lumbreras

Las estrategias de desarrollo rural y local han conseguido CREAR UN CLIMA SO-
CIAL como el planteado en la Asamblea del 3 de julio de 2020. ” Lumbrerenses nuestro
desarrollo econdémico esta seriamente AMENAZADO por el proyecto de construccion
de una macro planta solar fotovoltaica. Miles de puestos de trabajo, directos e indi-
rectos, se perderan, Debemos estar fuertemente unidos para defender nuestro futuro
y el de nuestros hijos. Tenemos la obligacién de defender el desarrollo de las energias
renovables, pero no a cualquier precio ni a costa de sectores como la agricultura de
regadio y la ganaderia. Hoy estamos aqui para defender lo que somos como pueblo, lo
que este municipio ha conseguido gracias a su trabajo, su dedicacién y su esfuerzo”.
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Figura 4. Empleo en Invernaderos de la empresa Barberet & Blanc, S. A.

Fuente., Autores (09-03-201M)

5. DISCUSION: SI AL AUTOCONSUMO DE FOTOVOLTAICAS Y NO A LAS
GRANDES PLANTAS SOLARES FOTOVOLTAICAS EN TERRENOS DE
REGADIO

La Comunidad de Regantes y el Ayuntamiento no se oponen al desarrollo de las ener-
gias renovables, especialmente de la solar fotovoltaica. La propia Comunidad de Re-
gantes cuenta con placas solares fotovoltaicas para autoconsumo, practica esta que
siguen otras CR como medio de buscar una agricultura mas sostenible. Es el caso de
la CR. de El Saltador, en Huércal-Overa, cuenta con mini parque edlico y otro foto-
voltaico; la de Miraflores, en Jumilla, explota un parque de solar fotovoltaica junto
al embalse que recibe el agua regenerada en la EDAR de Jumilla; la de Riegos de Le-
vante Margen Derecha (Los Montesinos-Alicante), la. de Lorca también con paneles
fotovoltaicos flotando en las laminas de aguas de sus embalses. Ademas de otras con
proyectos de instalaciéon como la de Arco Sur-Mar Menor (Cartagenay La Unién) jun-
to a su planta desaladora y la EDAR, o la de Aguilas también con paneles flotantes en
embalse.

Las comunidades de regantes, especialmente las que estan en la segunda gene-
racién de la modernizacién de regadios, apuestan por el autoconsumo de solar foto-
voltaica para hacer frente a los elevados gastos de las impulsiones de agua a los em-
balses y de mantener la presion de riego en toda la zona regable. Como indica Manuel
Omedas “La derogacién del impuesto al sol y el abaratamiento de los precios de las
placas fotovoltaicas, llevan al sector del regadio a liderar un modelo energético soste-
nible apostando por el autoconsumo. Los regantes son los segundos mayores deman-
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dantes nacionales de energia s6lo superados por el administrador de Infraestructuras
Ferroviarias (ADIF). El regadio concentraba, a finales del 2018, el 25% de las plantas
solares para autoconsumo que se levantan en el territorio nacional, segin datos de la
Unioén Espariola Fotovoltaica (UNEF) “. (Omedas, 2020, p.108).

La noticia de la Agencia EFE que publica el Diario La Opinién del sabado 6 de
marzo de 2021 es orientadora a que no sélo regantes y vecinos se oponen a las grandes
plantas solares que fomentan la especulacién y no el autoconsumo. El Presidente de
la Fundacién Desarrollo Sostenible reclamaba en la Asamblea Regional (en Cartage-
na) que las macro plantas son una “barrera” para el autoconsumo eléctrico, porque
“estan ocupando la capacidad de las redes eléctricas” y fomentan la especulacion.
Cifraba en 6500 ha la superficie ocupada por las macro plantas de placas solares en la
Region de Murcia.

La empresa “Desarrollos Fotovoltaicos Carril 400, S.L.U” ya present6 un pro-
yecto en el afio 2017 (de 237 490 483,43 euros de presupuesto) que se publico en el
Boletin Oficial de la Regiéon de Murcia (BORM) del 23 de octubre de 2017 “el Anuncio
del Area de Industria y Energia de la Delegacion de Gobierno en la Regién de Murcia
por el que se sometia a Informacion Publica la Solicitud de autorizacion administra-
tiva previa y declaracién de impacto ambiental de una planta generadora de energia
fotovoltaica de 400 MWn y linea aérea de evacuacion a 400 KV en los términos mu-
nicipales de Puerto Lumbreras y Lorca (Murcia)”; siendo rebatida por la Comunidad
de Regantes mediante escrito de alegaciones. El expediente finalmente fue denegado
por la Direccién General de Biodiversidad y Calidad Ambiental del Ministerio para la
Transiciéon Ecolégica en virtud de Resolucion de 30 de octubre de 2019 del Director
General, al tratarse de un proyecto insuficiente e inviable, no conteniendo prevision
sobre flora y fauna de la zona, yacimientos arqueolégicos, asi como proteccion de los
mismos.

La empresa Desarrollos Fotovoltaicos Carril 400, S.L.U continua en el 2021 con
el plan de instalar la macro planta y el expediente 2020-080 PDFOT-008, contiene el
Anuncio del Area de Industria y Energia de la Delegacion de Gobierno de Murcia, por
el que se somete al tramite de informacion publica la Solicitud de autorizacién ad-
ministrativa previa y declaracién de impacto ambiental del anteproyecto de “Planta
generadora de energia fotovoltaica Carril de 507 MWp y 400 MWn y sus infraestruc-
turas de evacuacion (subestacion colectora Carril 33/400KV y linea aérea de evacua-
cion a 400 KV)” en los términos municipales de Puerto Lumbreras y Lorca, provincia
de Murcia. (Publicado en el BORM del 23 de febrero de 2021). En el Anteproyecto se
detallan algunas caracteristicas de la planta y de las infraestructuras de evacuacion:
La planta generadora de energia fotovoltaica tendria una superficie de 561,52 hay una
potencia pico de 507,263 MWp; la subestacion colectora y transformadora contiene
un parque de 33 KVy otro de 400 KV; planta y subestacién en término de Puerto Lum-
breras. A demds estan las lineas de evacuacion (a 400 KV): linea aérea de evacuacion
de energia eléctrica desde la planta generadora fotovoltaica hasta la subestacion Ca-
rril 400 KV de REE (pozo Higuera-Lorca (Murcia). Términos afectados Puerto Lum-
breray Lorca (Region de Murcia). Presupuesto total: 252 695 377,01 euros.

A esta informacién puiblica la Comunidad de Regantes de Puerto Lumbreras pre-
senta 20 paginas de informe y alegaciones, el 30 de marzo de 2021, para que se de-
niegue la autorizacién administrativa previa por falta de justificaciéon del proyecto,
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por no tener relacion directa con la gestiéon de municipio y sin ser necesario para el
desarrollo del mismo, por inadecuacion de las alternativas sometidas a informacion
publica y tener un impacto inasumible a nivel ambiental, visual, sobre el patrimonio
arqueologico, cultural y socioecondmico sobre el territorio, y por las deficiencias del
estudio de impacto ambiental y del estudio hidrolégico de la planta generadora de
energia fotovoltaica Carril de 507 MWp y 400 MWn y sus infraestructuras de evacua-
cion. Entre las alegaciones destacan:

- Que la planta proyectada ocuparia una superficie de 561,52 ha, de las que
270 ha estan ubicadas en terrenos calificados de Regadio por la Confedera-
cién Hidrografica del Segura (CHS). A demas la ocupacién sobre el terreno
de la planta seria de forma dispersa y discontinua sobre una superficie de
mas de 1300 ha. La planta se encuentra fraccionada en 30 recintos indepen-
dientes y la mayoria separados entre si, por lo que la afeccion al territorio y
al sector agropecuario es mayor, ya que imposibilita el normal desarrollo de
las actividades agrarias. Necesita unir los 30 recintos con lineas subterra-
neas de alta tension, con las consiguientes servidumbres a las parcelas no
ocupadas por la macroplanta fotovoltaica.

- Que actualmente los comuneros tienen suscritos sendos convenios (con
ACUAMEDy con SEISA del Sur y Este de Espaiia) de una duracion de 50 afios
para la concesion del agua de la Desaladora de Aguilas y para la moderni-
zacion del regadio Actuaciones DECLARADAS DE INTERES GENERAL y DE
UTILIDAD PUBLICA. Las obras de consolidacién y modernizacién de rega-
dios han permitido que la tasa de desempleo en el municipio descienda del
15,69% en diciembre del 2014 a 7,38% en noviembre del 2020, ha aumenta-
do la capacidad de resiliencia del municipio, incluso durante la pandemia de
Covid-19.

- Que segun la Asociacién Nacional de Productores de Energia Fotovoltaica
(ANPIER), existe ‘“una especulacion desmesurada de grandes fondos de in-
version, que estan aprovechando las debilidades de las Administraciones y la
falta de informacion del ciudadano para implantar superficies casi infinitas
de paneles fotovoltaicos. Tendencia que si no ve acotada acarreara graves
consecuencias para el territorio y un trastorno irreparable para los espafio-
les, puesto que ya estan saturando las redes y los puntos de evacuacién que
mantenemos los usuarios a través de la factura de la luz, con lo que ademas
bloquean el acceso a las iniciativas fotovoltaicas locales. Buena parte del pa-
trimonio solar de nuestro pais se aprovechara por entidades foraneas y sin
dejar riqueza ni empleo en nuestros municipios”.

- Que por cada 11,2 ha de terreno cultivado en regadio se genera una media de
6 empleos, mientras que la macro planta sélo produciria 1 empleo para esa
superficie ocupada. La instalacion y explotacion de la planta con sus redes
de evacuacion, supondria una drastica disminucién del terreno cultivable
y apto para el desarrollo de la agricultura y ganaderia, comprometiendo la
economia de Puerto Lumbreras. Segin el “Documento de Avance del futu-
ro” en el Plan General de Ordenacién Urbana del Municipio figura: “la eco-
nomia se basa sobre todo en el sector primario. El 55,00% de los empleos
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corresponde a agricultura y ganaderia, seguido del 19,05% de la hosteleria,
el 8,10% del transporte y almacenamiento y el 6,43% del comercio. Agricul -
tura y ganaderia significan mas de un 70% de los ingresos en el municipio”

- Que a fecha 4 de agosto de 2020 la empresa BIOCUMA CONSULTORA DE
MEDIO AMBIENTE Y CALIDAD SL. Emiti6 informe técnico sobre “caracteri-
zacion de la avifauna a lo largo de un ciclo anual en el ambito de proyecto de
planta generadora fotovoltaica de 400 MWn, término de Puerto Lumbreras.
Informe Anual de resultados (mayo 2019-mayo 2020)”. En ese periodo de
un afio, se han censado 60 248 aves de 113 especies, destacando: aguila real,
btiho real, chova piquirroja, collalba negra, curruca rabilarga, y cogujada
montesina. El proyecto podria traer el abandono de areas de cria de especies
como alcaravan, curruca rabilarga, collalba negra, alza cola rojiza y coguja-
da montesina; incluidas en el Anexo I de la Directiva de Aves.

- Que el Estudio de Impacto Ambiental, no ha valorado adecuadamente la
afeccion sobre el territorio en cuanto a la colmatacion y saturacion del mis-
mo (por la gran extension y localizacién propuesta del campo solar), in-
cluido el impacto visual, sobre el paisaje. Hay objetivos paisajisticos que se
verian afectados en la unidad homogénea de paisaje G.U 12 llamada Vega del
Guadalentin (Atlas del Paisaje de la Region de Murcia y Portal del Paisaje del
SITMURCIA).

Acaban indicando que la macro planta solar fotovoltaica y su linea de evacuacion cau-
sarian perjuicios a los habitantes del municipio, en el que la mayor parte se dedica a
la agricultura y ganaderia, asi como a industrias y servicios relacionados con ellas.
Afectaria a los terrenos que proporcionan la demanda de trabajo, comprometiendo
su utilizacién en un largo periodo de tiempo y sin proponer alternativas de traba-
jo. Incluso, dado las caracteristicas ambientales de un espacio semiarido, llegarian al
sellado del terreno para combatir el polvo sobre las placas, y haciendo incompatible
con otra posible utilizaciéon, amén del aumento de las escorrentias superficiales, en
momentos de fuertes precipitaciones, en un territorio de declarada torrencialidad y
cada vez mas densamente poblado.

Situacidén, que se estaria produciendo también en otros municipios de rasgos
similares, que cuentan con actividades que generan empleo y permiten asentar po-
blacién; un modelo socioeconémico basado en un desarrollo enddgeno que no debe
limitarse por proyectos energéticos, en la mayor parte de los casos con alteraciones
del paisaje, desvinculados de la identidad territorial y del patrimonio cultural del mu-
nicipio.

<< Volver al Indice

oy

S8UO0IDEOIUNWIOD



N
~

Comunicaciones

COMUNICACIONES | XXVII Congreso de la Asociacion Espafola de Geografia

6. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.

GIL-MESEGUER, E. (1987). Los relieves meridionales. Murcia. Excmo. Ayuntamiento de Aguilas. Uni-
versidad de Murcia. 254 p.

GIL-MESEGUER, E. ET AL (2014). El dinamismo del regadio de Pulpi. Murcia. Comunidad de Regantes
de Pulpi. 222 p.

GIL-MESEGUER, E.; BERNABE-CRESPO, M. B.; GOMEZ-ESPIN, J. M2. (2020). Una tipologia de paisaje
rural: los secanos asistidos en medios aridos y semiaridos. En Colorural2020 (p.209-226). XX
Coloquio de Geografia Rural. ITI Coloquio Internacional de Geografia Rural. Valladolid, 30-09-
2020 a 01-10-2020.

GIL-MESEGUER, E; MARTINEZ-MEDINA, R.; GOMEZ ESPIN, J. M2, (2011). Modelos de uso sostenible
del agua: las galerias asociadas a presa subdlvea. Scripta Nova, XV (374).1-16.

GOMEZ-ESPIN, J. M2, (2004). Aprovechamiento integral del agua en la Rambla de Nogalte (Puerto Lum-
breras-Murcia). Excmo. Ayuntamiento de Puerto Lumbreras, CAM Proyecto AGUA. Universidad
de Murcia. 190 p.

GOMEZ-ESPIN, J. M2. (2019). Modernizacién de regadios en Espafia: experiencia de control, ahorro
y eficacia en el uso del agua para riego. Agua y Territorio. Water and lanscape.13, enero-julio 2019.
69-76.D0I1:10.17561/at.13.3972

GOMEZ-ESPIN, J. M2.; GIL-MESEGUER, E. (2014). Investigacién, desarrollo e innovacién en el rega-
dio del sector occidental de la Region del Sureste de Espaiia. En Revalorizando el espacio rural:
leer el pasado para ganar el futuro. XVII Coloquio de Geografia Rural. Gerona. Documenta Univer-
sitaria. 65-78.

MARTINEZ-MEDINA, R., GIL-MESEGUER, E.; GOMEZ-ESPIN, J. M2, (2018). Research on ganats in
Spain. Water History, 10: 339-355.https://d0i.org/10.1007/s12685-018-1224-7

OMEDAS, M. (2020). El regadio y el binomio agua-energia en la transicién energética. En Externalida-
des positivas del regadio. Madrid. Editado por la Federacion Nacional de Comunidades de Regan-
tes de Espaiia (FENACORE). 103-111.

Articulo en periédico:

DIARIO LA VERDAD (2019, ENERO, 25) p.23 Frente comun contra la planta solar y en defensa de las
zonas de regadio. Los agricultores unen a todos los partidos a favor de una ordenanza municipal
que impida la instalacién fotovoltaica.

NOTICIA EN EL DIARIO LA VERDAD HTTPS://WWW.LAVERDAD.ES/MURCIA/OTROS MUNICIPIOS/RE-
GANTES-UNEN-PRESENTAN-20190704002751-NTVO.HTML RUEDA DE PRENSA SOBRE LOS
GRAVES PERJUICIOS DE LAS CENTRALES SOLARES FOTOVOLTAICAS EN REGADIO.

DIARIO LA VERDAD (2020, ENERO, 24) p.21. Puerto Lumbreras dice “no” a las placas solares en te-
rrenos de regadio. La instalacién de paneles fotovoltaicos en zonas de cultivo del municipio no

se permitira bajo ninglin concepto. Los vecinos pueden estar tranquilos.

DIARIO LA OPINION (2021, MARZO, 06) p.11. Las macro plantas solares regionales ocupan el mismo
espacio que Murcia. La Fundacién Desarrollo Sostenible reclama en la Asamblea que se ponga
coto a la proliferacion de estos grandes desarrollos fotovoltaicos.
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LAS POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA
EN EL MARCO DE LA RENOVACION Y
REGENERACION URBANA. EL CASO DE
LAS PALMAS DE GRAN CANARIA

PUBLIC HOUSING POLICIES IN THE
FRAMEWORK OF URBAN REGENERATION. THE
CASE OF LAS PALMAS DE GRAN CANARIA
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Resumen

El sistema urbano espafiol ha experimentado un amplio muestrario de actos de pla-
nificacién, intervencioén y gestion por parte de las administraciones que evidencian
los éxitos y fracasos de la politica publica de vivienda. Seleccionando el ejemplo de
Las Palmas de Gran Canaria, se realiza una delimitacién del concepto de exclusion
residencial como representacion de la vulnerabilidad urbana y un compendio de los
mecanismos desarrollados por el Ayuntamiento en su tratamiento desde la perspec-
tiva de la planificacion territorial. En este contexto, se sintetiza el efecto que sobre
esas estrategias ha tenido el freno en el desarrollo de los crecimientos residenciales
y su intensificacion mediante otros procesos que ejemplificamos en el impacto del
crecimiento de la vivienda vacacional en el mercado del alquiler residencial. Ante ese
escenario, se pone en valor el papel positivo que juega la perspectiva del analisis geo-
grafico en su dimension territorial y de didactica del espacio urbano.

Palabras clave: Planificacién urbana, exclusién residencial, politicas publicas de vivienda, regenera-

cién urbana, Las Palmas de Gran Canaria.

Abstract

The Spanish urban system has undergone a huge variety of planning, intervention,
and management actions by administrations, that show achievements and failures
of public housing politics. It has been selected the example of Las Palmas de Gran
Canaria. We have based on it for make a delimitation of the concept of residential ex-
clusion as a representation of urban vulnerability and a compendium of the mecha-
nisms developed by the city hall in its treatment from the territorial planning. In this
context, the effect that the slowdown in the development of residential growth has
been synthesized on these strategies. This impact is intensified by other processes
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that we exemplify in the growth of vacation homes over the residential rental market.

Keywords: Urban planning, residential exclusion, public housing policies, urban regeneration, Las
Palmas de Gran Canaria.

1. INTRODUCCION

El sistema urbano espafiol ha experimentado un amplio muestrario de actos de pla-
nificacién, intervencion y gestion por parte de las administraciones que evidencian
los éxitos y fracasos de la politica publica de vivienda. En ese dossier es significativo
el papel de las estrategias de gobierno en las administraciones locales, insulares, au-
tonomicas y estatales en la variedad de resultados y en la respuesta frente a los acon-
tecimientos econdmicos y sociales que han revolucionado el tratamiento de la ciudad
desde que iniciamos el siglo XXI.

Este trabajo presenta algunos resultados del proyecto de investigacion I+D de
“Vivienda y movilidad internacional en las ciudades de Canarias. La aparicion de nue-
vas formas de desigualdad urbana” (RT12018-093296-B-C21) financiado por el Mi-
nisterio de Ciencia, Innovacién y Universidades; la Agencia Estatal de Investigaciony
el Fondo Europeo de Desarrollo Regional. Con el mismo proponemos ejemplificar ese
muestrario desde el ejemplo de la ciudad de Las Palmas de Gran Canaria y el proceso
desarrollado por el Ayuntamiento en sus multiples variantes tematicas y objetivos.

Para ello se tiene como objetivos valorar los efectos del freno al crecimiento de
los suelos urbanizables sobre la politica publica de vivienda protegida, ejemplificar
nuevos mecanismos de atencion prioritaria desde las administraciones locales rela-
cionados con la rehabilitacién y la regeneracién urbana y analizar el impacto sobre la
exclusion residencial desde la creciente importancia de la vivienda turistica.

La metodologia se apoya en el potencial del sistema de informacion geografica
(QGis) y el andlisis de la documentacién gestionada por el Area de Urbanismo, Edifi-
cacion y Sostenibilidad Ambiental en experiencias de planificacion de los barrios, de
diagnosticos socio urbanisticos y de gestion de la vivienda publica. Luego, las técni-
cas comunes de analisis demografico, de la geografia urbana y de la ordenacién del
territorio han permitido definir las distintas modalidades de comportamiento de las
variables territoriales, sociales, ambientales y, con ello, la valoraciéon de los resulta-
dos en la accion publica.

Conceptos como la exclusion residencial, la regeneracion o la renovacién urbana
o el tratamiento del explosivo crecimiento de las denominadas viviendas vacaciona-
les han tenido un protagonismo destacado en las politicas publicas de vivienda ejem-
plificadas en la escala municipal, en el que se ha respondido a los efectos de un proce-
so rapido y con deficiente calidad de lo ptiblico durante la segunda mitad del siglo XX.

Nos planteamos la hipétesis de esa respuesta desde la administracién local ha
estado condicionada por el comportamiento que durante las tltimas décadas ha mos-
trado el mercado inmobiliario, en el que la implicacién privada se ha reducido en la
generacion de nuevos suelos o reconversion de los barrios existentes. Por el contra-
rio, su estimulo se ha orientado hacia otras oportunidades menos favorecedoras del
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parque de viviendas que implica a los estratos sociales vulnerables. Una de esas opor-
tunidades la situamos en el mercado turistico, teniendo en cuenta la relevancia de la
ciudad en el mismo y su revitalizacion durante las dos tltimas décadas. Esta situacion
es una oportunidad para la puesta en valor de los mecanismos y herramientas de la
regeneracion urbana de los barrios preexistentes; escenario en el que el analisis geo-
grafico tiene su cuota de responsabilidad en las competencias didacticas y expositivas
del espacio y en el reconocimiento y valoracion del mismo como soportes de solucio-
nes significativas contra la exclusion residencial.

Con mayor o menor impronta, la planificacion e intervencion urbanistica en los
barrios tradicionales, el uso de la figura del Area de Rehabilitacién y Regeneracion
Urbana en los barrios de vivienda protegida en su origen, la puesta en valor del espa-
cio publico como factor de calidad del entorno urbano y bienestar social o la reciente
respuesta del planeamiento para controlar los efectos negativos de la vivienda vaca-
cional en el mercado del alquiler residencial y la gentrificaciéon de algunas areas son
objeto de reflexion en el trabajo que se propone.

2. LA EXCLUSION RESIDENCIAL COMO PREOCUPACION DEL
ANALISIS GEOGRAFICO Y LA GESTION PUBLICA DE LA VIVIENDA.
UNA DELIMITACION CONCEPTUAL

El tratamiento de la vivienda desde los instrumentos de rehabilitacién y regeneracion
de la ciudad motiva la conveniencia de delimitar, aunque sea de modo breve, el con-
cepto de la exclusion residencial como objeto de la politica urbana desarrollada desde
los municipios. Proponemos algunas referencias aplicadas a la experiencia observada
en Las Palmas de Gran Canaria.

Se concibe como la representacion especifica de una realidad que se integra den-
tro de otra mayor y con multitud de variables implicadas que se refiere como “exclu-
sion social”. En ese contexto, viene a corresponderse con el conjunto de desequili-
brios en la relacion entre la vivienda como unidad basica, la funcién residencial del
ambito y su efecto integrador de las necesidades basicas de la poblacién y su calidad
de vida. A su vez, la investigacion geografica y restantes ciencias sociales la ha vincu-
lado a otros rasgos de vocacion mas territorial como la vulnerabilidad, la desigualdad
o la segregacion en términos urbanos y/o residenciales.

Al consolidarse como fendmeno muy presente en la ciudad de estos tiempos, el
esfuerzo de los ayuntamientos cuyo objetivo es solventar, reducir o paliar los efectos
de la exclusion residencial se apoya en la implicacién de la mayor parte de los ser-
vicios publicos de estas instituciones. Quizas, por las competencias asignadas este
esfuerzo conjunto esta centrado en mayor medida en las areas de servicios de aten-
cion social, de participacion ciudadana, de hacienda y de urbanismo u ordenacién del
territorio, incluyendo a la vivienda.

Este desarrollo podemos representarlo en un organigrama de mecanismos, con-
dicionantes y estrategias que, salvando la heterogeneidad de las estructuras admi-
nistrativas en los ayuntamientos de las medianas y grandes ciudades espafiolas, pre-
senta muchas similitudes en su objetivo de servicio publico.
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Podemos sintetizarlo en la siguiente figura.

Figura 1. Estructura basica en el desarrollo de la politica municipal de vivienda y el tratamiento de la exclusion
residencial en Las Palmas de Gran Canaria

© PLAN ESTRATEGICO DE ATENCION A
LAS PERSONAS SIN HOGAR

ol © ShiER ‘ « o SERVICIO PUBLICO Y RED DE
 Econdmica CENTROS DE ATENCION SOCIAL
e Cultural —» | o Sinvivienda ‘ <«
5 —» e Médica © VENTANILLA UNICA DE VIVIENDA /
EXCLUSION ; D PROMOCION Y GESTION DE
SOCIAL » | « Residencial }f—p o Inseguridadresidencial ‘ < VIVIENDA
URBANA
—>» e Educativa
L5 o iArraleoidomadtico I | o Degradacionresidencial ‘ & © ORDENACION TERRITORIAL DE LA
€ CIUDAD. Clasificacién del Suelo.
L—»  Etnica/ Inmigracion Sistema de dotaciones
“—» | o Degradacion urbana ‘ <+

> REHABILITACION URBANA.
Regeneracién, Rehabilitacién y
Reposicién de barrios. EDUSI

Fuente: Elaboracion propia

Un mecanismo aglutinador de estos mecanismos municipales en el tratamiento
de lavivienda y la exclusion residencial ha sido en Las Palmas de Gran Canaria ha sido
la estrategia desde el servicio publico relacionado con el urbanismo y la ordenacién
del territorio.

El papel de la geografia urbana y de la ordenacién del territorio ha sido proce-
dente y, en muchos aspectos, significativo. Las competencias en materia de recono-
cimiento demografico y de la vivienda, de configuracién de los barrios y su plani-
ficacién urbana, de diagnoéstico y evaluacién ambiental y de calidad del entorno, de
servicios publicos basicos, de movilidad, de tejidos econémicos de proximidad, en-
tre otros, han venido sumando durante estas dltimas décadas en un proceso lleno de
avances institucionales y disciplinares, pero también de condicionantes y retos.

En Las Palmas de Gran Canaria podemos subrayar distintos tipos de estrategia
territorial que ejemplifican el tratamiento de la exclusion residencial, centrandonos
en su perspectiva de ordenacion territorial o de planificacién-ejecucién urbanistica.
Veamos la figura 2 a modo de ilustracién georreferenciada.

De una parte, el planeamiento general prevé como mecanismo clasico la red de
suelos urbanizables o nuevos crecimientos de indole residencial donde una propor-
cién determinada de las nuevas viviendas (en Canarias corresponde en al menos un
30%) se destinen a unidades en régimen de proteccion; bien con modalidad de pro-
mocidn publica o remitidas al régimen de alquiler de titularidad privada o ptblica. En
algin ejemplo de nuestro ambito (Tamaraceite Sur), esa proporcion puede alcanzar
la plena titularidad ptiblica como objetivo estructurante de la gestién del patrimonio
de suelo disponible por la Administracién.
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Conforma una de las herramientas fundamentales en el tratamiento directo de la
exclusion, que coexiste con objetivos de disponibilidad de vivienda para la poblacién
joven con mayores dificultades de acceso a la misma, de redistribuciéon de la pobla-
cién municipal que reduzca la densidad en determinadas zonas tradicionales, de fle-
xibilidad del mercado inmobiliario o de localizacién de dotaciones y equipamientos
estructurantes con acompafiamiento residencial.

El volumen de vivienda protegida a ofertar en el futuro es significativo a nivel
proporcional, distinguiendo aquellos sectores ya ordenados con desarrollo residen-
cial pendiente de aquellos otros donde aiin no se ha iniciado el procedimiento.

Una segunda modalidad se corresponde con la red de bolsas de suelo de titu-
laridad municipal, por lo general de dimensién superficial reducida de una o varias
parcelas, que se ordenan como reservas destinadas a viviendas en régimen de protec-
cion. Conforman una oportunidad nada desdefiable y en el caso de Las Palmas de Gran
Canaria suman un volumen de 1.138 unidades. Bien es verdad que presenta una desta-
cada dependencia de la disponibilidad de recursos econdémicos por parte del Ayunta-
miento que es, como veremos en el apartado siguiente, un factor determinante en su
dificil puesta en escena.

Otras modalidades responden a mecanismos donde la ampliacion del parque de
vivienda es sustituida como objetivo principal por los genéricamente asociados a la
regeneracion urbana. En estos, la rehabilitacion o reposicion de las unidades preexis-
tentes (aspectos de calidad ambiental, de estructura fisica, de estabilidad, de fun-
cionalidad interna y de zonas comunes, de accesibilidad, de eficiencia energética)
y la mejora del espacio publico doméstico (zonas verdes y espacios de convivencia,
movilidad peatonal, transito mecanizado, transporte publico, seguridad ciudadana,
dotaciones o equipamiento, etc.) intentan solucionar o paliar la exclusion residencial
basada en la deficiente calidad del espacio cotidiano.

El ambito de estudio recoge ejemplos comunes en el sistema urbano espaiiol,
donde las particularidades del proceso urbanistico, de formacién social, de caracteri-
zacion morfoldgica y ambiental o de relaciéon de proximidad con los centros y servi-
cios neuralgicos de la ciudad suelen aportar sus singularidades individuales. En cual-
quier caso, ilustran el interés en la intervencién sobre la ciudad consolidada como
mecanismo publico para abordar la exclusion residencial y, en general, la vulnerabi-
lidad urbana de la que parte en los barrios.

Podemos diferenciar en este sentido los barrios de vivienda publica en su origen
que se delimitan como Areas de Rehabilitacién y Renovacién Urbana (con mecanis-
mos de atencién especifica de cogestion estatal, autonémica, insular y municipal) o
los barrios tradicionales en los que se desarrolla o esta previsto un proceso de reha-
bilitacién y regeneracion en el que la intervencién publica esta mas centrada en la or-
denacion especifico y su régimen normativo, en la localizacién de dotaciones locales,
en la mejora del sistema de movilidad, etc.

Por ultimo, estas modalidades de rehabilitacion y regeneracion tienen en nues-
tro caso demostrativo un ejemplo de ambito singularizado por las estrategias euro-
peas v estatales de regeneracion urbana y atencion a los objetivos estratégicos de la
politica sobre las ciudades.

Heredando el mecanismo asociado a los programas URBAN, que en Las Palmas
de Gran Canaria se ilustré en los barrios de La Isleta y Jinamar, en estos afios se ejecu-
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ta la Estrategia de Desarrollo Urbano, Sostenible e Integrado en los barrios del Cono
Sur. Se responde en la misma a las potencialidades del espacio publico, tanto edifi-
cado como abierto, para la subsanacion de factores fundamentales en la exclusion
residencial basada en la calidad del area residencial: zonas verdes, movilidad, ocio y
esparcimiento, servicios de atencién social, dinamizacién econémica y emprendedu-
ria local, educacion reglada y no reglada, medio ambiente, etc.

En este marco conceptual y de modalidades instrumentales, reflexionamos a
modo de propuesta muy sintética sobre varias problematicas que representan la si-
tuacion actual de la politica publica frente a la exclusion residencial, ejemplificada en
el ambito que nos ocupa.

Figura 2. Sintesis territorial de la politica municipal de vivienda y el tratamiento de la exclusidn residencia

[

Las Mesas.
332 viv. Total / 100 viv. protegidas.

~

San Francisco de Paula.
842 viv. Total / 253 viv.
protegidas.

w

Costa Ayala.
[ Crecimientos residendiales culminados o en marcha 738 viv. total /153 viv. protegidas.

ok : 4 = 4 Ladera Alta.
I Crecimientos residendiales pendientes o6 VI TR st
I Reservas de suelo para viviendas protegidas Sl

I Barrios con previson o desarrollo actual de ARRU 418 viv, total /153 viv. protegidas.

[ Barrios tradicionales con rehabilitacion integral prevista
[ Zona EDUSI

o

Tamaraceite Sur.
1,767 viv. totalesy protegidas.

~

Isla Perdida.
608 viv. total / 171 viv. protegidas.

e

Almatriche.
Reservaurbanistica. Sin cuantificar.

9 Almatrichell.

1.571 viv. total / 0 viv. protegidas.
10 Barranco Seco.

856 viv. total /0 viv. protegidas.

11 Saltodel Negro.
1.053 viv. total / 362 viv. protegidas.

12 Marzagan.
2.197 viv. total / 795 viv. protegidas.

13 Reservasde suelo municipal para
vivienda protegida sin desarrollo en

ninguncaso.
1.210 viv. protegidas.

14 ARIEscaleritas.
160 viviendas.

15 ARU Tamaraceite.
354 viviendas.

16 ARIVegade SanJosé.
3.855 viviendas.

ARRU Las Rehoyas.
2.511 viviendas.

b

=)

18 Lalsleta
14.501 residentes.

deSan

reside

19

2.51

20 RiscodeSan Rogue
1.744 residentes
¥ 21 RiscodeSan Juan-SanJosé
6.068 residentes.
22 Tamaraceite
1.727 residentes,

23 ConoSur.
34.513 residentes.

Fuente: Servicio de Urbanismo. Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria. Elaboracion propia.
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3. UNPROBLEMA. EL SOBREDIMENSIONAMIENTO Y FRENO DE LOS
NUEVOS CRECIMIENTOS

Uno de los mecanismos de la Administracién publica que mayor incidencia ha teni-
do en la configuracion del parque de vivienda y, de modo directo o indirecto, en el
funcionamiento del mercado y en los mecanismos de universalizacion del acceso a la
vivienda durante las altimas décadas ha sido la ordenacién urbanistica.

Es un hecho profusamente constatado en el sistema urbano espafiol que gran
parte del crecimiento demografico y de hogares del pais durante la segunda mitad del
siglo XX fue respondido por un enorme proceso de planificacion reglada con vistas a
clasificar o recategorizar suelos para su urbanizacion y acogida de viviendas; proceso
en el que hemos visto una evolucion de los criterios formales a nivel de unidad resi-
dencial, morfologia de nicleos o barrios resultantes, acompariamiento de espacios de
convivencia y de conexion con el resto del territorio.

Frente al dinamismo libre de ese mercado, una convulsa legislacion del suelo que
varespondiendo al guion inmobiliario de las estrategias locales y de los intereses im-
plicados. En ese movimiento, nuevas formaciones de proteccion o promocion publi-
ca, otras piezas de proteccion de titularidad privada, un parque disperso que resulta
del porcentaje de nuevas viviendas adscrito a la titularidad publicas en los desarrollos
inmobiliarios han ejemplificado las herramientas de la Administracion para conse-
guir una distribucién democratica de la vivienda en esa creciente poblacion.

Todas las ciudades tienen un inventario mas o menos profuso de planes parciales
o de instrumentos para el desarrollo de un amplio conjunto de urbanizaciones que
han transformado radicalmente el paisaje urbano y llegan al siglo XXI en una varie-
dad de situaciones en el ambito espacial, medioambiental, social, de movilidad, de
dinamica econémica, de servicios colectivos que en su combinacion resultan variados
escenarios de vulnerabilidad o de aptitudes para un desarrollo sostenible.

Espaiia entrd en el siglo XXI con un parque de 20.946.554 viviendas mediante un
ritmo de crecimiento destacado, de modo que crecié un 21,7% respecto a 1991y, a su
vez, seguiria creciendo otro 20,3% en 2011 para pasar a acoger algo mas de 25.200.000
de viviendas (INE. Censos de Poblacion y Viviendas). A partir de ese momento hasta
2018 se dio licencia para 360.685 nuevas unidades (excluidas rehabilitaciones y repo-
siciones); es decir, un 1,43% mas. El ambito en el que se desarrolla este Coloquio no
es una excepcion.

Tabla 1. Oferta de vivienda protegida implicada en el planeamiento municipal segun modalidades de instrumentos

Modalidad S“'::;fjcie Vivienda h.;i‘i’:;f:s
Areas de Renovacion Urbana y Unidades de Actuacion 331647 3347 8435
Nuevos crecimientos. Suelos Urbanizables 3057500 4851 15523
Otro patrimonio publico del suelo 201476 1210 3695

Fuente: Servicio de Urbanismo. Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria. Elaboracion propia
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Canarias acogi6 un crecimiento de un 25,7% de sus viviendas entre 2001y 2011
completando en esa ultima fecha un volumen de 1.040.945 unidades. Pero, durante
la 22 década las nuevas licencias sugieren un aumento de un 0,65%. En Las Palmas
de Gran Canaria, el comportamiento refleja un crecimiento de un 22,1% (2001-2011)
para completar un conjunto de 182.890 unidades, a partir de las cuales se ha podido
haber afiadido otro 0,45%.

Con independencia de los beneficios medioambientales en la paralizacion del
consumo de suelo, {qué ha pasado? Una parte importante de la explicacion podemos
tenerla en que la herramienta estrella de las politicas publicas de vivienda durante la
segunda mitad del siglo XX y primera del siglo XXI ha experimentado una interrup-
cion de su oferta de nuevos suelos para ampliar la oferta.

Simplificando la cuestion en la prevision de nuevos suelos urbanizables (propor-
cién mayoritaria en la creacion de nuevas unidades), s6lo 13 de los 88 municipios de
Canarias (un 14,8%) han creado o renovado su ordenacion urbanistica a partir de 2011
y, con ello, han complementado el parque residencial previsto (Sistema de Informa-
cion Urbana. Ministerio de Movilidad, Transporte y Agenda Urbana).

Estamos hablando de la principal fuente de alimentacién no sélo del mercado,
sino de los planes publicos de vivienda en todos los niveles con competencias y que
persigue democratizar el acceso a la misma. La Administracién ha visto paralizada la
generacion de suelo para gestionar esta variable.

Es una manera de decirlo. La hucha de viviendas previstas en el planeamiento
y pendientes de desarrollar a través de esta clase de suelo completa un volumen de
263.835 unidades en el Archipiélago (hasta 6.462.622 en el conjunto nacional y 12.675
en Las Palmas de Gran Canaria).

Pensando en incentivar el acceso a la vivienda para los sectores sociales con ma-
yores dificultades de afrontar su coste y junto al papel mas irregular de las famosas
unidades de actuacién, la ordenacién del Suelo Urbano ha integrado mecanismos es-
pecificos de calificacion o de ordenanza zonal dirigidos a priorizar este objetivo en el
aprovechamiento urbanistico o a la adscripcion a la titularidad publica.

Como ejemplo de lo que se expone y en el municipio donde tiene lugar esta Mesa,
el Plan General definié un conjunto de 9 enclaves distribuidos por la ciudad y desti-
nados a desarrollar viviendas en régimen de proteccién. Completan una capacidad de
1.210 unidades que no se computan en las cifras anteriores y diversifican la oferta de
suelo para en las estrategias municipales contra la exclusion derivada de la imposibi-
lidad de acceso a la vivienda.

En su conjunto, la casuistica por zonas excede por su complejidad y variedad los
limites de este balance sintético. Pero, la iniciativa privada que mueve la mayor parte
de ese tipo de suelo ha dejado de interesarse en ese formato y el mercado inmobilia-
rio como estimulo de esa sencilla generacion de viviendas ha interrumpido su papel.
Incluso, algin ejemplo de suelos urbanizables de titularidad publica (el caso local de
Tamaraceite Sur. 1.767 viviendas protegidas) es objeto de reordenacién (Modificaciéon
del PGO) para integrar atractivos a la inversion privada en el desarrollo del parque
residencial protegido, y colaborar en el esfuerzo publico en éste tltimo.

¢Ha tenido culpa la crisis de 2008? Es posible que alguna causa pueda tener en
determinado aspecto econémico del proceso inmobiliario o de la capacidad de gasto
de las administraciones asociado a este acontecimiento. Sin embargo, ya existian sin-
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tomas apreciables en la década final de la pasada centuria y los primeros afios de esta.

Proponemos con mayor insistencia la tesis de un fin de ciclo o de modelo de ges-
tion del territorio en ese concreto aspecto. La oferta generada en la instrumentacién
urbanistica durante este transito de siglo esta sobredimensionada respecto a los fac-
tores que caracterizan la demanda (ralentizaciéon demografica, atractivo de la ciudad
preexistente, aumento de la dificultad de inversion, etc). Las deficiencias en la politi-
ca publica de vivienda ha alimentado esta situacion.

Figura 3. Oferta prevista de vivienda protegida mediante nuevos crecimientos o renovacidn urbana sin ejecutar de los
fendmenos que nos trae aqui: la exclusion residencial.

Nuevos crecimientos con vivienda protegida
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Fuente: Servicio de Urbanismo. Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria. Elaboracion propia.

El tratamiento de ese suelo pendiente y su reintegracion en la dinamica de los
espacios urbanos son incertidumbres interesantes para el analisis geografico de la
ciudad, pero vemos discutible su aportacién a la gestion publica de la exclusion resi-
dencial en el escenario actual. Mientras, tenemos un problema en el papel del Urba-
nismo para responder a la universalizacién de la vivienda y el acceso de los colectivos
sociales vulnerables.
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4. OTRO PROBLEMA. EL FENOMENO DE LA MOVILIDAD
INTERNACIONAL DE LA POBLACION Y LAS NUEVAS FORMAS DE
DESIGUALDAD URBANA

Uno de los capitulos que mas controversia ha generado en los servicios publicos de
urbanismo y la planificacion urbana durante el Gltimo quinquenio se corresponde con
las viviendas vacacionales.

El objeto de su observacion desde el campo de la Geografia no esta tanto en la
oferta de nueva vivienda destinada sobre todo a la poblacién mas vulnerable o a la re-
generacion urbana de los barrios y espacios residenciales sino al efecto que la expec-
tativa generada por el turismo ha tenido sobre la oferta de vivienda preexistente y su
vinculacion a las formas tradicionales del alquiler. El ejemplo de Las Palmas de Gran
Canaria ha tenido su protagonismo dentro del sistema urbano espaiiol.

En el momento de esta investigacion se computa un volumen de 2.630 viviendas
vacacionales autorizadas y 10.265 plazas alojativas asociadas, suponiendo un 35,6%
y 32,7% de lared en la isla de Gran Canaria. Como referencia a su impronta bruta, su-
pera en los mismos indicadores a los municipios especializados en el turismo dentro
de la isla (San Bartolomé de Tirajana y Mogan)

A lo largo de 2020 y de 2021 su crecimiento se ha interrumpido como conse-
cuencia de los efectos que la pandemia del Covid-19 ha tenido sobre un turismo en
crecimiento acelerado en la ciudad durante el mismo periodo. Su papel en el parque
de viviendas vacacionales debe ser auin evaluado, aunque es probable que la mayor
parte de los propietarios sigan apostando por esta modalidad en la expectativa de una
recuperacién durante la segunda mitad del afio o primera de 2022.

Figura 4. Tejido de viviendas vacacionales en la ciudad
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Fuente: Patronato de Turismo. Cabildo de Gran Canaria. Elaboracion propia
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Sin embargo, esta internacionalizacién del mercado inmobiliario asociada a la
relacion viviendas-turismo tiene su particular efecto en sus factores de localizacion
dentro la ciudad.

El barrio de Santa Catalina-Las Canteras concentra un 50,6% de estas unidades
vacacionales, el barrio de Guanarteme integra otro 17,3% y el barrio de La Isleta aco-
ge otro 7%, con valores similares en las plazas alojativas de esta modalidad. Es decir,
un 75% de las viviendas se localiza en el frente urbano de la Playa de Las Canteras y
zona portuaria, donde se sittia el principal centro neuralgico del turismo y el ocio de
la ciudad.

Su relacién con la superficie acenttia esta tesis. Dichos barrios delimitan un
3,82% del municipio y un 9,5% de la ciudad consolidada, por cuanto estamos ante
una densidad o concentracién importante de estos elementos.

Figura 5. Variables implicitas en las tensiones y nuevas formas de desigualdad urbana como consecuencia de la
movilidad residencial

VARIABLES ECONOMICAS

Reduccion de la oferta comun del alquiler de
viviendas.

Tensiones econdmicas en la unidad familiar.
Coste de la vivienda de pohlacionvulnerahle.
Exclusidn residencial. Sinhogarismo.

Coste de los servicios basicosdel entorno.
Complementoe econémico en los propietarios.
Nuevos empleos.

Dinamizacion en entornos urbanos de alta
densidad.

VARIABLES AMBIENTALES

Contaminacidn acusticaen edificios
residenciales.

Contaminacidn acusticaen calles
residenciales.

Alteracion de tranquilidad por borracheras,

entradas-salidas.
Alteracidn de intimidad doméstica en
edificios residenciales.

nadecuacion del edificioy zona residencial

con laimagen turistica de la ciudad.

* Relocalizacién forzada de la vivienda.

VIVIENDA VACACIONAL -
USO RESIDENCIAL

|
!

VARIABLES JURIDICO-URBANISTICAS

* Conceptos juridicos usoturistico - uso residencial.

*  Incompatibilidad del usoturisticoy el uso residencial Tratamiento de la
expulsion de residentes tradicionales.

* Extensidn descontrolada del usoturisticoen la ciudad.

* Inadecuacion del edificio parala separacion funcional entre zonas,
accesos o plantas.

*  Saturacion del espacio piblico domésticoen calles. Aparcamientos, zonas
de ocio.

* Descontextualizacion del usoturistico en una zona urbanisticamente
residencial

* Privilegios de este usofrente a otros usosterciarios en edificios
residenciales: comercio, restauracion, oficinas, etc.

= Privilegios frente a las exigencias en otros usos turisticos: hoteles,
apartamentos, etc.

Fuente: Elaboracion propia
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Esta explosion asociada a las pautas internacionales del turismo y la movilidad
de la poblacién vinculada al ocio ha tenido su propia racion de preocupaciones desde
la politica urbana en los municipios.

En 2020 se culminé en Las Palmas de Gran Canaria una renovacién de la nor-
mativa urbanistica pormenorizada que emana desde el Plan General de Ordenacion,
cuyo papel es indispensable en la tematica que abordamos en tanto distribuye los
usos, intensidades e intervenciones asociada al dinamismo de la ciudad consolidada
(donde se manifiesta en la mayor parte de los casos, la exclusion y la vulnerabilidad
residencial).

Mas del 75% de las alegaciones y propuestas presentadas por la poblacion se co-
rrespondia con la estrategia que se definia sobre la gestion de estas unidades; que no
olvidemos tienen su base mayoritaria en el parque de viviendas.

Las motivaciones han tenido mucho que ver con las tensiones que se producen
en la integracion de esta forma de oferta turistica con el uso residencial, las cuales en
la mayor parte de los casos derivan en alguna de las multiples situaciones de vulne-
rabilidad.

El conflicto no es baladi desde el punto de vista del analisis geografico. Se impli-
can no soélo el colectivo de propietarios de estas viviendas vacacionales con los resi-
dentes, en ambos casos con apreciable volumen de individuos. También, intervienen
otros agentes sociales mas o menos relacionados con el dinamismo turistico o el de
los barrios residenciales.

Se pone en crisis la aplicacion de los criterios de equilibrio, imparcialidad y de-
mocracia en el reparto de costes y beneficios en los servicios publicos de planificacion
urbana. La atencién a la vulnerabilidad urbana y las desigualdades sociales en este
problema se confrontan con la relacionadas con la dinamizacién de la ciudad y su
economia, asi como en muchos casos la de rehabilitacién de los inmuebles.

Entonces, la desigualdad urbana se materializa no sélo en el efecto directo sobre
el disfrute residencial y del de su entorno doméstico por la poblacién sino en la ma-
yor fortaleza de recursos juridicos y de implantacion del uso en la propiedad de estas
viviendas y las entidades empresariales o inmobiliarias vinculadas a su actividad. En
mayor o menor medida relacionado con lo anterior, se ha producido en el sistema
urbano espaiiol un destacado nimero de sentencias judiciales que discuten los meca-
nismos de control que intentan establecer las administraciones publicas.

La experiencia en Las Palmas de Gran Canaria ha quedado afectada por la pan-
demia de la Covid-19 y sus efectos en la paralizacion del turismo. Se necesita mas
tiempo para valorar con mayor periodo de analisis el alcance de estas desigualdades.
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5. LA REHABILITACION Y REGENERACION URBANA COMO ENFOQUE
EN EL TRATAMIENTO MUNICIPAL DE LA EXCLUSION. UNA
PERSPECTIVA GEOGRAFICA

Los fendmenos anteriores ha coincidido durante lo que llevamos de centuria con una
consolidacién de otro paradigma de la ordenacidn territorial de la vivienda y de la
ciudad en su conjunto, el de la Rehabilitacion Urbana.

La paralisis en el formato clasico de la clasificacion del suelo y 1a alimentacion de
la oferta de vivienda mediante nuevas unidades espaciales en la periferia de la ciudad
o en sus huecos no consolidados testimonia en gran parte la crisis del modelo expan-
sivo de la ciudad con el estallido de la burbuja inmobiliaria.

En paralelo, la Rehabilitacién en sentido general protagoniza ahora la mayor
parte de los desarrollos de la planificacion a través de la formulacion de los planes es-
peciales, los planes parciales o la delimitacién de las Areas de Rehabilitacién Urbana
o las Areas de Renovacién Urbana. Los famosos ARUs, ARIs y ARRUs son las estrellas
de la planificacién urbana en el tratamiento de la vivienda en un buen niimero de ciu-
dades. En Las Palmas de Gran Canaria hay ahora mismo 6 barrios con programas de
este tipo en distintas fases de desarrollo (Escaleritas, Mata, La Paterna, Tamaraceite,
Vega de San José y en breve se iniciara Las Rehoyas).

La variada casuistica social, ambiental, de titularidad de las viviendas, de recon-
figuracion morfoldgica de los barrios, de formas de implicacién de la poblacién o de
priorizacion en las estrategias politicas nos muestra un mapa espaiiol muy rico en
matices, experiencias y problemas que han dificultado o condicionado su implemen-
tacion.

La experiencia en Catalufia de la Ley 2/2004, de 4 de junio, de mejora de barrios,
dreas urbanas y villas que requieren una atencion especial es muy instructiva en lo con-
ceptual, metodolégico e instrumental. También, la Ley del Suelo y de Rehabilitacién
Urbana supuso un relativo enriquecimiento en este sentido.

Pero, el nudo siempre se sitda en el mismo punto: el soporte financiero, la capa-
cidad de gasto de la Administracién y la programacion temporal.

Con sus experiencias positivas, que no son pocas, los planes estatales y autond-
micos de vivienda han tenido un alcance limitado en la atencién global del problema
que nos retine en este acontecimiento cientifico: la exclusion residencial. Y el enve-
jecimiento de la poblacién, el de las propias viviendas, la degradacién estructural y
de espacios publicos deficientemente atendidas y el arraigo de los factores que inter-
vienen en la desigualdad social y econdmica, entre otros aspectos, hacen que dicho
problema sea mas dificil de resolver.

Se entendera la complejidad y dificultad en el trabajo de la ordenacién urbana
para ofrecer soluciones eficaces ante ese escenario tan voluble. En la experiencia de
Las Palmas de Gran Canaria, los ejemplos del proceso de planificacién en Las Rehoyas,
Tamaraceite Sur o los respectivos planes de los riscos urbanos en San Francisco-San
Nicolas, San Roque y San Juan-San José nos testimonian esa reflexion (véase en ht-
tps://www.geursa.es/category/planeamiento/; en https://www.geursa.es/2018/11/1
jornadas-barrios-pendientes/ o en https://www.laspalmasgc.es/es/ online/sede-elec-

tronica/comision-de-evaluacion-ambiental-de-planes/).
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Junto a la adaptacion de la calidad residencial, cuestiones como la calidad am-
biental y la transicion ecolégica, la prevalencia del espacio publico o de convivencia,
la puesta en valor del patrimonio paisajistico o cultural, la movilidad sostenible, la
accesibilidad vertical, el reemplazamiento de la residencia dentro o fuera del barrio,
el debate de mas o menos cambios en la morfologia del nucleo, el de la volumetria
edificatoria; todo ello con la implicacion transversal del proceso participativo con co-
lectivos o plataforma de intereses-prioridades variados son piezas obligadas de ese
nuevo puzle que llamamos ordenacion del territorio.

Es un reto apasionante en la investigacién geografica, pero sobre todo en su res-
ponsabilidad y competencia como servicio a la sociedad. El presente Congreso Nacio-
nal de Geografia, en Tenerife (Canarias), es especialmente oportuno y necesario por
ello.

El caso de Las Palmas de Gran Canaria ofrece un interesante muestrario de expe-
riencias de redefinicion del espacio urbano que la mayor parte de las veces se concreta
en las formaciones que conocemos como barrios, con vistas a suprimir o limitar los
factores o situaciones que propician la exclusion residencial. Unas han culminado su
desarrollo (focos de chabolismo, reposicion del Polvorin, ARI de Escaleritas, ...), otras
estan en su fase final (ARU de Tamaraceite, ARRU Vega de San José), otras en desa-
rrollo de ejecucion urbana (Tamaraceite Sur, EDUSI Cono Sur), otras en su fase de
planificacion (Las Rehoyas, Riscos, ...) y otras en su fase preliminar de definicion de
prioridades, criterios y condicionantes.

Incluso hacer una sintesis de las mismas excede en mucho el alcance de esta co-
municacion, presentando un comportamiento comun a los procesos de rehabilitacion
urbana en las dos Gltimas décadas en Espaiia (formalizacion, elementos territoriales
implicados, soporte legal, papel activo de los planes de vivienda, etc.) y tres factores
de gran incidencia en su desarrollo igualmente afines al conjunto nacional (el dificil
acompafiamiento de los recursos econémicos, el aprendizaje de los servicios ptblicos
en la diversa implicacion de la ciudadania y los cambios de velocidad derivados del
devenir politico).

La regeneracion urbana como objetivo de la politica municipal de gestién de la
vivienda y la exclusion residencial es resultado de la confluencia en el tratamiento
de la ciudad o de cada ambito de actuaciéon mediante tres dimensiones del problema.

Entendemos que la eficacia y la eficiencia de toda operacion que se orienta a di-
cho objetivo desde los ayuntamientos es condicionada por el comportamiento del te-
rritorio en cada una de dichas dimensiones y la interaccién entre las mismas. Una
cosa es clara: la perfeccion no existe. Siempre observaremos éxitos, desequilibrios y
fracasos y su forma o alcance dependera de estos grandes bloques.

De una parte, la dimension territorial conforma el escenario mas tradicional del
analisis geografico de la ciudad orientado a su mejora y tratamiento de la exclusion,
con independencia de que requiera una constante actualizacién y adaptacion al dina-
mismo de los paradigmas que definen la ciudad y su apropiacién residencial.

El esfuerzo continda dirigiéndose hacia el reconocimiento de la configuracion
o forma y su expresion estética, el dinamismo con sus factores, variables y condi-
cionantes, los flujos o relaciones que dan visibilidad a la situacion y caracterizacion
del barrio como subsistema especifico en la urbe. Seguimos dando especial valor a
las infraestructuras de datos espaciales y los sistemas de informacion geografica, los
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mecanismos cualitativos y cuantitativos en la lectura del espacio y las multiples he-
rramientas de observacion y evaluacion del mismo.

Figura 6. Dimensiones y variables basicas en la regeneracién urbana como respuesta a la vulnerabilidad y la exclusion
residencial

L Dimension TERRITORIAL. Diogndstico i Dimensién DIDACTICA. Acercamiento de la
técnico. poblacion-planificacion urbana.

Blogue 1. Reconocimientodel barrio.
Blogue 2. Concreciondevaloresy fortalezas.
Blogue 3. Diagnostico participade. Problemas
Blogue 4. Mis soluciones para el barrio.

Blogue 1. Estructura morfologicay urbanistica.
Blogue 2. Estructura sodial.

Blogue 3. Estructura residencial.

Blogue 4. Estructura dotacional.

Blogue 5. Estructura detejido economico.
Blogue &. Estructura de calidad ambiental.
Blegue 7. Estructura de movilidad.

L] Dimension REGENERADORA. Planificacion y proceso de regeneracion urbana.

Objetivo 1

Objetivo 2 Alternativa 0
Objetivo 3 Alternativa 1 Seleccién de
e

Disefio R
: Evaluacidn modelo de

Objetivo ..

Objetive x
Variante A Variante B Variante €
POBLACION / VIVIENDA. DOTACIONES / EQUIPAMIENTOS ESPACKO DE MOVILIDAD ESPACIO DE OCIO,
fcolectivos vulnerables, (Uso colectivo [ economia / (Sisterna viario [ Sistema ESPARCIMIENTO,
igualdad, calidad residencial idades-servidos urbanos) peatanal / T. piblico) COMNVIVENCIA
CALIDAD AMBIENTAL
Patrimonio natural y cultural / Sefias de identidad / Zonas verdes / Cambio dimitico [ Transicion energética / Atractivo turistico y
econdmico

Fuente: Elaboracion propia

De otra parte, la dimensién didactica se corresponde con los rasgos y aconteci-
mientos del proceso analitico de los barrios que muestran la obtencion de informa-
cion y la implicaciéon de la poblacion y los agentes sociales que protagonizan el dina-
mismo de dichas unidades espaciales.

En esa interaccion cobra especial interés el esfuerzo en el aprendizaje mutuo
(cientifico-técnico y ciudadano) en la forma de reconocimiento y concepcion del es-
pacio, sus caracteristicas, sus valores y sus desequilibrios.

El proceso participativo adquiere aqui la condicién de problema para la Geografia
y la Ordenacion del Territorio, en el que son necesarios los mecanismos de didactica
del espacio urbano, de acontecimientos para el acopio de informacion “no oficial” y
de objetivacion del caracter mayoritariamente cualitativo en la implicaciéon “ciuda-
dana” en el diagndstico y la atencion a la vulnerabilidad.
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Una tercera dimension se corresponde con lo que proponemos considerar el
conjunto de acciones, determinaciones y decisiones que conforman la dimensién re-
generadora. Viene a ser la respuesta a la situacién, comportamientos y expectativas
que aglutinan estas formaciones residenciales en su diversa y compleja casuistica de
escenarios, condicionantes y prioridades.

Las técnicas propositivas en el disefio del espacio fisico y el cualitativo, asi como
en el de la regeneracién urbana tienen su papel determinante. Las habilidades de la
ciencia geografica coexisten necesariamente con la urbanistica y de gestion de la ciu-
dad, con el trabajo social y la intervencién comunitaria, con el derecho y las restantes
ciencias sociales, con las asociadas al patrimonio natural y cultural, entre otras.

Se hace necesario entonces optimizar el potencial integrador de la geografiay la
ordenacion del espacio urbano, junto con otras habilidades cientificas.

6. CONCLUSIONES

El balance de las politicas publicas en materia de vivienda durante las primeras déca-
das del siglo XXI se representa en el caso de Las Palmas de Gran Canaria mediante la
complejidad en el tratamiento de las distintas formas de exclusion residencial.

Atendiendo a lo expuesto en el presente trabajo, es posible una doble lectura en
los cambios que experimentan los mecanismos integrados en la ordenacion del terri-
torio y el urbanismo para abordar esta fenomenologia tan vinculada a la vulnerabili-
dad general de la ciudad y sus barrios.

En una direccién podemos considerar la ralentizacién del proceso urbanizador
del espacio como una interrupcion de la alimentacién que el mismo permitia en el
parque de vivienda libre en general y el de la vivienda protegida en particular. Ello ha
acentuado los efectos perniciosos sobre la poblacién con dificultades econémicas, de
desestructuracion social, de independencia del nicleo familiar, de calidad ambiental
y de servicios, de accesibilidad y movilidad cotidiana. La oferta se restringe y la capa-
cidad de la administracion se ve muy dificultada al desproveerse de una herramienta
clasicay sencilla.

Esa restriccion de la oferta se ha visto aiin mas incidida por la migracién de los
estimulos de la propiedad y la promocién inmobiliaria hacia nuevos atractivos, en-
contrando en la actividad turistica un escenario idonea. La aparicion y crecimiento de
la vivienda vacacional o los pisos turisticos, incentivado por la liberalizacién juridica
bajo el paraguas de la redinamizacién de la economia y el empleo, ha reducido a la
minima expresion el mercado tradicional del alquiler. El resultado es que la oferta
accesible para una proporcién destacada de potenciales demandantes de vivienda en
alquiler en condiciones de bienestar econémico o residencia digna ha desaparecido.
Solo permanecen las unidades con precios elevados o condiciones de habitabilidad
muy discutibles. Encima, la orientacion del uso turistico ha sido paralela a un au-
mento de la conflictividad en la coexistencia con el uso residencial en inmuebles o
entornos urbanos, impactando en las condiciones de vida de la poblacion residente y
en su arraigo respecto al domicilio.

La exclusion residencial ha disfrutado de un caldo de cultivo mas que apreciable.
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¢Qué culpa debe achacarse a la gestién ptiblica? No cabe duda que como minimo la ad-
ministracion no ha sabido ser eficaz o ha tenido importantes dificultades en el control
de sendos problemas. Ni ha generado una politica atractiva para la inversién privada
en el crecimiento urbano que permitiese renovar el parque de vivienda protegida, ni
ha desarrollado estrategias para solventar los factores que inciden esa dinamica eco-
nomica poco estimulante, ni ha encontrado mecanismos juridicos e incentivadores
para limitar la expansion de la vivienda vacacional y paliar asi su efecto en el mercado
del alquiler residencial para la poblacion vulnerable.

Quizas la rapidez del proceso y la falta de unos criterios estructurantes le ha res-
tado inteligencia para redefinir el disefio territorial y residencial de esos crecimien-
tos; al menos para estimular el atractivo de los sectores ya planificados.

En la direccién contraria, los problemas abordados en la presente comunicacion
son oportunidades en una mejora de la politica ptiblica contra la exclusién residencial.

La restauracion medioambiental y paisajistica de los espacios destinados a la
nueva urbanizacion no sélo permitiria una mejora de la calidad del territorio y sus
implicaciones naturales, de bienestar poblacional y salud publica, de competitividad
econdémica (agricultura, turismo, servicios), de arraigo social, sino también incen-
tivaria la rehabilitacidn y regeneracion de la ciudad en el area de influencia de estos
sectores y atacaria los factores de la vulnerabilidad residencial.

De modo afnadido, esa falta de nueva oferta intensificaria la mirada en el parque
de vivienda existente y sin uso, reciclando el espacio urbano y aprovechando las ven-
tajas de evitar el coste de los nuevos consumos de suelo.

En cualquier caso, los distintos instrumentos que han venido asociados al so-
porte financiero de las estrategias de regeneracion urbanay reduccién de la exclusién
residencial a nivel estatal y comunitario han constituido una primera linea de trata-
miento de choque frente a las manifestaciones mas acuciantes de la degradacion en
los barrios vulnerables. Las ARIP, ARU o ARRU han permitido mejoras en la calidad
de estos espacios y sus beneficios de varios miles de residentes, acondicionando los
edificios, en algunos casos las viviendas, las condiciones ambientales del entorno, las
zonas comunes, la accesibilidad y el espacio publico domeéstico.

Con la EDUSI de los barrios del Cono Sur en Las Palmas de Gran Canaria se ha
ampliado el espectro de la intervencion sobre los objetivos tematicos que se promue-
ven desde la Unién Europea, relacionadas con la transicién energética, la puesta en
valor del patrimonio natural y cultural, la mejora de los servicios publicos mediante
las tecnologias digitales, la movilidad sostenible y la reduccién en la emisién de car-
bono, la revitalizacion econémica de estos barrios mediante la fortaleza del turismo
en la ciudad o el tratamiento de las desigualdades sociales. Es una experiencia ain en
proceso, del que quedan varias fases fundamentales y el analisis de sus efectos reales.
Pero, sera objeto de futuras reflexiones desde la geografia urbana y la ordenacién del
territorio.

La Agenda Urbana Espaiiola y el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resi-
liencia abren un nuevo episodio en este esfuerzo regenerador, aunque ain es pronto
para valorarlo.

En nuestra opinion, esa responsabilidad no debe implicar sélo a las administra-
ciones locales sino también a la inteligencia del mundo cientifico y los agentes socia-
les en la busqueda de soluciones para la ciudad.
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En este sentido, el proyecto de investigacion sobre “Vivienda y movilidad inter-
nacional en las ciudades de Canarias. La aparicién de nuevas formas de desigualdad
urbana” que se desarrolla por varios investigados del Departamento de Geografia de
la Universidad de Las Palmas de Gran Canaria aportara algunas luces y lineas para
abordar este problema.
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Resumen

En la Sierra de Santa Marta, uno de los dos macizos volcanicos que configuran la re-
gion de Los Tuxtlas, en el sureste del estado de Veracruz (México), durante décadas
ha prevalecido un proceso de maldesarrollo/subdesarrollo sostenido, que ha deteriora-
do gravemente el medio socio-natural. Asi, pobreza, presion sobre los recursos na-
turales, vulnerabilidad y, por consiguiente, la emigracién-expulsion rural de la po-
blacién local, son fenémenos de gran trascendencia socio-espacial. En consecuencia,
el objetivo de esta investigacion es encontrar posibles alternativas socio-territoriales
que puedan contribuir a mejorar la situacion ecolégica, demografica o socio-econé-
mica de las comunidades indigenas campesinas nahuas y popolucas. Implementan-
do una metodologia de investigacion transdisciplinar (Geografia y Antropologia) se
han analizado dos de los proyectos alternativos no gubernamentales de gestién de
recursos naturales que intervienen en la region. Estas iniciativas, desde un enfoque
holistico de cuenca hidrografica y en colaboracién participativa e intercultural con
las comunidades locales, fomentan practicas socio-ecolégicas para la gobernanza
socio-ambiental con perspectiva de sustentabilidad integral (ambiental, econémica y
social). Se ha constado que estas emergentes experiencias eco-culturales coadyuvan
a disminuir la pobreza, a la reforestacion del territorio, a reducir la vulnerabilidad
y/o a empoderar al campesinado, con énfasis de género, generando avances hacia un
auténtico desarrollo humano.

Palabras clave: Sierra de Santa Marta (Veracruz, México), cuenca hidrografica, gobernanza socio-am-
biental holistica, comités de cuenca, sustentabilidad integral.
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Abstract

In the Sierra de Santa Marta, one of the two volcanic massifs that make up the re-
gion of Los Tuxtlas, in the southeast of the state of Veracruz (Mexico), for decades a
process of sustained maldevelopment/underdevelopment has prevailed, which has se-
riously deteriorated the environment socio-natural. Thus, poverty, pressure on na-
tural resources, vulnerability and, consequently, rural emigration-expulsion of the
local population, are phenomena of great socio-spatial significance. Consequently,
the objective of this research is to find possible socio-territorial alternatives that
can contribute to improving the ecological, demographic or socio-economic situa-
tion of the peasant nahua and popoluca indigenous communities. Implementing a
transdisciplinary research methodology (Geography and Anthropology), two of the
alternative non-governmental natural resource management projects that intervene
in the region have been analysed. These initiatives, from a holistic hydrographical
basin approach and in participatory and intercultural collaboration with local com-
munities, promote socio-ecological practices for socio-environmental governance
with a perspective of integral sustainability (environmental, economic and social). It
has been proven that these emerging eco-cultural experiences contribute to redu-
cing poverty, reforesting the territory, reducing vulnerability and/or empowering the
peasantry, with an emphasis on gender, generating progress towards authentic hu-
man development.

Keywords: Sierra de Santa Marta (Veracruz, Mexico), hydrographic basin, holistic socio-environ-
mental governance, basin committees, integral sustainability.

1. POLITICAS DESARROLLISTAS Y PATERNALISTAS EN LA SIERRA
DE SANTA MARTA

En la Sierra de Santa Marta, en el sureste del estado mexicano de Veracruz, décadas de
intervenciones de instituciones gubernamentales, operadores politicos y agentes ex-
ternos diversos, en particular, la actuacion de distintas politicas publicas de caracter
desarrollista y paternalista, junto a una enorme degradacién socio-ambiental, han
dejado como secuela actitudes de dependencia en las comunidades indigenas cam-
pesinas.

Este modelo publico de desarrollo ha producido una evolucion dual del sector
agropecuario, con fuertes disparidades y brechas socio-espaciales en el conjunto del
territorio federal mexicano. Por una parte, una franja de agricultura —tanto fami-
liar como empresarial— integrada a los mercados v, por otra parte, caso de la Sierra
de Santa Marta, un sector mayoritario de hogares campesinos, predominantemente
indigenas. Estos ultimos se han convertido en las principales victimas de las politicas
ptiblicas de liberalizacion seguidas desde las décadas finales del siglo XX, y cuyo porve-
nir esta acotado por la evolucion de los mercados de trabajo y de las politicas sociales.

Por tanto, urge encontrar alternativas al desarrollo que, frente a los fracasos de los
programas implantados desde el modelo desarrollista, puedan coadyuvar a mejorar la
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precaria realidad —ecoldgica, demografica y socio-econdémica— de las comunidades
indigenas campesinas nahuas y popolucas de la Sierra de Santa Marta y su entorno
geografico de referencia, la Reserva de la Biosfera de Los Tuxtlas (en adelante RBLT).

1.1 Ambientalismo Social Mexicano: Iégica
participativa y sustentabilidad integral

Léonard y Foyer (2011, p. 182) aseveran que, mas alla de las nuevas instituciones am-
bientales nacionales y de su creacién bajo influencia internacional, en el surgimiento
y formulacion del desarrollo sustentable, se ha identificado otra fuente en el denomi-
nado Ambientalismo Social Mexicano. Esta corriente de pensamiento, propiamente
mexicana, se ha manifestado especialmente en la puesta en practica de experiencias
precursoras, que contribuiran a disefiar algunas normas de los futuros programas co-
munitarios de desarrollo rural.

El Ambientalismo Social Mexicano, procedente de la sociedad civil y en la confluen-
cia de los medios universitarios, las iniciativas militantes y las comunidades locales,
representa la contribuciéon mas original de México a las diversas praxis del desarrollo,
con su perspectiva socio-politica, participativa, colaborativa, intercultural, agroeco-
l6gica e integralmente sustentable (ecolégica, productiva y socio-culturalmente).

La pertenencia de la mayoria de los/as integrantes de esta escuela a la comuni-
dad cientifica no les impide adoptar una perspectiva politica, ademas de contribuir a
divulgar una version maximalista e integrada del desarrollo, que plantea la necesidad
de articular los aspectos ambientales, econémicos y sociales (sustentabilidad integral),
asi como el fomento de la Idgica participativa de las poblaciones locales. Desde este
enfoque, en esta ponencia se entiende y asume por sustentabilidad integral:

Un compromiso efectivo de contribuir a la conformacion de una nueva etapa civilizatoria,
basada en el conocimiento, que armonice la vida de los seres humanos consigo mismos y
entre si, que promueva el desarrollo socioeconémico con equidad y practique una actitud
respetuosa del medio ambiente para conservar en el largo plazo la vitalidad y diversidad de
nuestro planeta (...) como un conjunto de relaciones entre sistemas (naturales y sociales),
dinamica de procesos (energia, materia e informacién) y escalas de valores (ideas, ética,
etc.). (Jiménez-Herrero, 2000, p. 109)

Con ello se pretende garantizar la perdurabilidad de los procesos socio-ecol6-
gicos y/o eco-sociales/culturales, asumiendo una responsabilidad endégena local,
colectiva y compartida, sobre la gobernanza socio-ambiental de los recursos natu-
rales comunitarios regionales. En la Sierra de Santa Marta, histéricamente, se habian
llevado a cabo multiples procesos gubernamentales que dejaban fuera a las comu-
nidades locales de las decisiones mas importantes que afectaban de forma directa y
decisiva a su propio futuro. El caso del procedimiento seguido para la declaracion de
la RBLT, sin un trabajo previo de concertacion con la poblacién de las comunidades,
las instituciones de gobierno y las organizaciones civiles, ilustra bien esta idea.

De acuerdo con Léonard y Foyer (2011, pp. 294-295), v a diferencia de las poli-
ticas publicas de desarrollo rural sustentable, las iniciativas de desarrollo comunitario
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no gubernamentales que parten de la sociedad civil no descienden a lo largo de la ca-
dena institucional desde un centro distante (l6gica vertical top-down), sino que estan
profundamente arraigadas en el tejido social. En este sentido, la sustentabilidad de
muchos proyectos resulta extremadamente endeble porque no se logra transformar
a los actores locales en sujetos sociales con capacidad para dirigir su propio proceso
de desarrollo, orientar las acciones que pueden proporcionarle mayor bienestar, en-
cauzar las aportaciones de los agentes externos y/o de dialogar con sus propuestas.

2. METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

Desde una perspectiva transdisciplinaria que conjuga aspectos, métodos y técnicas
propios de dos Ciencias Sociales como la Geografia y la Antropologia (“Geoantro-
pologia”), este trabajo se sustenta en una metodologia cualitativa, cimentada en una
exhaustiva revision bibliografica y documental sobre el area y las tematicas-proble-
maticas objetos de estudio; en la implementacion del método etnografico; y en com-
partir entrevistas semiestructuradas y abiertas con los actores/sujetos protagonistas
de la investigacion.

Para ello, ha resultado esencial mi doble perspectiva como geo-antropdlogo y
persona vinculada al mundo rural agrario, por mi ascendencia familiar de campesi-
nos y pastores trashumantes de la encrucijada de caminos abulenses, salmantinos y
cacerefios, en la confluencia geografica de las sierras de Gredos y Béjar-Candelario.

Asi, como investigador, en Mesoamérica, he intentado que esta transferencia no
se reduzca a un simple acto de concienciacién, sino que constituya un intercambio
entre dos formas de conocimiento: el que poseen los expertos de su propio mundo de
vida, por un lado, y el geo-antropolégico producido por el “experto” académico, por
otro.

3. EL AREA DE ESTUDIO: LA SIERRA DE SANTA MARTA (VERACRUZ,
MEXICO)

La Sierra de Santa Marta es uno de los dos macizos volcanicos que conforman la re-
gion geografica, histérica y socio-cultural de Los Tuxtlas, en el sureste del estado
de Veracruz (México). El macizo sudeste corresponde a la Sierra de Santa Marta, in-
tegrada por los volcanes de San Martin de Pajapan y Santa Marta, situados sobre el
litoral del Golfo de México (Figura1).

En esta region, donde el 84 % de su poblacién todavia se autoadscribe como in-
digena, nahua o popoluca, como lo atestiguan diversos vestigios arqueolégicos, se
asentaron grupos olmecas y posteriormente zoque-popolucas y nahuas, descendien-
tes directos de la cultura olmeca, y con influencias de las culturas teotihuacana, toto-
nacay maya. Estos pobladores originarios “supieron adaptarse a las condiciones de la
selva tropical para practicar la agricultura y aprovechar los recursos que les ofrecian
las selvas y bosques de la montafia” (Blom & Lafarge, 1986, p. 33).
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Figura 1. Localizaciéon geografica de Los Tuxtlas y la Sierra de Santa Marta y zonificacion de la Reserva de la Biosfera de
Los Tuxtlas
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Fuente: Sistema de Informacion Geografia del Proyecto Sierra de Santa Marta, En Blanco, J.L. (20086, p. 10).

Una gran diversidad de ecosistemas y tipos de vegetacidn, asi como un rango al-
titudinal que va desde el nivel del mar hasta los 1550 msnm del volcan Santa Marta, le
confieren un rango importante desde la perspectiva de la biodiversidad. Sin embargo,
durante las dltimas décadas ha prevalecido un proceso denominado “subdesarrollo
sostenido” (Chevalier & Buckles 1995, p. 126). Esta nocién hace referencia a las poli-
ticas publicas/gubernamentales —federales y estatales— que aceleraron este proceso,
basicamente mediante el apoyo a programas de desarrollo ganadero y planes asisten-
cialistas/paternalistas que dependen en gran medida de insumos externos.

Los impactos mas dramaticos de estas transformaciones en los usos del suelo,
a raiz del intenso ritmo de colonizacion antrépica y de ganaderizacion, han sido: 1.°)
La brusca deforestacion ocurrida entre la década de los cincuenta y de los noventa
(Figura 2). 2.°) La pérdida de la autosuficiencia alimentaria del maiz, debido al acapa-
ramiento de tierras de milpa para pastos.

Desde los afios cincuenta del siglo XX se aplicaron diversas politicas publicas,
tales como la Marcha hacia el Mar, el PRONADE (Programa Nacional de Desmontes)
o la Ley de Tierras Ociosas, que expropiaba a los campesinos-ejidatarios las parce-
las “improductivas”, es decir, con bosque o selva. Estos planes gubernamentales
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desarrollistas y extractivistas fueron herramientas que, con la finalidad de incorpo-
rar tierra a la produccién agropecuaria comercial, especialmente para la ganaderia
de exportacion, destruyeron valiosos recursos naturales y eco-culturales, legando
cuantiosos problemas socio-ambientales y eco-sociales.

Figura 2. Proceso de deforestacién en Los Tuxtlas y la Sierra de Santa Marta (1958-1991)

1991
.
P
Y e E
&
I Forestal Deforestacitn de la Sierra de Santa Marta 1958-1991 1 centimetro = 13,500 metros
Transformado ] mapa de 1958 se elabord a mer de las cartas Roca partida y San Andrés 051 20 3 40 50km
Tuxtis elaborados con fotografias aéreas de 1958 por el Departamento de
. Poblados Cartografia Militar de la Sria. de la Defensa Nacional {1958). Los mapas de

1967 y 1978 fueron elaborados por Ramirez, a partir de fotointerpretacion de
Cuerpos de agua aerofoios y, para el segundo caso se cotejo con la carta topografica San Juan
Volador 1:50.000 {incci 1984), la imagen de 1991 se obtuvo de la
i tacion de Rafael Gutié {1994) reclasil por Ramirez (1994).

Fuente: Adaptacion de Blanco, JL. (2008, p. 282).

Ademas, en los ultimos afios se han ido cerrando las tres valvulas de escape que
permitian cubrir el déficit de tierras y alimentos y la mala situacién estructural gene-
ral en el campo. Estas eran: la migracion a las ciudades del corredor industrial petro-
quimico Jaltipan-Minatitlan-Coatzacoalcos (Sur de Veracruz), el cultivo y comercia-
lizacion del café, y el uso comunal de tierras ejidales. Al mismo tiempo, el crecimiento
demografico sostenido esta originando graves problemas de sobrepoblacion en una
region de alta biodiversidad, pero fragil equilibrio ecolégico. Por ello, los procesos de
emigracion-expulsion rural son un fenémeno que progresivamente se intensifica.

Todo ello conduce a alertar sobre la urgencia de buscar alternativas al desarro-
llo que contribuyan a mejorar la realidad imperante —ecolégica, demografica y so-
cio-econémicamente—, en las comunidades indigenas campesinas del sureste vera-
cruzano. Sin embargo, como plantea Velazquez (2000, p. 123): “écdmo podrian crearse
estas alternativas en un contexto de reduccion al minimo de la inversion publica para el
campo y de insercién desventajosa en el mercado internacional?”.

En este precario contexto, el grupo de ambientalistas sociales mexicanos que
operan en Los Tuxtlas y la Sierra de Santa Marta, desde los primeros aflos noventa del
siglo XX, comenzaran a conseguir heterogéneos apoyos financieros para la imple-
mentacion de proyectos socio-ecoldgicos alternativos y una gobernanza socio-ambiental
holistica, participativa, colaborativa, intercultural, integral y sustentable de los re-
cursos naturales y agrosilvopastoriles regionales, con un enfoque socio-territorial de
cuenca hidrogrdfica.
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4. GOBERNANZA SOCIO-AMBIENTAL HOLISTICA DE CUENCA
HIDROGRAFICA: ALTERNATIVA PARA LA SUSTENTABILIDAD
INTEGRAL

Desde la década de los noventa, varias organizaciones no gubernamentales, surgidas
a partir de la experiencia pionera del Proyecto Sierra de Santa Marta A.C. (en adelante
PSSM), como Espacios Naturales y Desarrollo Sustentable A.C. (ENDESU) o los dos
proyectos en cuya sucinta resefia se centra a continuacion esta comunicacion, Desa-
rrollo Comunitario de Los Tuxtlas A.C. (en adelante DECOTUX) y el Comité Interco-
munitario de Cooperativas Agroforestales de la Cuenca Texizapan-Huazuntlan (en
adelante CICATH), desarrollan en la region diversas experiencias alternativas en la
gestion de los recursos naturales endégenos locales. Todo ello, con el comun objetivo
de tratar de frenar la curva ascendente de destruccién de la biodiversidad regional y
sentar las bases para transitar hacia un modelo de desarrollo socio-ambiental mas
humano e integralmente sustentable (Figura 3).

Figura 3. Antes y después de implementar practicas socio-ecoldgicas alternativas integrales de reforestacion y/o
restauracién ambiental en la Sierra de Santa Marta

Fuente:imagenes facilitadas por gentileza del sitio web www.decotux.org

No obstante, para que este posible modelo alternativo pueda llevarse a cabo bajo
un enfoque acorde a la sustentabilidad integral, las actividades de conservacion ecol6-
gica deben presentar un triple impacto eco-social: 1°.) Ambiental, en el sentido en que
se conservan o recuperan ecosistemas con un enfoque eco-cultural de reciprocidad
con la naturalezay destinadas a combatir la pobreza y 1a fuerte vulnerabilidad rural de
las comunidades indigenas campesinas. 2°.) Econémico, en la medida en que el trabajo
de restauracién y/o conservacién ecoldgica sea adecuada y justamente retribuido a
los campesinos y campesinas locales. 3°.) Social, en tanto que el manejo de recursos
naturales endégenos contribuye al fortalecimiento del tejido social desde una gestion
cooperativa de colaboracion intercultural e intercomunitaria.
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4.1 DECOTUX y CICATH: gobernanza socio-ambiental
holistica de cuenca hidrografica

Ambos proyectos surgen dentro de un marco socio-territorial regional de conflictiva
relacion entre el campo y las ciudades, en torno a la extraccidon de agua de las partes
altas de la Sierra de Santa Marta, para el abastecimiento de las grandes aglomeracio-
nes urbanas-industriales petroquimicas del Sur veracruzano.

Asi, desde la constitucion del CICATH, con el asesoramiento legal y técnico de
DECOTUX, las comunidades campesinas serranas, tanto indigenas como mestizas,
unen esfuerzos y sinergias para iniciar una gestion integral —ambiental, productiva y
social— y sustentable de sus recursos naturales endégenos. Estas iniciativas han im-
plementado un conjunto de propuestas socio-ambientales de caracter holistico, que
han sido presentadas a distintas instancias de las administraciones, estatales y fede-
rales, y a los organismos operadores del agua. Sin embargo, estos planteamientos se
encuentran todavia en proceso de negociacion.

Desde DECOTUX y el CICATH los proyectos socio-ecolégicos y/o eco-culturales
alternativos se abordan con un enfoque socio-territorial holistico de cuenca hidrogrd-
fica. Esta escala geografica es considerada como la unidad socio-espacial mas funcio-
nal para administrar un recurso natural tan estratégico como es el agua. Como sefiala
Martinez de Pisén (2004, p. 45), “la cuenca hidrografica, aparte de un excepcional
soporte fisico para la regionalizacién territorial a distintas escalas geograficas, puede
ser un interesante ambito espacial para la gestion integral del medio, organizandola
en torno al elemento integrador del agua”, como ocurre en el caso de las comuni-
dades campesinas de la Sierra de Santa Marta y la microcuenca de los rios Texiza-
pan-Huazuntlan. Este vital y, por tanto, preciado recurso natural, representa al te-
rritorio en el presente como ‘“un ‘elemento estratégico’ para gobiernos, empresas,
organizaciones sociales y no gubernamentales” (Colectivo Geografia Critica 2016, p. 4).

Ademas, de los recursos hidricos, se deriva la inversién socio-econdmica para la
sustentabilidad integral, como un esquema de apoyo, para un desarrollo socio-terri-
torial integrado y desde una légica de participacion social. Estos objetivos especificos
toman como ejes a la restauracién y a la conservacién eco-cultural de los ecosistemas
y agroecosistemas rurales de las subcuencas hidrograficas de las partes altas de la Sie-
rra de Santa Marta.

Para este fin, desde las comunidades se ha buscado facilitar acuerdos a escala
regional para la cooperacion entre los pobladores de las areas urbanas, usuarias del
aguay de otros recursos naturales, y los habitantes de las zonas rurales, propietarios
o usuarios productivos de los ecosistemas de los que emanan estos bienes natura-
les. No obstante, no todo resulta positivo desde el punto de vista socio-ambiental y/o
eco-social para el territorio de la Sierra de Santa Marta:

Las diferentes percepciones sobre los territorios y los derechos sobre el agua han genera-
do una relacién de “sobreentendidos”, basada en esquemas de relacion politica que han
perdido su vigencia, que no ha mejorado las relaciones entre los actores principales, y no
ha evitado ni contenido el deterioro ambiental ni la pérdida de calidad y cantidad de agua.
(representante legal y técnico/promotor campesino de los proyectos DECOTUX y CICATH,
27 de agosto de 2012)
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A pesar de todas estas y otras muchas y plurales dificultades, conflictos, incerti-
dumbres, etc. partiendo de la realizacién de diagndsticos socio-ambientales comunita-
rios, y convergiendo en sus planteamientos epistemolégicos, tedricos-conceptuales
y empirico-metodolégicos con los postulados del enfoque participativo de Rahnema'y
Bawtree (1996), desde DECOTUX y el CICATH se fueron elaborando las grandes lineas
estratégicas para recuperar la funcionalidad socio-territorial de los cuerpos de agua
de la microcuenca del arroyo Texizapan-Huazuntlan. Estos pequefios rios serranos
abastecen de recursos hidricos a las grandes urbes del eje petroquimico del Sur de
Veracruz, configurado por el corredor Jaltipan-Minatitlan-Coatzacoalcos.

Por medio de las asambleas comunitarias (Figura 4), las poblaciones de las co-
munidades campesinas se organizaron y participaron en los recorridos efectuados
sobre el territorio de Los Tuxtlas y la Sierra de Santa Marta, los diagndsticos y zonifi-
caciones socio-territoriales, la elaboracion de cartografia social y de mapas parcelarios
anivel comunal, ejidal y privado, en las entrevistas, en los talleres participativos, etc.

Figura 4. Asambleas comunitarias conjuntas de los proyectos DECOTUX y CICATH

Fuente: Elaboracion propia. Material fotografico producido por el autor en su trabajo de campo

Todo este trabajo de campo sirvid, ademas, para explicar, socializar y divulgar un
proceso de gestion que intenta, a la vez, salvaguardar y valorizar los recursos natura-
les del territorio indigena ancestral, como se desprende de las siguientes palabras de
uno de los actores locales:

¢Por qué nos metimos a esto de la reforestacién? Porque veiamos que el campo sin arboles
estd perdido. Y luego le comenté a ellos que estaban en los comités de la cuenca [DECO-
TUX y CICATH], v ellos si me apoyaron con los arbolitos. Ahora yo le digo: jqué chulada,
como esta todo!... En tiempos pasados era solo zacate, ahorita es arboles y café. Enton-
ces yo pienso que lo que estamos haciendo todos aqui en la Sierra es muy importante, no
solo para nuestras propias comunidades, sino también para las ciudades y en general para
todalaregién del sur del estado. (campesino popoluca beneficiario de los programas de los
proyectos DECOTUX y CICATH, 28 de agosto de 2012)
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4.1.1 Desarrollo Comunitario de Los Tuxtlas A.C. (DECOTUX)
DECOTUX surge en 1994, ligado a la trayectoria de uno de sus miembros fundadores,
G. R. C,, académico, intelectual, activista, investigador y técnico/promotor en desa-
rrollo rural sustentable, vinculado a distintas iniciativas del PSSM, quien actualmente
es coordinador general del proyecto DECOTUX y del equipo que, como se indica vera
mas adelante, asesora a un comité campesino de cuenca (CICATH), formado por co-
munidades indigenas y mestizas. Estas poblaciones realizan un proyecto microrre-
gional de restauracion y conservacion en la RBLT; mas concretamente, en la cuenca
que abastece de agua a las ciudades petroquimicas como Coatzacoalcos o Minatitlan.
En este contexto, DECOTUX nace con el objetivo principal de la formacién y el
fortalecimiento de las capacidades técnicas de la poblacion local para la gestion so-
cio-territorial del aguay la reforestacién de la cuenca de Texizapa-Huazuntlan. Des-
de un enfoque participativo para la conservacion y restauracion de areas naturales y
ecosistemas, esta ONG trabaja en la capacitacion, experimentacién, promocioény ges-
tién de proyectos y propuestas tecnolégicas, productivas y de manejo socio-ambien-
talmente adaptadas, que requieran de un minimo de insumos externos, y que sean
apropiables socio-econdémica y socio-culturalmente por las comunidades locales:

Junto con la poblacion local, un equipo de universitarios de la UNAM y miembros de or-
ganizaciones de la sociedad civil (PSSM, DECOTUX y SENDAS, A.C.) hemos trabajado a lo
largo de estos afios para impulsar la creacion de espacios para negociar una justa com-
pensacion por los servicios ambientales aportados por el area rural, compensacion que se
aplicaria a un plan de desarrollo regional basado en ordenamientos ecolégicos comunita-
rios. (C.R.G., 27/08/2012, Huazuntlan)

En la actualidad, el equipo técnico de DECOTUX colabora como asesor cientifi-
co vy legal del CICATH, comité de cuenca conformado por comunidades campesinas
indigenas y mestizas que llevan a cabo un proyecto regional de restauracion, con-
servacion y gobernanza socio-ambiental endégena local en la RBLT, concretamente
en el territorio de la cuenca hidrografica que abastece de agua a las grandes ciudades
petroquimicas del sur del estado de Veracruz.

4.1.2 Comité Intercomunitario de Cooperativas Agroforestales Texizapan-Huazuntlan
(CICATH)

Dentro del mismo marco de compleja y conflictiva relacion entre campo y ciudad en
torno ala extraccion de agua impulsado por DECOTUX, y, sobre todo, desde el proceso
organizativo que este implementé mediante una metodologia de investigacion-ac-
cion, en el afio 2005 las autoridades de las comunidades indigenas campesinas de
la Sierra de Santa Marta constituyeron el CICATH. A través de este comité, las co-
munidades deciden unir esfuerzos e iniciar una gestién integral y sustentable de sus
recursos naturales, mediante una propuesta presentada a distintas instancias de la
administracion estatal y federal. La proposicion planteada recogia tanto demandas
sociales (educacion, sanidad, infraestructuras viarias, etc.) como productivas y am-
bientales:
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Antes eran 11 cooperativas, ahorita ya son 14 cooperativas legalmente constituidas. Por
ejemplo, en el municipio de Tatahuicapan de Juarez habia como 600 beneficiarios, en la
comunidad Plan Agrario también habia bastantes. Entonces, habiamos hecho la cuenta
que éramos casi 900 beneficiarios los que estabamos dentro de las actas constitutivas,
que entonces eran los representantes. Por ejemplo, de la comunidad de Benigno Mendo-
za habia 6, pero ellos eran los representantes para que procuraran y bajaran los recursos
de los demads v a ellos les llegd para trabajar lo de las zonas riparias, los manantiales, los
derrumbes y todo lo demas. Entonces, todo eso hizo pues que los jornales se le pagaran
ala gente y a la gente se le dio el alambre, las grapas y los jornales. Ese fue el logro mas
grande que tuvimos. Aqui habia gente que se iba a ir, que iba a emigrar lejos, y con esto
se quedaron a trabajar, porque en sus mismos terrenos se les dio el recurso, se les dio el
material y ellos trabajaron. Y, de hecho, ahorita todavia les tenemos aqui, pues existe el
trabajo. Entonces eso si que fue muy importante. A veces hemos pasado por muchas cosas
y muchos problemas, pero al final, la organizacién ha ido creciendo y sobrevive (M.0.Q.,
18/10/2012, Tonalapan).

Por otra parte, en el afio 1984 se habia construido, en la confluencia de los arro-
yos Texizapa y Xonoapan, en la Sierra de Santa Marta, la presa y planta potabiliza-
dora Yuribia. Esta infraestructura provee practicamente la totalidad del agua para el
abastecimiento de las ciudades de Coatzacoalcos y Minatitlan, entre otras grandes
aglomeraciones urbano-industriales del Sur de Veracruz. Desde la construccién de
la presa, las comunidades indigenas campesinas de esa zona opusieron resistencia
demandando beneficios sociales en reciprocidad:

Las diferentes percepciones sobre los derechos sobre el agua han generado una relaciéon de
“sobreentendidos”, basada en esquemas de relacién politica que han perdido su vigencia,
que no ha mejorado las relaciones entre los actores principales, y no ha evitado ni conte-
nido el deterioro ambiental y la pérdida de calidad y cantidad de agua (F.R.G., 27/08/2012,
Huazuntlan).

Las instituciones gubernamentales se negaban a facilitar estas demandas indi-
genas bajo el argumento de que el articulo 27 constitucional establece que el agua es
un bien comun. Asi, las diferentes percepciones sobre los derechos acerca del agua
sdlo pudieron ser conciliadas mediante un acuerdo de reciprocidad, a través del cual
las comunidades indigenas de la Sierra de Santa Marta obtendrian recursos econémi-
cos y servicios (escuelas, clinica de salud, mejora de caminos, red de distribucion de
agua, etc.) para su desarrollo.

Sin embargo, la reiterada falta de cumplimiento de este acuerdo, la ausencia de
espacios de participacion y de mecanismos de transparencia, asi como las distintas
prioridades de los actores sociales generaron conflictos, inseguridades en el abasto de
agua a las ciudades y un problema permanente de gobernabilidad a lo largo de estos
mas de veinte afios:

Yo estoy muy inconforme con la situacién actual, porque el gobierno ya no apoya a los

pueblos indigenas, quienes estamos manteniendo aqui lo que son los bosques y los ma-
nantiales. Si usted, Jesus, se va de aqui rumbo al ejido de Mazumiapan, toda esa serrania,
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mire usted y vera como hay corrientes de agua, pero, ¢por quién? Por nosotros, que ya no
lo estamos destruyendo y somos quienes lo estamos manteniendo y dejandolo que crezca.
Pero scon qué nos pagan? Con nada. Y /quién se gana el dinero? El gobierno que a nosotros
nos cobra la luz y si no pagamos nos la cortan. Entonces, nosotros tenemos también ese
derecho de que nos den porque mantenemos el agua. (W.D.G., 22/10/2012, San Pedro de
Soteapan)

En 2006, como ha acontecido en afios posteriores, se movilizaron alrededor de
500 familias. Durante varios dias se instalaron un campamento cerca de la planta po-
tabilizadora de Yuribia. Ademas, interrumpieron el suministro de agua a las ciudades
de las llanuras adyacentes del Sur de Veracruz para reafirmar sus derechos sobre el
aguay renegociar un contrato con las autoridades. Sin embargo, estas movilizaciones
no dejaron de ser puntuales y se circunscribieron a reivindicaciones especificas. No
obstante, esta propuesta de gestion territorial generada por CICATH, en coordinacién
con el equipo asesor de DECOTUX, ha marcado las pautas para una restauracién so-
cio-ambiental de la cuenca con la participacion directa de las comunidades:

Desde el inicio de nuestra intervencién buscamos que la relacién conflictiva en torno al
agua se convirtiese en una oportunidad para ambas partes (comunidades proveedoras y
usuarios del agua). Con el gobierno municipal 2000-2004 del joven municipio de Tata-
huicapan, a través del proyecto IDS-IIS-UNAM y el programa Manejo Integrado de Eco-
sistemas (MIE-GEF), se inicié un proceso de asesoria en diferentes ambitos (productivo,
organizativo, de planeacion, etc.) con la finalidad de conocer las caracteristicas de relacion
entre los actores y asesorar un proceso de didlogo entre ellos. Con el presidente municipal
en funciones y su equipo se fue desarrollando una propuesta en un documento estratégico
llamado “Una estrategia para la sobrevivencia comtin: el agua y la relacion entre Tatahuica-
pan, Coatzacoalcos, Minatitldn y Cosoleacaque, Veracruz”. En este escrito se conceptualiza-
ban como “inversién para la sustentabilidad” los recursos necesarios para financiar los
proyectos de restauracién de la subcuenca y para resarcir el rezago en los servicios basicos
en la zona indigena. (C.R.G., 22/10/2012, Tonalapan)

Con base a la implementacién de diagndsticos socio-territoriales y socio-ecol6-
gicos, DECOTUX realiz6 una propuesta de manejo y gestion de los recursos naturales
con el fin de recuperar y/o conservar las funciones ambientales del agua. Asimismo, a
fin de fortalecer las capacidades en materia de reforestacion y producciéon agropecua-
ria de las comunidades de las partes altas brind6 asesoria en materia de produccién
forestal, mediante la instalacion de viveros comunitarios, etc.

En la altima década, ademas de gestionar el Plan para la Restauracion y Conserva-
cion de las Cuencas de la Sierra de Santa Marta, DECOTUX ha realizado otras acciones de
indudable importancia. Asi, en 2006 se incorporé al Programa de Cuencas y Ciudades
del Fondo Mexicano para la Conservacion de la Naturaleza (FMCN) y de la Fundacion
Gonzalo Rio Arronte (FGRA).

Este programa promueve la gestion del pago de servicios ambientales por parte de
los usuarios del agua de las ciudades. Estas urbes aportan fondos para la realizacién
de actividades de restauracion ambiental y ecolégica que, a su vez, constituye una
fuente de ocupacion socio-laboral y de ingresos econémicos para las comunidades
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campesinas, tanto indigenas como mestizas.

En 2010, gracias a la buena imagen lograda con el trabajo realizado, la Organi-
zacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (ONUAA/FAO)
incorpor6 a DECOTUX como una Agencia de Desarrollo Rural para la implementacion
del Programa Conjunto de Agua y Saneamiento. CICATH participé también de este re-
conocimiento dando forma a una propuesta de gestidn socio-territorial en la cual las
propias comunidades organizadas en cooperativas serian las responsables de la ad-
ministracion de los fondos recibidos. En este marco, el siguiente testimonio resulta
altamente ilustrativo:

Me parece muy importante como la gente aca trata de pensar en el bien comun de toda la
Sierra. La gente ya no tiene partido ni religion, todos pensamos en la restauracién del me-
dio ambiente. Cuando vienen las elecciones decimos: compatiieros vamos a ir a la reunién.
Pero ahi nadie piensa ni dice yo soy rojo, ti1 verde, tii azul, porque eso no existe. Entonces,
aqui la politica y la religién se quedan fuera de las puertas de nuestras organizaciones. A
veces si tenemos que discutir tercamente con algunos compafieros y compariieras, pero
finalmente llegamos a un acuerdo, y siempre, pues, hasta ahorita, la organizaciéon per-
manece y asi hemos logrado bastantes cosas. (representante y técnico/promotor indigena
nahua del CICATH, 29 de agosto de 2012)

En este orden de ideas, los primeros resultados del plan de trabajo del CICATH,
con el asesoramiento y apoyo técnico y legal de DECOTUX, se han traducido en 750
ha reforestadas, 600 manantiales restaurados, 300 derrumbes restituidos, 250 km de
areas ripicolas repobladas, 250 ha de café con mantenimiento, la creacion de un vivero
forestal comunitario, la produccién de semillas autoctonas, entre otros considerables
y diversos logros socio-ecoldgicos.

Ademas, desde esta perspectiva de sustentabilidad integral que propugna la invia-
bilidad de la restauracién ambiental sin la restauracion social, el CICATH ha logra-
do impulsar distintas alianzas estratégicas para incluir en sus proyectos este aspecto
esencial del desarrollo integral y sustentable, mediante la construccion de centros de
salud y educativos, viviendas sociales, etc. Ahora bien, como expresa un representan-
te del CICATH, estas iniciativas no han estado exentas de conflictos y limitaciones de
diversa indole, fundamentalmente de aquellas de tipo financiero:

Aveceshemos pasado pormuchos problemas, pero, alfinal, laorganizaciénhaidocreciendo
ysobrevive. Ahorita,yahemos construidomasde 150 viviendas sociales. Para el proximo afio
habra otras masy asi seguimos. Entonces, ahi estamos viendo cosas, lo ecolégico, lo econd-
mico, lo social, y otras cositas. De acuerdo que no tenemos muchas posibilidades econ6mi-
cas, y que siempre topamos con laburocracia, pero vamos caminando. Pero, yo creo que este
proyecto va creciendo y aqui estamos, porque hay cosas que merecen muy mucho la pena.
(representante y técnico/promotor indigena popoluca del CICATH, 18 de octubre de 2012)

Sin embargo, y pese a los logros conseguidos, es necesario advertir del riesgo
permanente de cooptacioén politica que experimentan estos proyectos socio-ecolo-
gicos no gubernamentales por parte de instancias publicas y de otros proyectos mas
fuertes, que reproducen légicas capitalistas neoliberales, como es el caso de la “ini-
ciativa” gubernamental estatal priista Dos Volcanes.
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[Dos Volcanes] Va a llegar y les va a ofrecer dinero a todos los compatieros que trabajan en
los proyectos aqui en la Sierra de Santa Marta, y esta gente por muy convencidos que estén
con sus proyectos tienen que comer y mantener a sus familias, ¢no? ... Bueno, algunos de
ellos, los fundadores, gerentes y representantes legales, técnicos y promotores campesi-
nos mas comprometidos probablemente no lo haran porque son gente muy convencida
en lo que hacen, pero otros muchos, todos los campesinos e indigenas pobres que dicen
“ahorita ya no nos llega el recurso”, si lo pueden hacer; pero de ser asi de ningin modo se
les puede criticar por eso, porque aqui la gente tiene muchas necesidades vitales que cubrir
(L.P.Q., comunicacioén personal, 26/08/2012).

6. ALGUNAS DE LAS LECCIONES APRENDIDAS/APREHENDIDAS
CON LA INVESTIGACION

A pesar de todas sus posibles incoherencias, contradicciones, conflictos y/o limita-
ciones, estas experiencias intercomunitarias para la gobernanza socio-ambiental
holistica regional constituyen un ejemplo de una alternativa factible para repensar y
avanzar en la construccion de un modelo de desarrollo mas participativo, colabora-
tivo, intercultural, integral y sustentable de las comunidades indigenas campesinas
serranas del sureste veracruzano, asi como de la sostenida tendencia al deterioro de
la todavia inestimable biodiversidad del conjunto de los territorios tropicales mesoa-
mericanos.

En definitiva, se trata de un proceso gradual y ciertamente constructivo, ambi-
cioso y ecléctico para tratar de superar el punto muerto actual de la industria del de-
sarrollo, con base en propuestas alternativas al modelo de desarrollo desarrollista,
productivista, neoextractivista, asistencialista y/o paternalista hegemonico, y, en
consecuencia, neocolonialista; aplicado desde las politicas publicas/gubernamenta-
les capitalistas y neoliberales eurocéntricas.

Sin embargo, es necesario prevenir que el éxito de este tipo de proyectos so-
cio-ecoldgicos y/o eco-culturales alternativos y experimentales no puede ser juzgado
en términos absolutos, ni de manera aislada, es decir, sin ubicarlos como el germen,
de los siguientes procesos que se retroalimentaran en ellos. De esta forma, si de los
aciertos, los errores, dificultades o limitaciones se logran aprender/aprehender algu-
nas lecciones, las réplicas, de estos y/u otros proyectos similares, seran mas factibles.
Por consiguiente, la construccion de alternativas otras y de nuevos paradigmas rea-
les al desarrollo convencional, debe ser un objetivo socio-cientifico prioritario de la
Geografia académica y profesional en el marco de la Agenda 2030.

Asimismo, constituye un reto inaplazable, tanto para las politicas ptuiblicas como
para las sociedades receptoras de estos programas gubernamentales, establecer una
relacién democratica, que reconozca a los/as ciudadanos/as como tales y no como
clientela politica virtual. En este orden de ideas, las ONG que intervienen en Los Tu-
xtlas y la Sierra de Santa Marta parecen haber logrado construir un cierto espacio in-
dependiente desde el cual la poblacion local denuncia, negocia, reclama, protesta y
propone.

No obstante, pese al contenido de resiliencia, resistencia y re-existencia de es-
tas experiencias alternativas de gobernanza socio-ambiental intercomunitaria con
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enfoque holistico de cuenca hidrografica frente a la neocolonizacién impuesta por
el modelo hegemonico desarrollista neoliberal, el grado de autonomia de estos inci-
pientes proyectos eco-sociales cooperativos e interculturales en relacion al sistema
capitalista dominante es todavia casi inexistente; y podrian ser facilmente coopta-
dos en sus objetivos fundacionales por las légicas y estructuras de poder imperantes,
desvirtuandose asi sus estructuras comunitarias solidarias como una alternativa posible
para la sustentabilidad integral (ecolégica, econdémica y social).
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Resumen

Los impactos del cambio climatico son significativos tanto en los sistemas natura-
les como humanos. La comunidad académica internacional de estudios en transi-
cion hacia la sostenibilidad cada vez esta prestando mayor atencion a los enfoques
territoriales y al importante papel que juegan las ciudades en la aceleracién de las
transiciones. En los Gltimos afios el enfoque local en los sistemas energéticos viene
ganando importancia también en Espafia, como ocurre en la ciudad de Valencia. Es
por esta razén que, en el marco del proyecto Tomorrow y otros trabajos llevados a
cabo en Valencia, este estudio se ha centrado en identificar y realizar un analisis
exploratorio del sistema y un mapa de actores para la transiciéon energética de la
ciudad de Valencia. Para todo ello se ha seguido el paradigma cualitativo empleado
técnicas como el andalisis documental, la observacion participante y el mapeo de
actores junto con entrevistas semi-estructuradas. Ademas se han tenido en cuen-
ta varias metodologias basadas en los sistemas de innovacion. Los resultados del
analisis y del mapeo realizados revelan el inicio de una nueva etapa de gran interés
hacia el cambio en la ciudad de Valencia.

Palabras clave: transicion energética, sostenibilidad, gobernanza, participaciéon, mapa de actores, Va-
lencia.

Abstract

The climate change is significant in both natural and human systems. International
community in transition studies is paying increasing attention to territorial approa-
ches and to the role of cities in accelerating their transition towards sustainability. It
is only in recent times that energy systems are becoming more popular at local scale
in Spain, as it is the case in the city of Valencia. In that way, this study has focused
on identifying and carrying out an exploratory analysis of the energy system and a
stakeholder mapping in the city of Valencia. Everything was developed under the fra-
mework of the Tomorrow project and related tasks. The method followed the quali-
tative research paradigm and other approaches for innovation systems. The main re-
sults of this piece of work reveal the beginning of a new stage in the energy transition
towards sustainability in the city of Valencia.
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Keywords: Energy transition, sustainability, governance, participation, stakeholder’s mapping, Va-
lencia.

1. INTRODUCCION

Los ultimos informes publicados por el IPCC (Intergovernmental Panel on Climate
Change) nos indican que los impactos del cambio climatico son significativos tanto
en los sistemas naturales como humanos. Por una parte, desde 1990 hasta 2015 las
emisiones de gases de efecto invernadero de origen antropogénico han aumentado
en un preocupante 45% de acuerdo con la AIE (Agencia Internacional de la Energia,
2018). Por otra parte, segin el programa HABITAT de Naciones Unidas (2016), el 55%
de la poblaciéon mundial vive actualmente en ciudades, que ademas son responsables
de mas del 70% de las emisiones de carbono globales (C40, 2017). Es por ello que los
modelos energéticos en el desarrollo de nuestras ciudades y territorios son de vital
importancia.

De esta manera, una transicion energética urbana hacia la descarbonizacién es
fundamental para lograr el ambicioso objetivo climatico de reducir dos grados el ca-
lentamiento global, ya que el 75% de los gases de efecto invernadero emitidos pro-
vienen del consumo de energia (World Resources Institute, 2015). Ademas, el interés
cientifico y politico por los sistemas energéticos y su transicién a la sostenibilidad
sigue aumentando durante las Gltimas décadas al centrarse en estudios y politicas
tanto a nivel nacional como global (Ford et al., 2017; Geels, 2018; Verbong y Geels,
2007). Asimismo, las comunidades académicas internacionales de estudios en tran-
sicion hacia la sostenibilidad cada vez estan prestando mayor atencion a los enfoques
territoriales y al importante papel que juegan las ciudades en la aceleracion de las
transiciones (Geels et al., 2019; Kohler et al., 2019; Ehnert et al., 2018; Frantzeskaki et
al., 2017). Ademas, para ello resulta fundamental la aplicacion de enfoques y marcos,
y la consideracion de soluciones, basados en aproximaciones integrales e inclusivas,
empleando para ello, entre otras herramientas, metodologias y técnicas participati-
vas.

En los Gltimos afios el enfoque local en los sistemas energéticos viene ganando
importancia también en Espafa, como ocurre en la ciudad de Valencia. Desde 2015,
principalmente debido a un cambio de gobierno, la ciudad esta experimentando una
efervescencia de iniciativas disruptivas en el sistema energético que alcanzan su
maximo en la actualidad. Lo cierto es que se estan produciendo nuevas iniciativas
disruptivas y se estan iniciando nuevos liderazgos equilibrados entre las institucio-
nes publicas, el sector privado, la sociedad civil y el activismo social. En consecuen-
cia, parece crucial analizar el sistema energético valenciano apoyandose en mapas de
actores validos para comprender las transiciones a la sostenibilidad. De esta forma, el
objetivo de este trabajo fue reconocer el sistema e identificar a los principales actores
y grupos de interés del sistema energético de la ciudad de Valencia, asi como sus pro-
pias interrelaciones.

De acuerdo con lo anterior, la ciudad de Valencia se ha incorporado al proyec-
to europeo TOwards Multi-stakehOldeRs transition ROadmaps With citizens at the centre
(TOMORROW, H 2020, Grant agreement ID: 847136), después de la adhesion de la
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ciudad ala Alianza por la Emergencia Climatica (EFE, 2019), con el objetivo de apren-
der y desarrollar un proceso propio de transicion energética. Mediante este proceso se
esperan alcanzar los aprendizajes pertinentes con los que poder enseiiar a la vez que
compartir con otros municipios sobre el proceso necesario para alcanzar dicha tran-
sicion a la sostenibilidad. Es por esta razon que, en el marco del proyecto Tomorrow y
otros trabajos llevados a cabo en Valencia, este estudio se ha centrado en identificar
y realizar un analisis exploratorio del sistema y un mapa de actores para la transicion
energética de la ciudad de Valencia.

Por tanto, para todo ello se ha seguido el paradigma cualitativo de investigacion
con el que desarrollar un analisis del sistema y de los actores de la transicion energé-
tica de la ciudad de Valencia. En primer lugar, se han tenido en cuenta las indicaciones
del analisis de actores en procesos de transicion propuestas por el instituto DRIFT
(Roorda et al., 2014). En segundo lugar, para el mapeo de actores se utilizé la guia
metodoldgica Visual Toolbox para sistemas de innovacién de Climate-KIC (De Vicente
y Matti, 2016). De esta manera, la finalidad de este trabajo ha sido también comple-
mentada con la idea del proyecto Tomorrow de comprender el universo de actores de
la energia en Valencia, asi como de generar espacios de colaboracién para posterior-
mente lograr implicar a los actores en el propio proceso de transicion.

Después de esta breve introduccion, se presenta una resefa del marco tedrico de
los estudios en transicion que ha sido considerado para este trabajo sobre el sistema
energético valenciano. Posteriormente se profundizara en los aspectos metodolégi-
cos y en el enfoque cualitativo para el andlisis de actores y el mapeo de actores para
sistemas de transicion e innovacion que se ha desarrollado. Por dltimo, se presentan
una declaracidn del estado del sistema energético de la ciudad de Valencia. Aunque en
este trabajo no se hace explicita el listado de actores completo, si se muestra la situa-
cion general del universo de actores y las principales conclusiones.

2. TRANSICION ENERGETICA HACIA LA SOSTENIBILIDAD

En el marco de las transiciones a la sostenibilidad, estas se han concebido de manera
diversa como la variedad de procesos que permiten transformaciones profundas ha-
cia una sociedad sostenible (Loorbach et al., 2017; Ernst et al., 2016; Grin et al., 2010;
Rotmans et al., 2001). De esta manera, el enfoque de la gestién de las transiciones o
transition management surge como un marco de gobernanza dentro de los estudios de
innovacion para reorientar el cambio social hacia la sostenibilidad (Loorbach, 2010).
Este enfoque se ha utilizado ampliamente con la intencién de acelerar las transiciones
ala sostenibilidad y los cambios en los sistemas socio-técnicos como el de la energia,
el agua o la movilidad (Loorbach et al., 2016; Roorda et al. 2014). Asimismo, también
existe un claro consenso en que las transiciones deben ser gobernadas no solo por los
gobiernos y las administraciones publicas sino por una pluralidad de actores (Kohler
et al., 2019). Desde la comunidad académica ya se ha enfatizado la relevancia de la
investigacion transdisciplinaria en el campo de las transiciones urbanas a la soste-
nibilidad, asi como en la propia gestion de las mismas (Frantzeskaki et al., 2018). De
esta forma, Kuenkel et al. (2019) traen el concepto de administracion colectiva como
una herramienta de gestion de las transiciones donde los tomadores de decisiones,
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investigadores, planificadores y activistas sociales son convocados para convertirse
en gestores de la transicién a la sostenibilidad. Ademas, en el contexto de estas tran-
siciones se tiene que lidiar con la incertidumbre, la complejidad y los desafios que
supone cada fase de la propia transicion (Grin et al., 2010).

Entre la diversidad existente en la comprension de esta materia, se puede des-
tacar que los estudios de transicion incorporan una perspectiva institucional en la
que estos procesos de cambio estructural también estan asociados a un cambio en
las reglas del juego dominantes (Meadowcroft, 2009). Ademas, de forma general las
diferentes escuelas de transicion hacia la sostenibilidad se han centrado en sistemas
socio-técnicos de caracter sectorial (Geels, 2004), al tiempo que reconocen el impor-
tante papel de la agencia de los actores, qué esta intrinsecamente ligada a sus capaci-
dades, y la relevancia de una necesaria gobernanza con caracter reflexivo (Frantzes-
kaki et al., 2018; Avelino y Wittmayer, 2016; Avelino et al., 2016). En este sentido, la
comunidad académica esta prestando cada vez mas atencion a los enfoques basados
en el lugar y en los marcos conceptuales y metodolégicos con el fin de abordar la di-
versidad conceptual y la dimension espacial de las transiciones para identificar los
factores esenciales que permitan acelerar las capacidades transformadoras de nues-
tros sistemas y territorios (Kohler et al., 2019; Frantzeskaki et al., 2017). De esta ma-
nera, se ha reconocido repetidas veces que las transiciones a la sostenibilidad son en
realidad procesos geograficos ya que ocurren en lugares concretos y, ademas, estos
lugares pueden ser definidos mediante diferentes escalas (Hansen y Coenen, 2015).

Actualmente, de acuerdo con el marco académico internacional existente, se pue-
den encontrar dos elementos principales que parecen impulsar la transiciéon energé-
tica. Por un lado, se trata de las presiones externas a los sistemas para reducir nuestra
huella de carbono y asi lograr los objetivos climaticos globales marcados (Loorbach
et al., 2017). Por otro lado, las innovaciones de base también estan presionando en los
sistemas y sus estructuras e instituciones, a través por ejemplo de movimientos so-
ciales y otros grupos de presion, para generar el cambio. De forma generalizada estas
innovaciones aparecen o se terminan por concentrar principalmente en las areas ur-
banas. En este contexto, surgen dos enfoques de cambio transformador diferentes en
el sistema energético. El primero esta asociado con un cambio tecnoldgico impulsado
por la élite que tiene como objetivo reducir las emisiones a través de una transicion
lenta hacia la generacion centralizada de energia renovable (Haas, 2019a). El segun-
do, que queda respaldado por este trabajo, apunta a avanzar en una transicién que no
solo aborde las caracteristicas ambientales y tecnolégicas del sistema, sino que tam-
bién incorpore valores de descentralizacion, democratizacion y justicia social (Becker
y Naumann, 2017; Haas, 2019b).

3. METODOLOGIA

La metodologia de investigacién siguié un paradigma cualitativo para desarrollar
un analisis documental del sistema energético de la ciudad de Valencia a través del
estudio de la literatura académica pertinente. Bajo el mismo enfoque cualitativo se
procedi6 a analizar los actores del sistema y a generar un mapa de actores propio.
En particular, el analisis de actores siguié la metodologia holandesa de DRIFT para
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actores en procesos de gestion de la transicién (Roorda et al., 2014) y se utilizo la caja
de herramientas Visual Tool Box para la innovacion de sistemas de Climate-Kic (De
Vicente y Matti, 2016) para elaborar el mapeo de actores y grupos interesados. Segin
este dltimo documento, el mapeo de actores es a la vez un ejercicio visual y una herra-
mienta de analisis. Los actores se clasifican gracias a dos o tres atributos clave, en este
caso a través de los conceptos de relevancia, interés y experiencia; luego se mapean
los resultados de esta clasificacién en un grafico que permite ver diferencias y encon-
trar grupos de afinidad o relaciones conflictivas. Concretamente, el listado se detuvo
al alcanzar la cifra de cien actores. De forma resumida, al aplicar esta metodologia se
han seleccionado actores de relevancia media a alta y se ha presentado una matriz o
mapa de Relevancia/Interés/Expertise donde el eje vertical representa el interés y el
horizontal la relevancia (Figura 1).

Figura 1: Metodologia mapa Relevancia/Interés/Expertise
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Fuente: Visual Toolbox para sistemas de innovacion (De Vicente y Matti, 2016, p. 47).

En primer lugar, se incorporaron en este estudio los principales planes estraté-
gicos, documentos de politica y articulos relacionados con el sistema energético en
Valencia desde 2015 como analisis documental y secundario de datos para el analisis
de actores para crear la larga lista de actores energéticos en Valencia.

En segundo lugar, los datos primarios se recopilaron a través de entrevistas se-
miestructuradas con actores clave y expertos de seis perfiles organizacionales dife-
rentes. Estos perfiles se definieron para este trabajo siguiendo los establecidos por
la ya mencionada metodologia DRIFT (Roorda et al., 2014), y agregando los medios
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de comunicacién: gobierno, intermediarios, sociedad civil, sector empresarial, aca-
demia y medios de comunicacion. De esta forma, se seleccionaron 20 entrevistados
en funcién de su relevancia estratégica, su posicionamiento favorable o en contra,
y su perfil competencial como pioneros por su experiencia en el sistema energético
de la ciudad de Valencia. En particular, las entrevistas se realizaron por parejas en-
trevistadoras, como se recomienda en la propia metodologia mencionada, ademas
fueron grabadas y se tomaron anotaciones. El tiempo empleado fue de entre 30 y 60
minutos en cada una de las entrevistas. Las cuestiones abiertas de las entrevistas cu-
brieron preguntas generales con la intencidn de percibir el estado de la cuestién para
cada entrevistado o entrevistada (ANEXO 1). Ademas, se defini6 el objetivo principal
de conocer y aumentar el interés de los actores para involucrarse en un proceso parti-
cipativo de transicién energética de la ciudad formando parte de un grupo de trabajo
transdisciplinar.

En tercer lugar, se emple6 la técnica de observacion participativa (Corbetta,
2006; Vallés, 1997) participando en diez eventos, talleres y reuniones sobre el tema.
Esos eventos fueron organizados por la academia, el sector privado, la administracion
publica o, en algunos casos, por la propia sociedad civil que también recoge a diversas
ONG (Organizacién No Gubernamental). De esta forma, se recogieron sistematica-
mente opiniones de un amplio abanico de actores de la ciudad con el fin de elaborar
una vision integral del sistema energético valenciano. Finalmente, se desarrollaron
reuniones internas, con formato on-line, para validar el proceso de identificacion y
mapeo de actores empleando la herramienta virtual MIRO (https://miro.com/).

4. EL SISTEMA ENERGETICO DE LA CIUDAD DE VALENCIA
4.1 Unimpulso inicial hacia la transicién energética

En general, se puede decir que el sistema energético espaiiol depende en gran medida
del gobierno central, que solo ha dejado pequerias ventanas de accién a los municipios
hasta la fecha. De esta manera, las empresas oligop6licas nacionales tienen posicio-
nes privilegiadas debido a su poder de mercado. Ademas, estas son firmes defensoras
de mantenerse bajo un paradigma centralizado que las beneficia (Rib6-Pérez et al.,
2019). Sin embargo, el actual gobierno esta impulsando importantes reformas que
estan cambiando el paradigma energético vigente en Espatia. A escala local y especial-
mente en ambitos urbanos, la energia esta ganando relevancia a través de una serie de
acciones que generan percepciones mas verdes sobre la energia y que van surgiendo
en la sociedad. Concretamente, las administraciones locales estan decidiéndose por
implementar diferentes acciones en materia energética como por ejemplo programas
de eficiencia energética, informacion y apoyo para la reduccion de facturas eléctricas,
asi como la promocion de diversas iniciativas de base con caracter disruptivo.

Sin duda, estas iniciativas no hubieran sido posibles sin el cambio de gobierno
que se produjo en 2018, fecha a partir de la cual se tomaron medidas drasticas como
la de revocar el “impuesto al sol” y comenzar la redaccion del borrador del plan ener-
gético y climatico para la década 2021-2030. Ademas, en abril de 2019, el gobierno
aprob6 una nueva legislaciéon para promover el autoconsumo entre los consumidores
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finales y abrié un nuevo marco legal que brinda la oportunidad a los municipios de
comenzar a implementar medidas para promover y ser parte de la transicion ener-
gética. Ademas, esta transicion también estd ganando interés entre la sociedad civil
debido al creciente interés por la crisis climatica lo que se ha puesto de manifiesto con
la proliferacién de comunidades energéticas en Espaiia.

En el caso de la ciudad de Valencia, la transicién energética no ha sido un tema
importante en la agenda politica o social. Sin embargo, este asunto ha cobrado rele-
vancia recientemente a través de una serie de acciones y percepciones surgidas en la
sociedad. La ciudad depende principalmente de la electricidad generada por la cen-
tral nuclear de Cofrentes. Sin embargo, en 2009, los movimientos civiles recuperaron
fuerza para reclamar su desmantelamiento y actualmente la dependencia energética
de la central parece tener fecha de caducidad debido al impulso de las energias re-
novables actual (Minguez y Ferrando, 2021). Los activistas verdes forman parte de
este movimiento que tuvo su apogeo después del accidente de Fukushima de 2011y
que todavia remueve conciencias ecologistas en contra de la produccién de energia
nuclear (Vidal Liy, 2021). Aunque actualmente este movimiento se mantiene activo,
realmente presenta una participaciéon menor de la sociedad civil. Si, por otro lado, se
presta atencion al sector privado valenciano, se observa que conviven tres tipos de
agentes: 1) los actores energéticos tradicionales como las grandes empresas de ser-
vicios energéticos; 2) un conjunto de pequeiias empresas organizadas basadas en la
instalacién y gestion de fuentes de energia renovables y 3) las cooperativas sociales.

A nivel politico en Valencia, las elecciones locales de 2015 significaron el final de
2/ afios de gobierno conservador. La nueva administracion local adopt6 la eficien-
cia energética como premisa, consiguiendo en los dltimos cuatro afios importantes
ahorros. Varios proyectos innovadores valencianos también son guiados por la admi-
nistracion local ya que estan relacionados con soluciones vinculadas a redes de ciu-
dades inteligentes para la eficiencia energética. A su vez, la Universitat Politécnica
de Valencia estableci6 a escala local la Catedra de Transicion Energética Urbana para
posibilitar la colaboracién académica de forma centrada en la ciudad de Valencia. Por
su parte, la ciudad desarroll6 un nuevo Plan de Accidn para el Clima y la Energia Sos-
tenible de la ciudad de Valencia (PACES) aprobado en 2019, de acuerdo con el Pacto
de los Alcaldes para el Clima y la Energia de 2015 (Ayuntamiento de Valencia, 2019).
Finalmente, tras la reeleccion del gobierno local en 2019, la administracién cuenta
con un areas especificas sobre ecologia urbana, emergencia climatica y transicion
energética, ademas de un departamento completo con la responsabilidad directa en
la emergencia climatica y la transicién energética de la ciudad. Igualmente, de forma
reciente, se ha dado luz verde al marco general de la Estrategia Urbana Valencia 2030,
donde la transicion del sistema energético se entiende como un elemento central para
cumplir con los objetivos estratégicos de actuacién frente al cambio climatico (Plaza,
2020).

4.2 Otras barrerasy problemas sistémicos
De las entrevistas a los actores relevantes del sistema se obtuvieron otras valoracio-

nes con connotaciones negativas en relacion con la transicién o su aceleracién ha-
cia la sostenibilidad en la ciudad de valencia. Lo cierto es que se menciono el escaso
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impulso que hasta ahora ha tenido y la fragilidad de la situacion hasta la fecha. Para
ello se argumenta la falta de consolidacién de espacios formales de gobernanza, con
caracter inclusivo, lo que en principio denota una red de actores débil. En general se
perciben comunidades de practicas menos abundantes y con menos autonomia que
en otros sistemas de la ciudad, como podria ser en el caso del sistema agroalimentario
con un fuerte arraigo vinculado a la Huerta de Valencia.

Por otro lado, pese a que desde el gobierno municipal se intenta lograr un papel
intermediario e impulsor, los expertos disienten de la existencia de liderazgos claros
y afirman que han existido a nivel individual pero que no han logrado trascender a la
esfera publica o a la agenda politica hasta ahora. En gran parte porque hasta ahora el
problema no habia sido asumido como una de las grandes necesidades sociales y la
demanda social es incipiente.

Otra carencia que lo diferencia de otros sistemas de la ciudad es la falta de un
analisis holistico del propio sistema. Por ejemplo, no se han caracterizado lineas de
base adecuadas. Tampoco se han evaluado las dependencias de la hoja de ruta, ni la
inercia del sistema y de las instituciones asociadas.

Lo anterior se une a la falta de una verdadera visiéon compartida de futuro basada
en la sostenibilidad ambiental por parte de todos los actores del sistema energético
valenciano. Se critica la baja participacion y las carencias para coproducir planes o
escenarios de futuro, asi como soluciones comunitarias ya que la mayoria de acciones
estan enfocadas individualmente o empresarialmente. Es por todas estas razones que
resultan necesarios espacios formales e informales para la reflexividad y el aprendi-
zaje que provoquen la puesta en crisis de los principios democraticos y sociales que
acompaiian a la energia.

Finalmente, se debe reconocer que hasta ahora el marco legal ha sido adverso en
Espafia y las multiples barreras administrativas frenan las iniciativas. De esta ma-
nera se espera la implicacion de la administracién publica para actualizare y superar
la carga burocratica, coordinandose mejor tanto vertical como horizontalmente, asi
como mejorando la proximidad a la ciudadania como se viene haciendo desde la re-
ciente Oficina de la Energia de Valencia.

4.3 Mapa de actores de la energia de Valencia
Un esbozo del mapa de actores (Figura 2), muestra el importante papel de las institu-
ciones locales y regionales como intermediarias. Sin embargo, no existen conexiones

entre escalas mas alla del papel jugado por el Ayuntamiento de Valencia que surge
como actor principal.
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Figura 2. Esbozo del mapa Relevancia/Interés/Expertise para el sistema energético de actores

A

Oficna Pod Pandeciin Valencia

v ABOLUZ Cormata vy
Kool {Coop) GWP‘ trevpa Owrat

L s trees

A e el

Civil Society’ Sipiens —

Business

TR e ‘ I‘I
[ (Coop) 4
x s Som
ey £
~—— - (Ccp)
ep- ey —- e
- e e
“'E'-.Z‘ A -
Lome
Bz
- oo
- 1= o=
IDAE oo
- IVACE Ve

Fuente: elaboracion propia.

Por otra parte, se reconoce la relevancia tanto de los actores publicos como de los
privados pero no destaca tanto el papel de la sociedad civil. Pese al interés y la alinea-
cion clara con la transicién energética de la ciudad, la sociedad civil requiere reforzar
sus conexiones internas, tejer mayores lazos con instituciones publicas y privadas,
asi como mejorar en el alcance de sus demandas.

5. UNIVERSO DE ACTORES: VALORES Y PRINCIPIOS PARA LA
TRANSICION URBANA HACIA LA SOSTENIBILIDAD EN VALENCIA

Encontramos una controversia compartida sobrelos valores y principios que deben guiar
la transicion urbana a la sostenibilidad. Esta transicion urbana podria expresarse como
la introduccion de elementos que respeten el medioambiente en los procesos de cambio
frente a una transformacion radical de los sistemas sociales y ecoldgicos generales que
suelen estar vinculados con la produccién, distribucion y consumo. Segiin lo expresado
por Grin et al. (2010), el analisis de las interrelaciones entre actores, la consolidacion de
redes formales o informales y su alineacion a principios y esfuerzos transformadores se
vuelven cruciales para comprender la capacidad de transformacién de una ciudad.
Existe una aceptacion, cada vez mayor, por parte de la mayoria de actores del sis-
tema energético de que hay una necesidad real de impulsar una produccién basada en
energias renovables. Ademas a esto se suman las voces de otros actores que reclaman
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incorporar una perspectiva social y politica para desarrollar un modelo energético mas
justo y democratico, que deberia construirse en torno a la nocién del derecho a la ener-
gia. Uno de los activistas entrevistados lo expresd claramente de la siguiente manera:

“Latransicion a las energias renovables ocurrira necesariamente porque hoy son
factibles y ademas rentables. El verdadero desafio es incorporar la justicia social
y las practicas democraticas para enfrentar la concentracion de poder de los oli-
gopolios energéticos”.

Sin embargo, esta concepcion descentralizada y justa de la transicién energética
esta lejos de ser asumida por todos los actores. De acuerdo con Avelino et al. (2016),
nuestras observaciones también apuntan al hecho de que el rol de los actores y sus
capacidades reales de intervencion para el cambio se vuelven extraordinariamente
cruciales en el ambito local. Lo cierto es que son claves para influir y promover ciertas
concepciones, principios o valores en la propia sociedad.

Por otra parte, en términos generales, se asume que la energia es una “nueva
cuestion”. Si bien las demandas histdricas por la llegada de la luz eléctrica forman
parte de la memoria colectiva y, el tema energético no se concibe como algo relacio-
nado con la historia o la identidad de Valencia. De hecho, este tema estuvo practica-
mente ausente durante la campaiia electoral que cambi6 el gobierno local en 2015 y
no ha sido hasta hace muy poco que ha adquirido relevancia politica. Es precisamente
desde 2019 que la transicion energética se esta convirtiendo en un tema en el ambito
politico y social valenciano en respuesta a los reclamos de jévenes movimientos so-
ciales como Fridays for Future y Extinction Rebellion. En cualquier caso, tanto los mo-
vimientos sociales como las organizaciones publicas y privadas en los sistemas ener-
géticos son jovenes y presentan debilidades en cuanto a su capacidad de incidencia.
Finalmente, encontramos una falta de espacios formales o informales de gobernan-
za, liderazgos incipientes en la esfera publica y, aunque existen algunas excepciones
notables en el campo de las cooperativas de consumidores, comunidades de practicas
muy limitadas. Ademas, la falta de conexién percibida con los intermediarios puede
implicar dificultades adicionales para la transicion del sistema energético.

Para finalizar, y a modo de conclusiones generales, se ha observado que el siste-
ma de la energia de Valencia esta preparado y cuenta con el potencial suficiente para
iniciar su transicion energética como ciudad. No obstante, se deben tener en conside-
racion numerosas dificultades y limitaciones tanto administrativas como ciudadanas
en relacion con la necesaria cooperacion en este proceso, que requiere de una vision
compartida validada. Los actores del sistema deben por tanto reforzar sus lazos y
apostar por la creacion de espacios de dialogo, a la vez que ejecutar acciones de forma
conjunta apoyandose en la facilitacion de las propias administraciones.
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ANEXO 1. CUESTIONARIO: RETOS DE LA TRANSICION ENERGETICA
EN VALENCIA

Retos de la transicion energética:

1. Desde el punto de vista socio-cultural, ¢se podria considerar que existe una
demanda social de cambio de modelo a favor de la transicién energética en
Valencia?

2. Desde un punto de vista técnico para la transicion energética hacia la sos-
tenibilidad en Valencia, ¢se podria confirmar que las necesidades de datos,
tecnologia e infraestructura han sido superadas?

3. Desde el punto de vista econémico, existen financiaciéon y modelos de ne-
gocio diversos, asequibles y democraticos para esta transicién?

4. Atendiendo al marco legal e institucional, de acuerdo con su experiencia, jen-
contramos un contexto normativo agil, estable y favorable para este cambio?

5. Enrelaciéon con el universo de actores del “ecosistema” de la energia de Va-
lencia, ¢se observan sinergias y colaboracion fluida?

6. Hasta ahora, algunos expertos han destacado la capacidad de bloqueo que
podria ejercer el conocido como oligopolio eléctrico formado por las gran-
des empresas del sector. ;Cual crees que es su posicionamiento actual? ;Po-
drian sumarse al cambio de modelo estas empresas?

7. Los conceptos de transicion justa y de pobreza energética estan en la agenda
politica por primera vez. ¢Es posible que la transiciéon energética sea o sera
justa respetando a los colectivos mas vulnerables?

8. En el contexto actual se ha demostrado el poder de los medios de comuni-
cacion y como condicionan la toma de decisiones. {Qué relevancia tienen los
medios de comunicacién para la transicion energética?
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Por ultimo, reflexionando sobre los efectos de la crisis tras la enfermedad
COVID19, jesta crisis acelera o frena la transiciéon energética? ;La propia
transiciéon energética hacia la sostenibilidad puede ser parte de la solucién
a la crisis econdmica que se avecina? ;Se puede decir que Valencia es una
ciudad saludable, sostenible y “resiliente”, capaz de dar un giro y absorber
estos impactos?
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LA EMERGENCIA DE UNA NUEVA ESCALA
DE COOPERACION DE PROXIMIDAD?
ANALISIS DE LAS EXPERIENCIAS DE CUATRO
EUROCIUDADES EN LA RAIA IBERICA
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FOUR EUROCITIES ON THE IBERIAN RAIA
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Resumen

Las politicas de cooperacion territorial y, particularmente, transfronteriza, se han
consolidado como un instrumento de gobernanza propio del siglo XXI en Europa.
En este contexto, la frontera hispano-portuguesa se ha convertido en un verdadero
laboratorio para la integracién, con multiples experiencias de calado desarrolladas
desde la década de 1980. Entre ellas, destaca el establecimiento de cuatro eurociu-
dades en la frontera entre Galicia y la Regido Norte de Portugal (Chaves-Verin, 2007;
Tui-Valencga, 2013; Salvaterra-Mongdo, 2015; y Tomifio-Cerveira, 2017). El objetivo
es analizar la evolucidn de estas estructuras de cooperacion, los principales logros
alcanzados y los aspectos en los que existen disfunciones en la cooperacion. Para ello
nos basamos en un profundo analisis documental y bibliografico y en el trabajo de
campo realizado en los altimos afios, en el que destaca la participacion directa de uno
de los autores en el asesoramiento y direccion de proyectos transfronterizos o di-
versas investigaciones sobre la raia. Asimismo, resulta ineludible reparar en cémo
la crisis de la COVID-19 ha afectado a esta zona fronteriza. La interdependencia de la
vida diaria de los raianos choca frontalmente con el cierre de la frontera internacional
y las diferentes medidas implementadas desde Madrid y Lisboa durante la pandemia.

Palabras clave: eurociudad, cooperacion transfronteriza, raia, Galicia, Regido Norte.

Abstract

Territorial and, particularly, cross-border cooperation policies have gained momen-
tum as a European governance instrument for the 21st century. In this context, the
Spanish-Portuguese border has become a true laboratory for integration, with many
important experiences developed since the 1980s. Among them, the establishment of
four eurocities on the border between Galicia and the Regido Norte de Portugal stands
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out (Chaves-Verin, 2007; Tui-Valenga, 2013; Salvaterra-Mong¢ao, 2015; and Tomi-
fo-Cerveira, 2017). The aim is to analyse the evolution of this type of cooperation
structures, the main achievements, and the aspects where dysfunctions in coopera-
tion are still in place. To this end, we have carried out an exhaustive documentary and
bibliographic analysis and also fieldwork, especially through direct participation of
one of the authors in advising on cross-border projects and developing research on
the raia. It is also essential to consider how the COVID-19 crisis has affected this bor-
der area. The interdependence of border people’s daily life confronts with the closu-
re of the international border and the different measures implemented from Madrid
and Lisbon during the pandemic.

Keywords: eurocity, cross-border cooperation, raia, Galicia, Regido Norte.

1. INTRODUCCION

A lo largo de la frontera entre Galicia y Portugal, denominada comtinmente como la
raia (raya) siempre ha existido una intensa relacién entre la poblacion de ambos lados
de la misma. Un elemento fundamental en dicha conexion, y que no se da en todas
las areas fronterizas, es la existencia de un idioma comin —aunque hoy se consi-
deran idiomas diferentes, desde una perspectiva filologica y lingiiistica el portugués
y el gallego conforman una Gnica lengua—. La frontera nunca ha supuesto un freno
a la movilidad o los intercambios sociales (matrimonios mixtos o ferias y romerias
conjuntas lo atestiguan) e, incluso, durante las dictaduras de Salazar y Franco, la raia
servia de punto de contacto a los activistas contra los regimenes y de soporte para una
actividad econdmica de gran importancia: el contrabando. En la actualidad, un 51%
del trafico diario de vehiculos entre Espafia y Portugal se produce en esta seccion de
la frontera (OTEP, 2020), a pesar de que representa escasamente la quinta parte del
total del limite fronterizo entre ambos paises.

En el contexto europeo, el uso del término «eurociudad» se circunscribe a la Pe-
ninsula Ibérica. En su concepcion resulta clave el prefijo «euro-» mediante el que se
constata que Europa o la Unién Europea son el marco de referencia, semejante a lo
que viene ocurriendo con el término

«eurorregion» (Medeiros, 2018). Trabajos recientes han intentado definir lo que
se entiende por una «eurociudad» (por ejemplo, Gonzalez et al., 2019), incluyendo
elementos tales como: proyectos de abajo-arriba, protagonismo de actores locales y
promocion de iniciativas transfronterizas, entre otros. En todo caso, del mismo modo
que el término «eurorregion» ha sido crecientemente utilizado para referirse a reali-
dades distintas (Patil et al., 2017), el término

«eurociudad» acaba por aglutinar una serie de experiencias con puntos en comin
dispares —no hace referencia ni a un acuerdo legal determinado ni a una estructura
definida de gobernanza—. En todo caso, el término se emplea para describir distintos
proyectos de cooperacion liderados por ciudades —por lo general, de tamaiio peque-
fio—, en los que resulta fundamental no tanto la adyacencia fisica sino el proyecto de
cooperacion asentado en la participacion activa de la poblacién local (Trillo, Lois y
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Paiil, 2015). La primera vez que se ha identificado el uso de dicho término es en 1997,
con la creacion de la Eurociudad Vasca/Eurocité Basque/Euskal Eurohiria, formada
por la conurbacién que se extiende desde Bayona hasta San Sebastian. Se trata de la
Unica eurociudad existente en la frontera entre Espafia y Francia. En cambio, en la
frontera hispano-portuguesa se localizan hasta un total de siete eurociudades. Des-
taca la seccion septentrional de la frontera, entre Galicia y la Regido Norte de Portu-
gal, en donde las relaciones transfronterizas han sido histéricamente intensas y que
cuenta con un total de cuatro eurociudades (Figura 1).

Figura 1. Eurociudades de la Peninsula Ibérica

Bayona-San Sebastian
(1997)

a Monggo-Salvaterra
(2017)

Cerveira-Tomifio
(2018)

Tui-Valenga
(2012)

Chaves-Verin
(2007 [AECT, 2013])
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- Eurociudad Espaiia-Francia
I turociudad Espafia-Portugal

i

Guadiana (2017)

[Previamente, Ayamonte-Vila Real de Santo Antonio, 2013]
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Fuente: elaboracion propia

Esta aportacion busca exponer de manera sintética las experiencias acumula-
das de las eurociudades —eurocidades— en la frontera galaico-portuguesa, en tanto
que conformadoras de una escala de cooperacion local, la mas cercana a la idea de
que el proyecto de integracidon europea debe partir de la frontera misma (Paiil et al.,
2017). Para ello, nos basamos en un profundo analisis documental y bibliografico y en
el trabajo de campo realizado en los Ultimos afios, en el que destaca la participaciéon
directa de uno de los autores en el asesoramiento de proyectos transfronterizos o di-
versas investigaciones sobre la raia. Tras esta introduccion, se presentan brevemente
los antecedentes de la cooperacion entre Galicia y la Regido Norte de Portugal, para
luego centrarnos en las experiencias de las eurociudades. Sin duda, el impacto de la
pandemia de la COVID-19 ha incidido de manera especial en los entornos de frontera;
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resulta relevante repasar como los actores de la cooperacion, en particular las euro-
ciudades, se han movilizado para reclamar mejoras para sus territorios. Finaliza el
texto con unas breves conclusiones, que no pueden sino mirar con esperanza hacia el
futuro, en el que las soluciones a los problemas de la frontera deberian provenir de la
misma y no de los centros decisorios del poder localizados en las capitales estatales.

2. ANTECEDENTES EN LA COOPERACION TRANSFRONTERIZA
ENTRE GALICIA Y LA REGIAO NORTE DE PORTUGAL

Galicia y 1a Regido Norte de Portugal han sido pioneras en lo que a cooperacién trans-
fronteriza se refiere (Gusman, Trillo y Lois, 2020). Esta se inici6 en ladécadade 1980y
cobré un fuerte impulso tras la adhesion de Espaiia y Portugal a la entonces Comuni-
dad Econ6émica Europea (1986). En 1991 se conforma el primer organismo transfron-
terizo de todala raia hispano- portuguesa: la Comunidad de Trabajo Galicia-Norte de
Portugal. A pesar de que desde entonces ninguno de los acuerdos politicos bilaterales
hace mencién al término «eurorregioén», dicha area es conocida como la Eurorregion
Galicia-Norte de Portugal (Tabla 1).

Tabla 1. Datos de la Eurorregion Galicia-Norte de Portugal (2019)

Superficie (km?) Habitantes pobIaDceigflic('ral:b(;T(mz)
Galicia 29 577 2702 592 91,38
Regido Norte 21286 3575338 167,97
Total 50863 6277930 123,43

Fuente: wwwiine.es e wwwinept

En 2010 se cred la Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial (AECT) Gali-
cia-Norte de Portugal, que no substituye a la Comunidad de Trabajo, sino que surge
como la vertiente técnica para aplicar los acuerdos alcanzados en ella. Posteriormen-
te se crearon dos nuevas AECT directamente vinculadas con las eurociudades, la AECT
Chaves-Verin (2013) y la AECT Rio Minho (2018). Otra entidad destacada es el Eixo
Atlantico do Noroeste Peninsular (1992), una asociacion que fomenta la cooperacion
transfronterizay esta compuesta por 37 ciudades.

Uno de los principales obstaculos que la cooperacion transfronteriza ha tenido
que superar en esta area son las grandes diferencias existentes en cuanto a la organi-
zacion territorial y la atribucion de competencias en cada pais. De este modo, Galicia
cuenta con un grado de competencias muy superior a la Regidao Norte, la cual depende
directamente del gobierno central de Lisboa. Por el contrario, a nivel local, los muni-
cipios portugueses —ademas de contar con una extensién superior y un mayor ni-
mero de habitantes— tienen mas capacidad de maniobra que los localizados en la
parte gallega. Adicionalmente, desde el afio 2013, en Portugal se han constituido en-
tidades intermunicipales fuertemente interesadas en la cooperacion transfronteriza,
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mientras que en Espafia las agrupaciones de municipios se han visto restringidas en
favor de las diputaciones provinciales.

3. LAS EUROCIUDADES DE LA RAIA

La frontera galaico-portuguesa se divide habitualmente en dos sectores. El primero
de ellos abarca alrededor de 70 km y se denomina raia himida, ya que coincide con el
tramo final del rio Mifio/Minho. Se trata de un area caracterizada por altas densidades
de poblacion y una intensa actividad econdmica, al situarse en el corredor urbano que
concentra la mayoria de las ciudades de la parte occidental de Portugal y Galicia (Paiil,
Trillo y Vila, 2020). En ella han ido conformandose varias eurociudades, amparadas
por la AECT Rio Minho (Carballo, 2020).

A su vez, la parte terrestre del limite entre Galicia y Portugal toma el nombre de
raia seca y tiene una longitud mucho mayor (225 km). En contraposicion con el sector
occidental de la frontera, la pérdida de poblacidn, el envejecimiento y la débil activi-
dad econémica definen esta area. Solo cuenta con dos ntcleos urbanos destacados:
Chaves y Verin, los socios de la Gnica eurociudad de este tramo de la frontera.

3.1 Chaves-Verin: la Eurociudad de la raia seca

A pesar de que los municipios de Chaves y Verin (Tabla 2) son adyacentes, los na-
cleos se sitiian a 8 y 14 km de la frontera, respectivamente. Es decir, aunque existan
estudios que hagan referencia a una conurbacién transfronteriza (MOT, 2010), este
no seria realmente el caso, al encontrarse separados los dos nucleos por 22 km. Esto
no es obice, sin embargo, para que exista una elevada movilidad intermunicipal, tal
y como atestigua una encuesta realizada por el personal de la Eurociudad. El 65 % de
la poblacion local cruza la frontera cada mes y un 35 % lo hace al menos una vez a la
semana. Repostar combustible (25 %), compras (25 %), trabajo (12,5 %) u ocio (12,5
%) son algunos de los principales motivos de los movimientos transfronterizos in-
termunicipalest.

Tabla 2. Datos de los municipios y la Eurociudad Chaves-Verin (2019)

Superficie (km2) | Habitantes | Densidad de poblacion (hab/km?2)

Chaves 5912 39343 66,55
Verin 94,1 13723 145,83
Eurociudad Chaves-Verin 685,3 53066 7743

Fuente: wwwi.ne.es e wwwine,pt
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La cooperacion transfronteriza institucionalizada entre Chaves y Verin se inici6
en el afio 2007. Fue entonces cuando Verin se uni6 al Eixo Atlantico y, como parte
de su candidatura, incluyé un acuerdo especifico con el municipio portugués. Unos
afios después se present6 la Agenda Estratégica que tenia, entre sus principales ejes,
el desarrollo econémico, el desarrollo sostenible y la «eurociudadania» (Domin-
guez, 2008). En el afio 2014, 1a Eurociudad Chaves- Verin se doté de una AECT. Desde
entonces se ha debatido de forma reiterada su ampliacion, con la incorporacion de
municipios vecinos, pero todavia no se ha llevado a cabo. En ese sentido, dentro del
proyecto INTERREG 2014-2020 se desarroll6 un estudio para la elaboracién de una
Agenda Estratégica para el denominado Eurodistrito Tamega 2030. Este proyecto,
que lleva el nombre del rio que vertebra esta area, incorpora cinco municipios adicio-
nales en Portugal y seis en Galicia. En el caso de fructificar, es posible que una AECT a
nivel eurodistrito reemplace a la actual Eurociudad (Ladeiras, 2018).

La sede de la Eurociudad esta ubicada en la antigua aduana, un hecho que tiene
una gran carga simbdlica. El edificio que antes era empleado para el control de los
flujos fronterizos ha pasado a convertirse en un lugar de encuentro para los habi-
tantes de esta area. Ademas, se ubica alli la oficina de informacién turistica. De he-
cho, el turismo ha sido uno de los sectores en el que mas se ha trabajado por parte de
la Eurociudad (se han elaborado guias y paquetes turisticos conjuntos, paginas web
especificas' y participado en ferias y eventos turisticos). No obstante, también se ha
desarrollado un elevado numero de eventos relacionados con la cultura (existe una
agenda mensual comun), el deporte o la educacién (Trillo, Lois y Paliil, 2015).

Los fondos estructurales de la Unién Europea (UE), en concreto los programas
INTERREG, han sido fundamentales para la financiacién de la Eurociudad y de los
proyectosy actividades que se han llevado a cabo desde su creacion. Pueden destacar-
se dos. Por un lado, la tarjeta de eurociudadania. Se trata de una tarjeta gratuita que
pueden solicitar los residentes de los dos municipios y que les permite acceder a los
servicios disponibles para los habitantes del municipio vecino (bibliotecas, museos o
piscina, por ejemplo). Asimismo, tiene otros beneficios como descuentos en eventos
o en comercios y empresas adheridas al proyecto. Esta tarjeta, ademas de incremen-
tar la oferta disponible de servicios, busca forjar un sentimiento de pertenencia a la
Eurociudad. En 2018 casi 10 000 personas contaban con ella y alrededor de 200 la uti-
lizaban diariamente.

El segundo proyecto destacado es el de la puesta en marcha de un transporte de
pasajeros entre ambos nudcleos urbanos. Su conexion directa mediante transporte pa-
blico es una reivindicacién que se alarga en el tiempo, pero que nunca ha acabado de
fructificar, debido a las numerosas trabas legales entre los diferentes niveles admi-
nistrativos (europeo, nacional, regional y local) que impiden el correcto desarrollo de
esta ruta. De esta manera, desde Chaves o Verian existe la posibilidad de desplazarse
en transporte publico hasta la frontera, pero no de cruzarla: es necesario cambiar de
vehiculo, aunque ni siquiera se cuenta con un horario coordinado. Ante esta situacion,
la Eurociudad lideré un proyecto para dotar a ambos ntcleos de una ruta directa en el
marco del programa b-solutions —una iniciativa promovida por la Direccién General
de Politica Regional y Urbana (DG REGIO) y gestionada por la Asociacién Europea de
Regiones Transfronterizas (ARFE) para superar las dificultades legales y administra-
tivas en las fronteras internas de la UE—. Se trata de un servicio gratuito que comenz6
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adesarrollarse a mediados de 2019 aunque, hasta su suspension por la crisis sanitaria
de la COVID-19, solo funcionaba en dias sefialados (las ferias semanales o eventos
culturales, por ejemplo).

Desde la Eurociudad Chaves-Verin también se ha puesto especial interés en for-
jar relaciones con entidades internacionales. Destaca su participacion dentro de la
Red Ibérica de Entidades Transfronterizas (RIET) o en la ARFE, ademas de en eventos
como la Semana Europea de las Regiones y Ciudades (#EURegionsWeek) celebrada en
Bruselas. La Eurociudad ha recibido en el afio 2015 el premio RegioStar (un reconoci-
miento a nivel europeo por la labor realizada en materia de cooperacién e integracion)
y algunas de las politicas desarrolladas en estos afios han sido consideradas como un
referente (Zillmer et al., 2020). También hay que destacar el fuerte interés académico
que ha despertado esta iniciativa de cooperacion transfronteriza (por ejemplo, Trillo,
Lois y Paliil, 2015; Joukes y Costa, 2015; Ladeiras, 2018).

3.2 Las tres eurociudades de la raia himida

Hasta su desembocadura en el océano Atlantico, el curso bajo del rio Mifio ha deli-
mitado histdricamente la frontera entre Galicia y Portugal. En ese contexto, los Es-
tados-nacién vecinos establecieron a lo largo de los siglos un sistema de fortalezas
para controlar sus respectivos territorios (Lois, 2007); sin embargo, en las Gltimas
décadas, se ha desarrollado una profunda y trascendental reconfiguracion simbdlica.
Este tramo de la frontera se ha reinterpretado mediante el discurso de la coopera-
cion transfronteriza e integracidn europea y se ha convertido en un paisaje cultural
atractivo para los visitantes. Esta relectura del territorio (trans)fronterizo, junto a las
oportunidades de cooperacién impulsadas por la integraciéon europea, han derivado
en la creacion de tres eurociudades en la tiltima década: Tui-Valencga, Cerveira-Tomi-
fio y Mong¢ao- Salvaterra (Tabla 3), todas ellas bajo el amparo de la AECT Rio Minho.

Tabla 3. Datos de los municipios y las eurociudades de la raia humida (2019)

Superficie (km2) | Habitantes | Densidad depoblacién (hab/km?2)
Tui 68,3 16 701 244,52
Valenca n 13290 13,49
Eurociudad Tui-Valenga 185,5 29 991 161,68
Mongao 21,3 17869 84,56
Salvaterra de Mifio 62,5 9819 157,10
Eurociudad Mong¢ao-Salvaterra 2739 27688 101,09
Cerveira 108,5 8910 82,12
Tomifio 106,6 13499 126,63
Eurociudad Cerveira-Tomiiio 215]1 22409 104,18

Fuente: wwwine.es e wwwinept
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3.2.1 Eurociudad Tui-Valeng¢a

En las Gltimas décadas, con el crucial apoyo econémico de la UE, se han construido
diversos puentes sobre el rio Mifio. Sin embargo, hasta la década de 1990 la Ginica via
que conectaba ambas orillas era el viejo puente de hierro erigido en 1886 (Figura 2).
En 2012, los alcaldes de los municipios de Tui y Valenca sellaron un acuerdo de coo-
peracion que derivo en la creacion de la Eurociudad Tui-Valenc¢a/Valenga-Tui (ambos
nombres son oficiales). Tal como recoge el acuerdo inicial, esta entidad surge al en-
tender que la frontera no debe ser una barrera, sino una oportunidad para el desarro-
llo econdémico del area fronteriza. La relacion entre los residentes de ambos lados es
intensa, un 60 % de los habitantes de Tui, y un 80 % de los de Valenca, afirman cruzar
la frontera al menos una vez por semana (Pousa, 2017).

Figura 2. Fotografia del viejo puente internacional desde la fortaleza de Valenga

28

Fuente: fotografia de los autores (29/3/2019)

Desde su establecimiento, las actividades de la Eurociudad se han concentrado en
dos grandes areas: deporte, con mas de medio centenar de eventos celebrados en los
afios 2018 y 2019; y turismo, con una ruta conjunta e incluso un tren turistico que une
ambos nucleos urbanos. Ademas, Tui y Valenca forman parte de un proyecto INTE-
RREG, en el que participan también los municipios de la Eurociudad Monc¢ao-Salva-
terra, para mejorar la capacidad turistica del rio Mifio. Entre otras muchas iniciativas,
destaca la promocién del uso compartido de los equipamientos puiblicos de ambos. Es
el caso de la piscina publica de Valenga o el teatro y la escuela de musica de Tui. Cabe
destacar la coordinacion alcanzada en la extincidn de incendios. En Portugal, sobre
todo en entornos periféricos, existen cuerpos de bomberos voluntarios, vecinos de
la zona. La seccion de Valenca se halla mas cerca de Tui que la unidad gallega corres-
pondiente, por eso, acuden a sofocar los incendios del municipio tudense a cambio de
una compensacion econémica por parte del ayuntamiento (Pousa, 2017). En cuanto a
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financiacion europea, ademas de un proyecto INTERREG para mejorar la capacidad
turistica del rio Mifio, se ha de sefialar el concedido en 2017 para la elaboracion de la
Agenda Estratégica 2019-2021y un documento prospectivo para la Eurociudad 2030.

El 10 de febrero de 2020 se conmemord con un acto simbélico el octavo aniver-
sario del acuerdo entre Tui y Valenca. En la camara municipal de Valenca se celebro
un pleno comun con representantes de ambos municipios, un evento inédito y que no
esta recogido en ninguna de las legislaciones nacionales. La idea de ambas corpora-
ciones es que este acto institucional se celebre anualmente, alternando su sede en una
y otra orilla del Miiio.

3.2.2 Eurociudad Cerveira-Tomifio

En 1995 Tomifo y Cerveira sellaron un acuerdo simbdlico denominado Acordo da
Amizade. Hasta el afio 2004, cuando se inaugurd el tinico puente que une los dos mu-
nicipios (Ponte da Amizade), solo se podia cruzar el rio en este punto mediante un
transbordador maritimo. En la actualidad, se esta desarrollando un proyecto median-
te el que se pretende construir un puente peatonal cerca del Parque da Amizade. En
2014, los municipios de Tomifio y Cerveira pusieron en marcha una Agenda Estraté-
gica, resultado de un proceso participativo e implementada gracias al programa IN-
TERREG (2014-2020). En 2018, decidieron institucionalizar su relaciéon mediante la
creacion de la Eurociudad Cerveira-Tomifio. Para ello, de forma simbdlica, sellaron
dicho acuerdo en el ya citado Ponte da Amizade.

Al igual que ocurre con las otras eurociudades analizadas, entre las acciones de-
sarrolladas destaca el uso compartido de servicios publicos. En este caso, cobra espe-
cial importancia la piscina de Vila Nova de Cerveira y la escuela municipal de musica
de Goian (Tomifio). También se debe recalcar la gran acogida que han tenido las ac-
tividades deportivas promovidas por la Eurociudad, superando los 400 participantes
entre los afios 2018 y 2019; o el turismo. Por el contrario, algunas acciones no se pue-
den desarrollar o tienen que superar importantes obstaculos administrativos y lega-
les. Es el caso de las actividades en las que participan estudiantes o menores de edad.
En este caso, si quieren acudir a eventos o disfrutar de los equipamientos publicos del
otro lado del rio, precisan de un documento legal firmado por sus progenitores ya que
se considera que son menores que abandonan su pais de residencia.

Dicho problema ha sido tratado por las «defensoras del pueblo transfronteri-
zo», quienes han enviado a las diferentes administraciones implicadas una serie de
recomendacionesi. La figura de «defensora del pueblo transfronterizo» (una perso-
na en cada municipio) se trata de una innovadora practica de cooperacion que se in-
serta en el desarrollo de la agenda comin y la promocién de la participacién publica
transfronteriza. Esta iniciativa fue premiada por el Observatorio Internacional de la
Democracia Participativa (OIDP) en el afio 2019 como la mejor practica de participa-
cién ciudadana. Ademas de esa iniciativa, desde 2016 se desarrolla un presupuesto
participativoal que la Eurociudad dedica aproximadamente 20 000 € cada afio". De
este modo, los «eurociudadanos» eligen, mediante una votacion, entre los diferentes
proyectos transfronterizos propuestos por socios de ambos lados de la frontera.

La Eurociudad y las acciones e iniciativas llevadas a cabo en los tltimos afios han
tenido una gran acogida por parte de la poblacién local. En una encuesta elaborada en
el afo 2018, tres de cada cuatro personas encuestadas conocen alguna actuacion de
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cooperacion transfronteriza y el 95 % considera que dicha cooperacién es positiva o
muy positiva. Casi la totalidad de las personas percibe la frontera como una oportu-
nidad y destaca el papel que pueden representar los fondos de la UE para mejorar su
calidad de vida.

3.2.3 Eurociudad Mongao-Salvaterra
En 2015 se conmemoro el XX aniversario de la construccion del puente que une Mongao
y Salvaterra mediante la firma de un acuerdo de cooperacién entre ambos municipios.
Inicialmente se opt6 por denominar el proyecto como un hermanamiento, pero des-
de entonces el término «eurociudad» ha sido cominmente empleado. La sede de la
Eurociudad, inaugurada en 2017, se sitia en el antiguo puesto fronterizo portugués.
La actividad de esta Eurociudad ha sido modesta hasta el momento, sobre todo
por la ausencia de un proyecto INTERREG que apoye la gestion y financie el desa-
rrollo de actividades. Las principales iniciativas se centran en el deporte, el turismo
y la cultura. Asimismo, se prevé el uso compartido de servicios. De manera similar a
lo que ocurre en la Eurociudad Tui-Valenca, el gobierno local de Salvaterra de Mifio
contribuye econémicamente para que los bomberos voluntarios de Monc¢do acudan a
la parte gallega cuando se registra un incendio.

3.2.4 AECT Rio Minho
En 2006, como resultado de la colaboracion entre la Diputacion de Pontevedra (repre-
sentando a 16 de los 61 municipios que la componen) y la Comunidade Intermunicipal
(CIM) Vale do Minho (formada por seis municipios portugueses), se creo la Asocia-
cion del Valle del Mifio Transfronterizo (Unimifo). Esta asociacion era en la practica
un instrumento para canalizar los fondos procedentes del programa INTERREG. Los
municipios que actualmente conforman las tres eurociudades de la raia hiimida for-
maron parte de este proyecto. Desde principios de la década de 2010, se consideré que
la cooperacion transfronteriza tenia que ir mas alla de la captacién de fondos de la UE
y se plante¢ la necesidad de crear nuevas AECT en la raia humida. Las eurociudades
debatieron internamente su institucionalizacién como AECT, tal como habia hecho la
Eurociudad Chaves-Verin en la raia seca. Sin embargo, tras las elecciones municipa-
les de 2015, una nueva mayoria en la Diputacion de Pontevedra aposté por impulsar
una AECT de caracter mas amplio, pasando del marco de las eurociudades o acuerdos
bimunicipales a una nueva institucién transfronteriza que substituyese a Unimifio.
La AECT Rio Minho —con sede en Valenca— fue creada oficialmente en el afio
2018; no obstante, gracias a la concesién de un proyecto INTERREG, desde 2017 se
trabajo en el desarrollo de una estrategia para la misma, desarrollada por el Centro
de Estudios Eurorregionales Galicia-Norte de Portugal y las seis universidades que
lo componen entre 2017 y 2019. Durante su elaboracién, ademas de la implicacion de
varios académicos o de los destacados procesos de participacion publica, un aspecto
fundamental fueron los debates sobre las diferentes escalas existentes dentro de la
propia AECT. Esto se debe a que los municipios implicados no son exclusivamente los
adyacentes al curso bajo del rio Mifio. Por la parte portuguesa, en el afio 2008 la CIM
Vale do Minho se amplid y se cre6 la ahora denominada CIM do Alto Minho. Esta nue-
va CIM integra a los diez municipios que componen la NUT III Minho- Lima. Por lo
tanto, esta formada por municipios de la cuenca del rio Mifio, pero también de otros
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pertenecientes a la del rio Lima. Por la parte gallega ocurre algo similar, se incluyen
municipios que no estan estrictamente en la ribera del rio Mifio y que, funcionalmen-
te, estan mas relacionados con Vigo, al pertenecer de forma clara a su area metropo-
litana (Figura 3).

Figura 3. Mapa de las entidades de cooperacion transfronteriza de la raia Galicia-Regido Norte
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En cualquier caso, la mayoria de los servicios transfronterizos compartidos que
tienen caracter esencial en la Estrategia aprobada en el afio 2019 se corresponden con
los municipios fronterizos"i. Esto es, tanto con las tres eurociudades como con los
contextos bi/trimunicipales de A Guarda-Caminha y Arbo-Crecente-Melgaco que,
aunque no conforman acuerdos especificos de cooperacion, si que cuentan con dina-
micas conjuntas propias.

4. LA CRISISDELACOVID-19Y LAS EUROCIUDADES

A nivel global, la pandemia ha causado tragicos efectos y las medidas tomadas para
intentar mitigar la grave crisis sanitaria han tenido fuertes implicaciones. En el am-
bito de la raia, las consecuencias econémicas y sociales de esta situacion se han visto
agravadas por el cierre de la frontera entre Espaia y Portugal. La libertad de movi-
mientos del acuerdo Schengen se ha visto interrumpida en dos periodos: desde el 16
de marzo hasta el 1 de julio de 2020 y desde el 30 de enero de 2021 hasta el 1 de mayo
(Figuras 4y 5).

Esta situacion ha generado grandes tensiones entre la escala local y la estatal.
Desde la raia se considera que no se ha tenido en cuenta la forma de vida de los habi-
tantes de estas areas fronterizas. El cierre de la frontera ha supuesto que los contactos
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diarios entre los habitantes de las eurociudades se suspendieran repentinamente. Los
trabajadores transfronterizos podian cruzar la frontera legalmente, pero los pasos
habilitados para ello eran escasos. En toda la frontera entre Espafia y Portugal solo se
permitio cruzar de un pais a otro en nueve puntos, y solo dos de ellos se situaban en la
raia gallego-portuguesa: uno en Tui-Valenga y otro en Chaves-Verin. De este modo,
la movilidad entre ambos lados no solo se restringia, sino que, incluso para aquellos
que contaban con salvoconducto, se complicaba gravemente. Por ejemplo, los ha-
bitantes de las eurociudades de Cerveira-Tomifio o Salvaterra-Mongcao sufrieron el
cierre de los puentes que las unen y los trayectos cotidianos para acudir a su puesto
de trabajo se vieron gravemente afectados. Los costes de movilidad se dispararon,;
un trayecto de un par de kilémetros y escasos minutos podia llegar a superar con los
nuevos condicionantes los 100 km y la hora de duracion.

Figura 4. Barrera en una carretera de la AECT Chaves-Verin en marzo de 2020

Fuente: AECT Chaves-Verin

Las entidades de cooperacion transfronteriza han ejercido un importante papel
en este periodo, difundiendo la problematica existente a través de los medios de co-
municacion y presionando a las administraciones estatales y regional (Xunta de Ga-
licia) para que tuviesen en cuenta la interdependencia de los nticleos de un lado y otro
de la raia. La AECT Rio Minho elabord en la primavera de 2020 un estudio del impac-
to socioeconémico de la COVID-19 en la raia htimida, en el que incorporaba algunas
medidas como la apertura de mas puntos de paso o la coordinacion de la desescalada
entre ambos paises (Martinez Covas, 2020). Asimismo, ha creado un registro de per-
sonas afectadas por el cierre de la frontera para solicitar a los gobiernos de Espafia 'y
Portugal compensaciones por los perjuicios econémicos causados; también ha puesto
en marcha una pagina web desde la que se pueden consultar las diferentes restriccio-
nes existentes en cada uno de los municipios que componen la AECTVii, Desde la AECT
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Chaves-Verin, entre otras iniciativas, se organiz6 en mayo de 2020 un encuentro vir-
tual entre todas las eurociudades de la frontera hispano-portuguesa, que derivé en un
documento en el que se solicitaba un estatus especial para estas areas que incluyese la
libre circulacion y fondos especificos para su recuperacion.

Figura 5. Protesta de los alcaldes y alcaldesas de la AECT Rio Minho en el Ponte da Amizade & que une la Eurociudad
Cerveira-Tomifio (marzo de 2021)

Fuente: AECT Rio Minho

En parte gracias a la presion ejercida por estas entidades, Espaiia y Portugal
aprobaron un acuerdo transfronterizo con medidas para abordar la recuperacion de
la crisis sanitaria a finales de agosto de 2020. Dos meses mas tarde, se celebr6 la XXXI
Cumbre Hispano-Lusa y se aprobd una estrategia comun para el Desarrollo Trans-
fronterizo, que tiene como fin cooperar en algunas areas estratégicas y acceder a los
fondos de recuperacién europeos. También a nivel eurorregional se han presentado
propuestas de planes de reactivacion para la frontera por el efecto de la COVID-19, que
ocuparan un lugar central en el nuevo Plan de Inversiones Conjunto Galicia-Regido
Norte 2021-2027. En todo caso, las graves consecuencias del cierre de pasos fronte-
rizos entre marzo y julio de 2020 o los acuerdos entre los dos paises no han impedido
que en la denominada como «tercera ola» de la pandemia (enero-febrero de 2021) la
frontera se cerrase de nuevo, y permaneciese cerrada hasta el 1 de mayo de 2021.
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5. CONCLUSIONES

Las eurociudades han desarrollado y gestionado proyectos e iniciativas con el objeti-
vo de unir a la poblacién de ambos lados de la frontera hispano-portuguesa. Su labor
es reconociday valorada positivamente por gran parte de la ciudadania. Sin embargo,
todavia existen muchos problemas especificos de estas areas (en materia de orde-
nacion del territorio o servicios sanitarios compartidos, por ejemplo) que no se han
podido abordar todavia. Se trata de algo que ocurre también en otros contextos eu-
ropeos. Iniciativas como los eventos sociales, culturales o deportivos son mucho mas
faciles de gestionar y financiar, y su repercusion o reconocimiento incluso puede ser
superior.

De todos modos, el importante paso que ha dado la Eurociudad de Chaves-Verin
para ofrecer transporte publico transfronterizo abre la puerta para futuras soluciones
innovadoras. En este sentido, tanto b-solutions como la propuesta de un mecanismo
para superar los obstaculos juridicos y administrativos en el contexto transfronteri-
zo, propuesto por la Comision Europea en 2018, resultan esperanzadoras (Medeiros
et al.,, 2021).

Chaves-Verin representa el primer ejemplo de eurociudad en la raia galaico-por-
tuguesa. A pesar de que inicialmente contaba con el apoyo del Eixo Atlantico (asocia-
cion a la que ya no pertenece la Eurociudad) la institucionalizacion de la cooperacion
transfronteriza responde a la necesidad de desarrollar proyectos entre dos munici-
pios vecinos. Por su parte, las tres eurociudades de la raia himida son entendidas
como iniciativas bilaterales que, globalmente, conforman un proyecto territorial mas
amplio (AECT Rio Minho) en el que el papel de la Diputacién de Pontevedra y la CIM
Alto Minho es fundamental. Inicialmente las eurociudades se plantearon la posibi-
lidad de crear una AECT, pero esta idea fue abandonada con la creacion de la AECT
Rio Minho. Dicha institucidon ofrece un amplio abanico de proyectos y, lo que es mas
importante, financiacién para su desarrollo.

La AECT Eurociudad Chaves-Verin parece que ha cumplido sus objetivos princi-
pales y ahora trata de ampliar su ambito territorial y los socios que la componen. La
apuesta por una AECT Eurodistrito Tamega podria implicar la ampliacién del area que
abarca la AECT vy la desaparicion de la actual AECT a nivel eurociudad, conformando
otra a escala de eurodistrito. La AECT Rio Minho, creada en la raia htimida, parece el
modelo a imitar.

La crisis de la COVID-19 vy los cierres de la frontera internacional, con escasa
coordinacién desde la UE, o la ausencia de una estrategia comun entre los gobiernos
de Madrid y Lisboa, han reflejado la fragilidad de las eurociudades. Las respuestas a
la pandemia han partido de las capitales estatales, sin tener en cuenta las necesidades
especificas de los entornos de frontera. En cualquier caso, la resiliencia de las euro-
ciudades es un ejercicio esperanzador. En los limites de los estados, las eurociudades
responden a unas politicas de abajo-arriba y dan voz a los actores publicos y privados
dela frontera, que buscan liderar desde el territorio, esto es, desde la escala de coope-
racion de proximidad, el futuro de sus propias regiones transfronterizas.
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"Informacidn facilitada por los técnicos de la Eurociudad, datada en noviembre de 2019.

i http://www.visitchavesverin.com/es; http://es.geoportal.eurocidadechavesverin.eu/

it Tnforme disponible en https://eurocidadecerveiratomino.eu/wp-content/
uploads/2019/04/20190207__informe-  valedora_ recomendaciones_ para_la_ eliminacion_de__
barreras_a_la_mobilidad_ transfronteriza_ infanto- juvenil_ es.pdf

v Mas informacién en https://participacerveiratomino.eu

v Disponible en https://eurocidadecerveiratomino.eu/wp-content/uploads/2018/08/enquisa-servi-
zos.pdf

viPara mas informacidn, visitese https://eurocidade.wixsite.com/moncaosalvaterra

vi La estrategia se puede consultar en: http://smartminho.eu/accions/estratexia-do-rio-mi-
no-transfronteirizo-2030/

viii http://smartminho.eu/covidmino/
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Resumen

Geohumanidades es un término reciente para definir las relaciones entre geografia,
las artes y las humanidades. En este caso analizamos el trabajo realizado por el grupo
Prioritat que ha trabajado durante los Gltimos afios en la candidatura de Paisaje cul-
tural de Priorat-Montsant-Siurana como Patrimonio Mundial de la Unesco. Prioritat
ha dado lugar a una reinterpretacién de los valores del paisaje en este territorio y a
una nueva propuesta de gestion del futuro de la comarca mas alla del turismo o del
vino y buscando los valores intrinsecos de este territorio. Cabe destacar también el
papel fundamental de las aportaciones del Centre Quim Soler de Literaturay Vino que
con su actividad ha construido una nueva imagen literaria del territorio y ha buscado
la implicacion de la comunidad y de los escritores invitados en la definicion de algu-
nos de los valores propios de un territorio rural olvidado por las grandes corrientes
artisticas y/o literarias. El valor de este trabajo es la creacién de una idea del paisaje
mucho mas compleja y diversa que su valor como destino turistico o como espacio de
produccion de vino de calidad, para reivindicar otros usos y otras producciones mu-
cho menos conocidas, pero mucho mas sostenibles.

Palabras clave: Paisaje, Patrimonio, UNESCO, Geohumanidades, Paisaje Cultural, Sostenibilidad.

Abstract

Geohumanities is arecent term to define the complex relationship between geography
and arts and humanities. In this paper, we analyze the work carried out by the Prio-
ritat group on the candidature of the Priorat-Montsant-Ciurana Cultural Landscape
as a UNESCO World Heritage site. Prioritat has led a reinterpretation of the landsca-
pe’s values of this territory and to present a new management strategy for the future
of the region and beyond tourism or wine and seeking for the intrinsic values of the
landscape. The role of key actors as the Center Quim Sole of Literature and Wine is
also analyzed. The literary reinterpretation of the area, involving the community and
visitors in the creation of a narrative about Priorat is one of the actions of this Center
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and has been key in the creation of a new idea of landscape that is much more com-
plex and diverse than its productivity as a quality wine region of its value as a tourist
destination, and claims other uses and productions, less known but more sustainable.

Keywords: Landscape, Heritage, UNESCO, Geohumanities, Cultural Landscape, sustainability.

1. INTRODUCCION. PRIORIZAR EL PAISAJE

En el afio 2007 se crea la asociacion Prioritat [Prioridad] para impulsar la candida-
tura de la comarca del Priorat (Tarragona) como Paisaje Cultural Patrimonio de la
Humanidad de la UNESCO. La asociacién integra una buena parte del tejido social,
economico y cultural de la comarca, y también cuenta con un amplio reconocimiento
politico y académico (Nogué, 2005; Vernet 2013; Guinjoan 2017). A lo largo de estos
afios, la candidatura ha enfatizado el valor ecolégico, paisajistico y patrimonial del
paisaje agrario de montaifia mediterranea, como un ejemplo de evolucién y adapta-
cién cultural a las condiciones del territorio y del clima. (Davidson 2012; Nogué 2016)

Hoy dia la comarca del Priorat es conocida internacionalmente por la produccion
de vino de alta calidad, con las reconocidas denominaciones DOQ Priorat y DO Mont-
sant. Como efecto de este creciente prestigio en los mercados del vino ha generado
la llegada de grandes inversores del sector de la viticultura que han ido adquiriendo
tierras y edificios de la comarca (San Eugenio et al 2014). En algunos casos este éxito
en la produccién del vino ha producido también el progresivo abandono de otras acti-
vidades agricolas tradicionales y también de gran calidad en la zona como la produc-
cion de aceite de oliva o frutos secos. Todos esos elementos del paisaje agricola de las
montafias de secano mediterranea, configurado tradicionalmente por un mosaico de
diferentes cultivos en terrazas emplazadas en las laderas escarpadas y rocosas de la
orografia prioratina estan siendo absorbidos nuevamente por el monocultivo de la vid
para la produccion de vino de alta calidad. Al éxito de estas actividades vitivinicolas
se ha unido también la proliferacion de nuevas bodegas y nuevos espacios dedicados
al enoturismo o al turismo rural. La légica del capitalismo en zonas rurales como el
Priorat potencia las inversiones en aquel sector que tiene una mayor productividad y
el abandono de otras actividades agropecuarias y la consecuente expulsién gradual de
la poblacion.

El Priorat es una comarca rural que ha sufrido desde finales del siglo XIX un pro-
ceso constante de abandono y despoblamiento como tantas otras de la Catalufia va-
ciada. Esta comarca de la llamada Catalufia nueva, recibe su nombre del prior de la
antigua cartuja de Scala Dei, que fue creada en el siglo XII, para cristianizar las tierras
conquistadas a los musulmanes. Scala Dei y los monasterios de Poblet, Santes Creus
y Vallbona son todos vestigios de este proceso de conquista y de aculturacion del te-
rritorio medieval. La produccién del vino en la zona es también en parte una herencia
de este periodo ya que seran los monjes de la cartuja los que fomentaran el cultivo de
la vid y la produccién del vino. Tras la desamortizacién en el siglo XIX, la cartuja fue
destruida y la comarca del Priorat vivié un periodo de maxima expansion de la vifia
a finales de siglo con la crisis de la Filoxera en Francia, y la caida de la producciéon
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en ese pais. En ese periodo las terrazas de piedra seca caracteristicas de la region se
extenderan por todo el territorio alcanzando incluso las lomas mas escarpadas. A ese
momento de expansion, le sucedera un momento de crisis con la llegada de la plaga
también ala comarca, y la crisis del sector vitivinicola. Empezara entonces un proceso
constante de abandono de tierras y despoblacion que ha continuado de forma mas o
menos constante desde principios del siglo XX hasta nuestros dias.

El paisaje del Priorat no es uno de esos paisajes emblematicos de la geografia
catalana. Esos paisajes identitarios de Catalufia, construidos a través de movimien-
tos culturales como “la Reinaxenca”, estan ligados a la historia de la llamada Cata-
lunya Vella (Cataluiia Vieja), es decir la Cataluiia que esta al Norte del rio Llobregat:
los paisajes del alto Pirineo, o los de las montafias emblematicas como Montserrat,
o el Montseny, o comarcas como la Cerdafia y el Ampurdan son los iconos del paisaje
de Cataluiia, representados tanto en la literatura como en la pintura y mas recien-
temente en el cine y la television (Nogué 2007). Por esta razén uno de los activistas
entrevistados para este trabajo nos dice que el Priorat no tenia paisaje y que por tanto
lo primero que se debia hacer era construir ese relato que resalta los valores y las
caracteristicas de ese paisaje. La candidatura para obtener el reconocimiento de la
UNESCO es solo una herramienta en un proceso mas largo y profundo para conseguir
como minimo dos cosas, un proyecto de gestion integrada del territorio mas sosteni-
ble tanto socialmente como temporalmente y también y en parte como consecuencia
0 como paso previo a lo primero, una revalorizacion de las caracteristicas del paisaje
del Priorat, una conceptualizacién que haga a locales y extrafios valorar ese paisaje,
ese territorio con todas sus aristas.

En esta comunicacion presentamos el proceso de construccion de un discurso de
empoderamiento territorial utilizando el paisaje como herramienta y las actividades
creativas como forma de generar entre locales y visitantes una apreciacion de los va-
lores excepcionales de ese paisaje que es el resultado de una interaccion secular entre
el espacio fisico y la actividad humana. Este trabajo se inscribe en el debate desde las
geohumanidades y mas concretamente en los ejemplos de geocreatividad como for-
mas de adquirir un conocimiento mas profundo y al mismo tiempo mas emocional del
territorio y en este caso como un elemento fundamental de empoderamiento territo-
rial en uno de esos territorios mal descritos como vaciados y que deberia llamase....

2. GEOHUMANIDADES APLICADAS. GEOCREATIVIDAD AL SERVICIO
DEL TERRITORIO

Las geohumanidades es un término surgido para referirse a las conexiones entre los
temas, teorias o conceptos geograficos con las humanidades en todas sus formas de
expresion )historia, literatura, arte o filosofia entre otras) o en las formas de la ex-
presion creativa (artes plasticas, cine, teatro, escultura, etc..) (Cerarols y Luna 2017).
No quiere ser un nuevo paradigma tedrico sino mas bien el analisis de las relacio-
nes entre las disciplinas humanisticas y su dimension espacial en toda su compleji-
dad tanto a nivel metodoldgico como epistemoldgico. Las geohumanidades incluyen
también las experiencias creativas tanto como objeto de estudio como metodologia
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de andlisis es lo que Harriet Hwakins ha definido como geocreatividad (Hawkins
2015). Las aportaciones de la geohumanidades puede agruparse, por tanto a partir de
las diferentes expresiones que engloba mas que por su orientacién tedrica (Daniels
et al 2011) y segun estas expresione podemos agruparlas en diferentes apartados que
en muchos casos se solapan y a menudo cuestionan los limites tradicionales de las
disciplinas académicas. Estos cuatro apartados son la geocreatividad, la geoliteratu-
ra, las geografias visuales, y la geohistoria. En este trabajo nos vamos a centrar mas
en un concepto critico de la creatividad ( Hawkins 2020; Mould 2018) y en un caso
concreto del uso de la literatura como elemento de reivindicacion territorial a partir
de las experiencias de los encuentros del “Priorat en persona” del Centre Quim Soler
de Literatura y Vino.

Los geodgrafos se han dedicado a lo largo de los afios a reconocer estos fendmenos
y analizarlos desde diferentes puntos de vista; desde posturas de critica social y del
analisis de estas actividades como fenémeno o producto social, hasta posiciones cer-
canas a las fenomenologia o la hermenéutica que analizan el significado individual de
cada una de estas expresiones como podemos ver en el trabajo de algunos gedgrafos
(Daniels et al. 2011; Dear et al 2011). Conviven pues bajo el término geohumanidades
multitud de miradas a estas expresiones humanistas fruto de nuestro tiempo donde
se conjugan, como hemos visto anteriormente conceptos y temas geograficos como
espacio, lugar, cartografia, sentido del lugar, local, global, etc...y que engloban todas
las ramas de las humanidades. Es parte sin duda del llamado “giro espacial” de Le-
febvre, De Certeau y Foucault en los afios 1970s y sus efectos en los debates dentro de
la geografia de Massey, Harvey o Soja entre otros, pero también nos conecta con la
geografia mas clasica con las descripciones casi literarias de Vidal de la Blache, o Vila,
o Sauer y sus seguidores.

La geografia siempre ha tenido como una de sus preocupaciones la relacién en-
tre la actividad humana en todas su variedades y expresiones con el territorio en una
relacion dialéctica, en que actividad humana y medio fisico son dos elementos in-
disociables en el que uno refuerza al otro. La escuela de geografia regional francesa
analizd esta relacién utilizando la unidad territorial de la region o del “pays” como
elemento de referencia. La relacion entre las actividades econdémicas, las formas de
vida y las caracteristicas que esta relacion produce en los diferentes territorios fue y
sigue siendo el objeto de estudio de la escuela regional francesa que tanto impacto ha
tenido en la geografia espariola. La geografia cultural en el mundo anglosajén analiza
esta relacion a partir del concepto de paisaje o mejor del que Carl Sauer define como
paisaje cultural. En ambos casos la mirada sobre el paisaje es la observacion de los
elementos materiales de la cultura (Luna 1999) sin entrar en discernir en las diferen-
cias de clase, género, o edad en la apreciacion y uso de este espacio.

En este contexto aparece como precursor de la geografia humanistica el trabajo
de Eric Dardel y la definicién del concepto de geograficidad (Besse 1988, 2009; Dardel
2013) un concepto que indica la concepciéon humana de la experiencia geografica ya
sea fisica, o emocional y que marca de alguna forma la mirada sobre los espacios, los
territorios, ya sean vividos, o recordados, o inventados. En este sentido este concepto
no es demasiado diferente a la idea de topofilia desarrollada por Yi Fu Tuan unos aios
mas tarde en los Estados Unidos (Tuan 1977; 1990). Un trabajo que tendria un fuerte
impacto posteriormente en el trabajo desarrollado aqui por Joan Nogué y que también
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seria una de las influencias mas importantes para Tim Cresswell uno de los autores
que mas han utilizado el concepto de Geohumanidades.

La llamada nueva geografia cultural y la geografia de las emociones también
seran la fusién de esta mirada mas fenomenoldgica sobre la vivencia geografica.
También tendran un analisis mas critico sobre el concepto de cultura (Cosgrove and
Jackson 1987; Jackson 1994; Mitchell 1995, 2000) y expondra otras formas y otras
tematicas de analizar la relacién entre la actividad humana y el territorio incluyendo
la llamada geografia de las emociones (Davidson et al 2005).

Las geografia creativas que define Hawkins (2014) recogen temas y métodos de
analisis en lo que algunos autores han llamado el “creative turn” o el giro creativo de
la geografia (Magde 2015). En el caso que nos ocupa analizamos como un certamen li-
terario organizado durante mas de 10 afios en el Priorat ha generado una nueva forma
de ver y percibir el territorio tanto por locales y extrafios y ha conseguido un nuevo
sentido y sentimiento sobre el lugar como veremos a continuacién y que ha reforzado
los argumentos para la candidatura UNESCO y para un nuevo modelo de gestién del
territorio mas integrador.

3. PRIORITAT. UN EJEMPLO DE RESILIENCIA TERRITORIAL

Como ya hemos dicho antes, una de las actividades que ha llevado de forma inequi-
voca a esta revalorizacion del Priorat ha sido la asociacion “Prioritat”, una asociacion
nacida como respuesta al olvido secular por parte de las instituciones, y a la voracidad
de los nuevos agentes econdémicos sobre el territorio. El elemento vertebrador y el
germen de esta organizacion son las movilizaciones que se producen en la comarca
como rechazo al proyecto de implantacién de un parque de energia eélica en alguna
de las zonas mas emblematicas del territorio a finales de los afios 1990s.

El rechazo a esta iniciativa y a la forma en que se generd el proyecto dio lugar a la
movilizacién por primera vez a diferentes colectivos de la region, tanto el sector viti-
vinicola como el resto de productores agricolas asi como el sector del turismo rural se
movilizaron en contra de esta iniciativa. Las administraciones locales de los diferen-
tes municipios también se posicionaron en contra del proyecto. Las dinamicas sobre
el territorio de instalacién de infraestructuras mas o menos incomodas en lugares
poco poblados y/o en crisis es una estrategia habitual utilizada tanto desde el sector
publico como el privado. Se buscan esos mismos territorios por su poca capacidad de
movilizarse y de oponerse a proyectos habitualmente impulsados por grandes con-
glomerados publico-privados. Los territorios que no tienen nada, desvalorizados, o
que tienen una situacion de estancamiento y decrecimiento endémico son el blanco
perfecto para estas iniciativas depredadoras del territorio. Desde esa logica simplifi-
cadora y utilitarista de las dinamicas empresariales neoliberales sobre el territorio,
la simple utilizacion del espacio para actividades mas o menos conflictivas, es una
salida para un lugar que no tiene nada mas donde elegir.

Las movilizaciones se alargaron en el tiempo varios afios y coincidieron con
cambios a escala europea que se convertirian en decisivos en la articulaciéon de una
respuesta y una nueva propuesta de gestion del territorio mucho mas integradora y
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menos depredadora. El Convenio Europeo del Paisaje (CEP) es un tratado internacio-
nal auspiciado por el Consejo de Europa, que fue refrendado por los paises miembros
en Florencia el 20 de octubre de 2000 y entr6 en vigor el 1 de marzo de 2004. El estado
espariol fue uno de los paises firmantes del convenio aunque su gestién recae en las
competencias de las comunidades autonomas. La Generalitat de Catalunya en conse-
cuencia crea el Observatorio del Paisaje de Catalunya (OPC) en el 2004 para la gestion
y aplicacion de los acuerdos en materia de paisaje del CEP.

El recién creado Observatorio tendra entre sus objetivos la definicién y crea-
cion de cartas del paisaje en todo el territorio, con la participacién tanto de expertos,
cientificos como de la sociedad civil. La creacion de la carta del paisaje del Priorat
coincidira en el tiempo con las movilizaciones en contra del parque edlico y generara
entre la poblacion de la comarca la consciencia de los valores del paisaje del Priorat.
Estos valores recogidos en la carta del paisaje permiten poner en valor no solo los
elementos caracteristicos de ese paisaje sino una determinada forma de vivirlo y de
gestionarlo. Este documento también resalta los riesgos en este territorio por las di-
namicas del mercado. EL reconocimiento como unidad de paisaje permite a las gentes
del Priorat alcanzar un primer objetivo y neutralizar temporalmente las iniciativas de
transformacién como las del parque edlico, pero corre el riesgo de no poder detener-
las en contexto politicos o econémicos adversos. Para eso, deberia tener un recono-
cimiento de mayor envergadura, como seria un reconocimiento internacional como
paisaje cultural patrimonio de la UNESCO.

La asociacion Prioritat nace en el afio 2007, con el objetivo de organizar la can-
didatura al reconocimiento como Patrimonio Mundial de la UNESCO del Paisaje Cul-
tural Agricola de Montafia Mediterranea que representa la comarca del Priorat. Esta
organizacion integra el tejido socioeconémico y cultural de la comarca en torno a los
valores de este paisaje cultural. La asociacion recibira asesoramiento de diversas uni-
versidades y grupos de investigacion asi como el reconocimiento politico por parte de
los diferentes niveles de la administracion.

El procedimiento de presentacion de la candidatura supondra un salto cualitati-
vo en los documentos que se habian trabajado para la carta de paisaje. Se debe probar
el valor excepcional del paisaje y también el sistema de gestion posterior para man-
tener estos valores paisajisticos en el futuro. La inscripcion en la Lista del Patrimonio
de la UNESCO implica el reconocimiento de los valores patrimoniales locales a escala
mundial. Es el reconocimiento del valor de un modelo agricola que armoniza tradi-
cion con la innovacion, y la proyeccion hacia el futuro. Estos valores inmateriales son
dificiles de plasmar en un documento acreditativo y es aqui donde el papel de la ini-
ciativa del “Priorat en persona” es un buen ejemplo de geocreatividad aplicada a la
revalorizacion de un territorio utilizando la literatura como eje vertebrador.
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4. PRIORAT EN PERSONA. LA CREACION DE UNA NARRATIVA PARA Y
POR EL PAISAJE

Priorat en persona es una iniciativa organizada por el “Centre Quim Soler: la literatu-
raielvi” (http://centrequimsoler.cat/). El Centre Quim Soler (CQS) es una asociacion
cultural que impulsa desde el municipio del Molar la difusién de la obra del escritor y
critico literario Joaquim Soler Ferret (Barcelona 1940-1993), y por otro lado fomentar
el vinculo entre la literatura y el vino, que como dice en su pagina de presentacion,
son dos actividades humanas que han mantenido siempre fuertes vinculos y que han
servido para elevar lo material a 1o emocional y viceversa. Otra de los objetivos del
centro es encontrar obras que vinculen la creacion literaria y el mundo de viticultura
y especialmente en la comarca del Priorat.

Entre las muchas actividades que el centro organiza estd la organizacion de un
encuentro con escritores llamado el Priorat en Persona, en el que se invita a cinco
escritores en lengua catalana a pasar unos dias en el Priorat con un programa de ac-
tividades que tienen como fin dar a conocer la comarca. Los escritores pueden ser
de cualquier comarca de los territorios donde se habla catalan, y pueden ser poetas,
novelistas, o ensayistas. Se les invita en el mes de octubre a visitar el Priorat y se les
asigna un “adalid” un residente local que les acompaiiara en su visita del territorio
durante los dias que estaran visitando el lugar y que les ensefiara su percepcion su
forma de amar esa comarca. Sus lugares favoritos, y los tiempos en que visitarlos, les
haran percibir los colores, los aromas, los sonidos del territorio. Los autores invitados
tendran por tanto una inmersioén sensorial guiada en el territorio. Los adalides y los
autores o autoras compartiran, paseos, tertulias, visitas y sobre todo comidas regadas
con los excelentes vinos del Priorat. Al final de esos pocos dias los autores invitados
partiran de nuevo a sus residencias con la promesa de volver al cabo de un afio de nue-
Vo a reencontrarse con las gentes del Priorat.

Durante ese ano, el Centre Quim Soler, organiza en las escuelas e institutos de la
comarca actividades para dar a conocer la obra de los autores invitados. Asi mismo,
la radio local también se encarga de difundir la obra de estos autores en un programa
literario “Xalem llegint” (disfrutar leyendo) donde se habla tanto de la obra escrita a
partir del encuentro como del resto de la obra del autor. Finalmente durante el octubre
siguiente se vuelve a invitar a los autores para reunirse y compartir sus narraciones
0 expresiones escritas inspiradas por sus experiencias en el Priorat el afio anterior.
Se les pide también que escriban una o varias entradas en el diccionario literario del
Priorat. Todas las actividades y todos los documentos, textos y testimonios graficos
se recogen en una pagina web para mantener el testimonio vivo de las experiencias y
mantener conectados a visitantes y locales.

Durante el afio 2020 se habia proyectado hacer la celebracion del décimo aniver-
sario de la primera edicién y para lo cual se habia editado un pequefio volumen donde
se recogian textos de todos los autores que habian participado a lo largo de estos afios.
Asimismo se hicieron (previo a la pandemia) actividades en Barcelona y en otras ciu-
dades para explicar la experiencia y celebrar la efeméride. Después de este pardn, la
iniciativa se retomara de nuevo el préoximo octubre.

Priorat en persona es un excelente ejemplo de esa geocreatividad, la utilizacion
de una herramienta creativa, la literatura para crear una nueva apreciacion del terri-
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torio. Todos amamos las tierras donde vivimos o de donde procedemos y a menudo
nos gusta ensefiar eso que nos gusta a nuestros amigos o conocidos que nos visitan.
Visitar un pais, una ciudad, de la mano de un lugareiio es siempre mucho mejor que
hacerlo ti solo, o si no es mejor, al menos tiene una dimensiéon nueva. Por tanto las
experiencias de los escritores invitados con los adalides es una experiencia Gnica que
transmite no solo aquello que hay de material en el territorio sino también las emo-
ciones, los sentimientos que lo acomparnan y dejan una huella profunda en el visitan-
te, una consecuencia buscada para que lo inspire a expresar lo que ha vivido en forma
literaria.

Pero hay también otro elemento social fundamental que hace esta experiencia
también digamos algo politico, que transforma la vision de los locales sobre su propio
paisaje, y consigue un nuevo sentido de lugar que diria Massey. Los adalides prime-
ro, los estudiantes y maestros después y los oyentes de la radio mas tarde, reciben
una mirada literaria de diferentes escritorios que valoran diferentes aspectos de ese
paisaje como Unicos y los describen en sus trabajos literarios. El valor de esta mirada
literaria ajena, revaloriza o da un nuevo valor a los elementos cotidianos de la vida de
los habitantes del Priorat que pueden sentir lo que la UNESCO llama valores inmate-
riales del Paisaje.

No es de extranar, por tanto, que algunos de los actores de la experiencia del
Priorat en Persona y el Centre Quim Soler también se hayan involucrado en la can-
didatura a Patrimonio de la Humanidad de la UNESCO. Las visitas de los diferentes
especialistas encargados de evaluar la candidatura han vivido de forma similar la ex-
periencia de la comarca a aquellos que han participado en el encuentro literario. Ade-
mas como resultado de la candidatura se ha creado un plan de gestion del territorio
con diferentes comisiones entre las que se encuentran la de cultura, y 1a de educacién
que estan claramente inspiradas por el trabajo del Centre Quim Soler.

Entre otras actividades destaca la de “Coneguem el Priorat” (conozcamos el
Priorato) una iniciativa surgida en las reuniones de trabajo en el marco del plan de
gestion de la candidatura a Patrimonio de la Humanidad, organizada por el Foro de
Educacion de la comarca tiene como objetivo el conocimiento por parte de profesores
y docentes de los valores materiales e inmateriales de los diferentes pueblos de la co-
marca, y tomar conciencia de los valores del paisaje. Estas actividades, coinciden en
forma y procedimiento con los trabajos que los estudiantes de primaria y secundaria
hacen con los autores invitados al Priorat en Persona. Durante los mas de diez afios
de actividades ininterrumpidas, los jovenes de la comarca han ido tomando concien-
cia de la importancia y el valor del lugar donde viven, mas alla de los valores patri-
moniales, o del valor econémico. Y lo han hecho interactuando con poblacién local y
foranea. En un contexto de despoblacion de las areas rurales, iniciativas como esta,
pueden significar un revulsivo para evitar el éxodo rural, y donde la creatividad, o
mejor esa creatividad enraizada en el territorio, o geocreatividad tiene un papel fun-
damental en la creacion de nuevas narrativas y nuevas formas de apreciar los valores
del paisaje y del patrimonio cultural.
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CONCLUSION: (GEO)HUMANIZAR EL TERRITORIO

En este breve articulo hemos presentado el papel que iniciativas “creativas” como las
del Priorat en persona del Centre Quim Soler de la comarca del Priorat (Provincia de
Tarragona) pueden tener en el desarrollo de nuevas iniciativas de gestion del patri-
monio cultural en zonas rurales. Hace mas de veinte afios que esta comarca del Prio-
rat apuesta por un desarrollo territorial basado en una agricultura a pequefia escala,
un modelo de turismo sostenible y en los valores patrimoniales, estéticos y ecologicos
de un paisaje de mosaico agrario.

Este modelo esta en peligro por proyectos de centrales edlicas y fotovoltaicas de
grandes empresas energéticas, y por la entrada de grandes compaiiias vitivinicolas
en la zona, asi como por un incipiente desarrollo de actividades turisticas masifica-
das. Una serie de actividades extractivas y con poco respeto a la tradicién agricola de
la comarcay a la sostenibilidad ambiental. La reaccion de la poblacién de la comarca
es poner el acento en los incuestionables valores del patrimonio cultural del Prio-
rat consiguiendo el reconocimiento internacional a través de la candidatura UNESCO.
Este proceso va acompafiado de una nueva forma de ver y entender los valores del
territorio y de su paisaje cultural tradicional. En este proceso de empoderamiento te-
rritorial tiene un papel fundamental como hemos visto iniciativas “creativas” como
las del Centre Quim Soler y su festival literario “El Priorat en Persona”.

La creatividad territorial, o geocreatividad abre nuevas formas de entender la
relacion entre las personas y el territorio y de comprender la agencia individual al
margen de las actividades productivas o reproductivas para entrar en el apasionante
mundo de las emociones y de la percepcion.
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Alejandro Otero Varela'
1Departamento de Xeografia, Universidade de Santiago de Compostela
alejandrootero.varela@usc.es 0000-0002-1045-3164

Resumen

Las comarcas gallegas, atin hoy vigentes, son fruto de un largo proceso que abarca la
década de 1990 y principios del 2000. Ir6nicamente, fueron implantadas por un par-
tido politico, el PP, poco proclive a cuestionar la organizacion territorial heredada en
municipios y provincias. Sin embargo, las comarcas gallegas nunca fueron converti-
das en entes politico-administrativos, sino que desde la Xunta de Galicia solo se bus-
c6 oficializar un ambito supramunicipal en el que coordinar las acciones de otras ad-
ministraciones y desplegar politicas de desarrollo local. En contra de esta postura, las
fuerzas de corte nacionalista gallego, representadas actualmente por el BNG, defien-
den el derecho de Galicia a organizar su territorio en comarcas dotadas de contenidos,
en detrimento de las diputaciones. Esto lleva al BNG, y también al PSdeG-PSOE, a
criticar la manera en la que el PP desarroll6 el proceso de comarcalizacion de Galicia.
La presente investigacion pretende revisar los posicionamientos de los partidos en
torno a este tema a través del analisis de los debates politicos que han tenido lugar en
el Parlamento de Galicia.

Palabras clave: Comarca, Galicia, organizacion territorial, debate politico, desarrollo comarcal.

Abstract

The current Galician comarcas are the result of a long process spanning the 1990s
and the early 2000s. Ironically, they were established by the PP, a political party li-
ttle inclined to question the inherited territorial organization in municipalities and
provinces. Nevertheless, Galician comarcas never became political and administrative
entities, as the Xunta de Galicia merely intended to give official status to a supra-mu-
nicipal area from which other administrations’ efforts could be coordinated and local
development policies could be implemented. Against this position, Galician natio-
nalism, currently represented by the BNG, defends the right of Galicia to organize
its territory in comarcas with administrative powers, to the detriment of provincial
governments. This has led the BNG, as well as the PSdeG-PSOE, to criticize the way
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in which the PP conducted the creation of the comarcas. Through the analysis of the
political debates that have taken place in the Galician Parliament, this study aims to
examine where the different political parties stand on this issue.

Keywords: Comarca, Galicia, territorial organization, political debate, comarcal development.

1. INTRODUCCION

En el contexto espariol, la comarca es una division territorial a escala intermedia,
entre el municipio y la provincia, que, en algunas comunidades auténomas, puede
constituir una administracion local. En el caso de Galicia, presenta un intenso reco-
rrido, originado, al menos, a comienzos del siglo XX, cuando el nacionalismo gallego
buscaba implantarla, junto a la parroquia, como la forma mas adecuada de organizar
el territorio. Su principal intencién era substituir a una planta provincial y munici-
pal, consideradas impuestas y ajenas. Con la llegada de la democracia, la comarca se
vio plasmada en el Estatuto de Autonomia de Galicia como una division «propia», a
afiadir a los niveles politico-administrativos preexistentes. De esta forma, durante la
década de 1990 se implanté un modelo comarcal que buscaba alcanzar un triple fin:
coordinacién de las acciones administrativas, ordenacion del territorio y desarrollo
local. Para lograr estos objetivos se cre6 todo un complejo entramado comarcal, aun-
que sin dotar a las unidades resultantes de competencias y capacidad juridica propias.

Este modelo comarcal fue el promovido durante las cuatro legislaturas del go-
bierno del Partido Popular (PP) de M. Fraga Iribarne —entre 1989 y 2005—. Durante
este tiempo, las fuerzas de la oposicion en el Parlamento de Galicia mantuvieron su
desacuerdo con la manera en la que se estaba desarrollando el proceso. En lo fun-
damental, consideraban que este era poco ambicioso para la organizacion territorial
de Galicia y que los 6rganos creados contribuian a una red caciquil y clientelar. Por
un lado, el Bloque Nacionalista Galego (BNG) defendia que la comarca se convirtiera
en una nueva entidad politico-administrativa que substituyese a las diputaciones, en
linea con el nacionalismo gallego histérico. Por otro, el Partido dos Socialistas de Ga-
licia (PSdeG-PSOE) no rechazaba explicitamente la asuncion de un nuevo ente local
dotado de contenidos, aunque consideraba que ya existian demasiados niveles admi-
nistrativos. Durante los Gltimos afios del «fraguismo», el plan de desarrollo comarcal
se fue desinflando, para después, con el gobierno de coalicién de PSdeG-PSOE y BNG
—entre 2005 y 2009 — comenzar su camino hacia la desaparicion definitiva, que cul-
minaria en los afios siguientes, de nuevo con el PP en la Xunta.

El estudio de las comarcas, en este caso las gallegas, es un tema que no es no-
vedoso ni reciente, pero sobre el que aiin quedan numerosas direcciones que tomar,
como la que aqui se propone. Asi, optamos por un enfoque inédito, consistente en
analizar los debates politicos que sobre el tema comarcal tuvieron lugar entre 1989
—momento en el que se inicia en el Parlamento de Galicia el debate sobre las actuales
comarcas— Vy la actualidad. El objetivo consiste en determinar los discursos de los
principales partidos politicos respecto a este asunto. Como ya se ha adelantado, se es-
pera favorable por el partido en el poder y en clave negativa por parte de la oposicion.
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2. CONSIDERACIONES TEORICAS

La comarca fue el marco territorial sobre el que se implanté el modelo de desarrollo
que durante toda la década de 1990 y primeros afios de la del 2000 se impulsé desde la
Xunta de Galicia. Sin embargo, al contrario de lo que ocurre en otros territorios como
Aragoén o Cataluiia, desde el gobierno gallego se opt6 por no convertirlas en entes
administrativos dotados de competencias (Burguefio, 2001; Membrado, 2016). Esta
unidad territorial, formada por una agrupaciéon de municipios, adquirié en Galicia
ciertos matices de caracter «técnico» que la llevaron a convertirse en una «unidad te-
rritorial estratégica de ambito supramunicipal» (Precedo, 2004, p. 29). Desde la Xun-
ta de Galicia se dio validez al ambito comarcal por entender que reunia las caracte-
risticas demograficas, econdmicas, de superficie e, incluso, de sentido de pertenencia
apropiadas para implantar politicas de desarrollo (Otero Varela y Paiil, 2018a, 2018b).

El 14 de diciembre de 1990 se puede considerar como la fecha de inicio del pro-
ceso de comarcalizacion de Galicia, ya que es el momento en que el Consello de la
Xunta acuerda implantar el Plan de Desarrollo Comarcal (PDC). Este era un «plan de
planes» que se debia plasmar en el territorio a través de planes comarcales especifi-
cosy que pretendia un «modelo voluntario de planificacién integrada y participativa»
(Precedo, 1994, p. 11; esta y las restantes citas en lengua distinta al castellano han sido
traducidas por el autor del trabajo). El objetivo central del PDC era la «coordinacion»
de, por un lado, las acciones de las distintas administraciones ptiblicas —municipios,
diputaciones y Xunta de Galicia— vy, por otro, de las distintas planificaciones terri-
toriales. Asi, buscaba «integrar la planificacion regional y la ordenacién del territorio
en un instrumento de coordinacién» (Precedo, 1994, p. 13). El otro gran objetivo del
PDC era el desarrollo local, de hecho, para Precedo (1994), quien era el idedlogo del
proyecto y que ocupd los mas altos cargos en esta materia a nivel autondmico, pasé a
ser su finalidad principal.

El proceso de desarrollo comarcal se oficializé6 mediante la Ley 7/1996, que vino
a institucionalizar toda la trama de organismos creados para trabajar en materia de
«desarrollo», y el Decreto 65/1997, que fij6 en 53 las comarcas gallegas (Figura 1). Los
6rganos comarcales mas significativos fueron, por un lado, a escala autonémica, el
Gabinete de Planificacion y Desarrollo Territorial y la Sociedad para el Desarrollo Co-
marcal de Galicia —ambos capitaneados por A. Precedo— vy, por otro, a escala comar-
cal, las Fundaciones Comarcales y los Centros Comarcales de Promocién y Exposicion
de Recursos (Precedo, 1994, 1995). No obstante, el proyecto solo se implant6 en 34
comarcas (Figura 1), aquellas que llegaron a contar con una Fundacién Comarcal, esto
es, el 6rgano que tenia la mision de animar a participar a los agentes socioeconémicos
locales y poner en marcha programas de desarrollo. Ademas, en 17 de estas comarcas,
el proceso se complet6 con la construccién de Centros Comarcales (Figura 1), que eran
basicamente edificaciones con el fin de dinamizar y promocionar los recursos comar-
cales, asi como acoger e informar a visitantes y gente de la comarca.

La critica al proceso de desarrollo comarcal gallego no se hizo esperar desde la
Geografia. En este sentido, Burguefio (2001, p. 194) definid a todo el entramado de
entes comarcales creados para trabajar en materia de desarrollo comarcal como «una
compleja estructura tecnocratica gubernamental, sin los mecanismos de legitimacion
democratica propios de los entes locales». Para Doval (2009), quien trabaj6 durante
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Figura 1. Divisidn comarcal oficial de Galicia e instrumentos y érganos comarcales implantados.
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aquellos afios dentro de la Sociedad para el Desarrollo Comarcal, los 6rganos creados
estaban alejados de la funciéon de coordinacion administrativa y los logros alcanzados
en materia de desarrollo local fueron escasos e insignificantes. Asi pues, por un lado,
considera que las Fundaciones Comarcales se limitaron a desempeiiar meros trabajos
de asesoramiento a los agentes locales y, por otro, que los Centros Comarcales no
fueron mas que simples escaparates de exposicion de los productos locales. Tampoco
Garcia Alvarez (2008) entiende que las comarcas gallegas hayan alcanzado su objeti-
vo de ambito de planificacién territorial al no conseguir extenderse a las principales
ciudades y areas metropolitanas. En este sentido, los planes comarcales, que no se
llegaron a aprobar nunca como tales, solo alcanzarian a cubrir a 20 de las comarcas
como meras publicaciones editadas (Figura1).
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El hecho de que el proceso de comarcalizacidon de Galicia no tuviese una fina-
lidad clara y que renunciase a convertir las unidades comarcales en entes politi-
co-administrativos llevé a Lois (1999, p. 298) a seiflalar que «corren rios de tinta
sobre una cuestion que seguimos sin tener claro para qué sirve. Supongo que puede
ser ciertamente placentero trazar lineas encima de un mapa, (...) pero personal-
mente somos muchos los gebgrafos que consideramos mas importante entender
primero las claves de la organizacién de un espacio y, a partir de ahi, (...) hacer pro-
puestas modestas». Un mayor protagonismo para las comarcas también fue reivin-
dicado por intelectuales vinculados al nacionalismo gallego de la primera mitad del
siglo XX, como es el caso de Castelao (1944) o los gedgrafos Otero Pedrayo (1926)
y Fraguas (1953). Mas recientemente, aunque desde distintos puntos de vista, Lois
(2004) o Rodriguez Gonzalez (2004) se han sumado a las demandas de una reor-
ganizacidn del territorio gallego en base a espacios de escala comarcal (Paiil, 2019;
Otero Varela y Paiil, 2020).

3. METODOLOGIA

Lainvestigacion realizada analiza, por un lado, los Diarios de Sesiones del Parlamento
de Galicia (de ahora en adelante, DSPG) que tratan el tema comarcal y, por otro, los
programas electorales (n=31) de las fuerzas politicas con representacién parlamen-
taria entre 1989 y el momento presente (Figura 2).

El total de DSPG estudiados fue de 64, entre enero de 1990, el primero, y marzo
de 2012, el dltimo. La mayoria de ellos corresponden a sesiones cuyo objeto prin-
cipal fue el proceso de comarcalizacién y todo el entramado surgido a su alrededor
—sociedades, fundaciones, etc.—, si bien algunos debates se enmarcan en otros
mas amplios que tienen que ver con presupuestos, proyectos de leyes sectoriales,
previsiones de los departamentos de la Xunta, etc. En ambos casos, se ha llegado
al debate en cuestion introduciendo palabras clave como «comarca» o «bisbarra»
—un sinénimo gallego para «comarca»— en el buscador que para este fin ofrece el
Parlamento de Galicia.

Los discursos obtenidos han sido codificados con ayuda del software Atlas.ti en
un proceso definido por Cope (2010, p. 285) como una «autoevaluacion critica del
proceso de investigacion». Se buscaba de este modo poder estructurar los resultados
cientificamente con el fin de reducir datos, organizarlos agrupandolos en cddigos y
construir una explicacion coherente. Asi, en el apartado de resultados se refleja la
informacién obtenida estructurada en tres apartados y acompaiiada de fragmentos
de los discursos considerados mas relevantes —se indica el diputado autor del dis-
curso, el partido politico y el documento en el que se encuentra—. Cabe seiialar que
las citas en gallego han sido traducidas al castellano.
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Figura 2. Evolucion de las fuerzas politicas en el Parlamento de Galicia (1989-2020).

Leyenda: PP (Partido Popular), PSdeG-PSOE (Partidos dos Socialistas de Galicia-PSOE), BNG (Blogque Nacionalista Galego),
PSG-EG/UG-EU (Partido Socialista Galego-Esquerda Galega/Unidade Galega-Esquerda Unida), CG (Coalicion Galega), AGE/
EM/GeC-UP (Alternativa Galega de Esquerda/En Marea/Galicia en Comuin-Unidas Podemos).

Fuente: Parlamento de Galicia. Elaboracion propia.

4. RESULTADOS

El primer apartado se refiere a las primeras apariciones de la cuestiéon comarcal en
el debate parlamentario gallego y su consideracion titubeante durante unos afios
(1989-1992). El segundo se centra en la institucionalizacién del modelo de desarrollo
comarcal de la era Fraga, ligada a una marcada critica de los partidos de la oposicion
(1993-2000). Finalmente, en la Gltima fase se evidencia un desgaste del proyecto co-
marcal (2001-2012).

4.1 Laideainicial y el cambio de direcciéon en los primeros anos

El debate sobre el tema comarcal se inici6 en el Parlamento de Galicia después de
los comicios autonémicos de 1989. Significativas fueron las palabras con las que V.
Nuiiez Rodriguez, el que seria el nuevo presidente de la caAmara gallega, abri6 la ter-
cera legislatura. Demandaba ante los diputados gallegos alli presentes un trato prio-
ritario de la comarca al considerar que Galicia tenia derecho a organizar su propio
territorio atendiendo a los entes propios que le atribuia el Estatuto de Autonomia,
aprobado en 1981.

«En nuestros dos fundamentales textos legales encontramos las bases minimas
para poder iniciar un proceso de articulaciéon de una nueva division territorial y ad-
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ministrativa de caracter comarcalista del espacio socioeconémico, cultural y politico
de Galicia, siendo este uno de los principales retos y desafios con que deberiamos en-
frentarnos en esta legislatura y al que le debemos de dedicar una atencién legislativa
preferente» (V. Nuilez Rodriguez —Centristas de Galicia/PP—, DSPG 26/1/1990).

En la misma direcciéon apuntaba M. Fraga Iribarne, que asumiria por primera
vez la presidencia de la Xunta de Galicia. En su debate de investidura como candidato
a la presidencia del gobierno gallego hablaba de la «necesidad de complementar la
organizacion territorial de Galicia, articulando los entes previstos en nuestro Esta-
tuto de autonomia, (...) la comarca y la parroquia» (M. Fraga Iribarne —PP—, DSPG
29/1/1990). En este sentido, apuntaba a la constitucién «inmediata» de una «Comi-
sion de Comarcalizacion» que comenzase a trabajar y despejar el camino de la futura
divisién comarcal, aunque sin especificar su composicion ni alcance. Se introdujo de
esta manera en el debate politico gallego, de 1a mano del PP, la adopcién de comarcas
como pieza territorial clave de Galicia.

Estas declaraciones del que seria presidente de la Xunta respondian al programa
electoral con el que el PP se habia presentado a las elecciones. Asi, se apostaba de ma-
nera decidida por la introduccién de las comarcas en la vida organizativa de Galicia
como un ente local mas, lo que exigia la «redefinicién de las competencias de mu-
nicipios y provincias (...) para residenciarlas luego en la organizaciéon comarcal» (PE
del PP, 1989, p. 114). Se resuelve que las comarcas gestionarian competencias propias
regladas por una ley especifica, a las que cabria afiadir otras cedidas por los munici-
pios —en funcidn de sus «intereses comunes»— y las delegadas por las diputaciones
yla Xunta de Galicia. Asimismo, para su correcto funcionamiento y para garantizar su
autonomia y competencias se dotaria también a la comarca de recursos econémicos y
financieros propios y suficientes.

No obstante, pese a la consideraciéon de materia «urgente», pasé mas de un afio
de desatencion del tema comarcal en el Parlamento de Galicia desde que M. Fraga
Iribarne asumio la presidencia de la Xunta. Es en septiembre de 1991 cuando el debate
sobre las comarcas volvié al 6rgano de representacion gallego de la mano del enton-
ces consejero de Presidencia y Administracion Publica, D. Rodriguez Rodriguez. Esta
intervencion fue muy significativa por el hecho de que el gobierno autonémico re-
nunciaba por primera vez y de manera directa a implantar comarcas dotadas de com-
petencias y capacidad juridica propia. Se produjo asi una desercion por parte del PP de
su programa electoral y del discurso de investidura que en esta linea pronunciara su
lider. En este contexto, emerge un modelo basado en unos «entes» comarcales cuyo
objetivo es la coordinacion de las administraciones publicas, la planificacion territo-
rial y el desarrollo local.

«En este momento, (...) la comarca la estamos concibiendo como una unidad es-
tratégica para el desarrollo local, buscando como objetivo preferente la descentra-
lizacion de servicios administrativos, la coordinacién interadministrativa y, sobre
todo, la planificacion del desarrollo del territorio. (...) Se entiende que en la comarca
debe existir una minima unidad de caracter burocratico, cuya funciéon sea minimizar
costes de burocracia, desempefiando una funcién de informacioén de expedientes ad-
ministrativos» (D. Rodriguez Rodriguez —PP—, DSPG 18/9/1991).

La oposicion de las fuerzas politicas en el Parlamento de Galicia reprobd el
cambio de postura del PP sobre la cuestion comarcal. Entendian que este bandazo
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se debia a las presiones ejercidas desde las diputaciones provinciales, especialmente
de F. Cacharro Pardo y J. L. Baltar Pumar, presidentes de las diputaciones de Lugo y
Ourense respectivamente durante décadas (1983-2007 y 1990-2012), ambos del PP.
El miedo a que las comarcas ganasen fuerza y competencias en detrimento de las
diputaciones llevé al presidente de la Diputacién de Lugo a considerar que el proceso
de comarcalizaciéon «rompia la historia» de las provincias (C. Nogueira Roman —
PSG-EG—, DSPG 24/6/1992). Para los partidos de la oposicion, el gobierno de Fraga
asumio estas palabras por el temor a un levantamiento interno, entre otros motivos
porque las declaraciones fueron hechas estando presentes los diputados autonémi-
cos del PP por Lugo.

«¢Estaba equivocado todo el programa del PP cuando se present6 a las eleccio-
nes? ;Faltd a la verdad el sefor presidente cuando prometié ante esta Camara hacer
las comarcas lo mas pronto posible regulando sus propios 6rganos? (...) El proyecto
inicial iba mucho mas alla. (...) Ahora resulta que no interesa porque se puede per-
der el poder provincial de determinados personajes» (C. Sanchez Castifieiras —CG—,
DSPG 24/6/1992).

El PP decidio alejarse asi de sus compromisos electorales y pasar a desarrollar
el proceso de comarcalizacion con un sentido distinto al planteado inicialmente.
Ademas, cambid ostensiblemente el discurso y en las intervenciones sobre el tema
comarcal incluyé una defensa de las provincias y sus 6rganos de gobierno, en un
evidente intento por contentar a los barones provinciales del partido. Con todo, en
algunas intervenciones de dirigentes del PP continuaba vivo el discurso que dejaba la
puerta abierta a poder asumir unas comarcas dotadas de contenidos: «esto no impide
que en el futuro sea posible la creaciéon de organizaciones politico-administrativas
territoriales, pero en este momento no las vemos porque producirian una extraccion
de competencias de los municipios y de las diputaciones que las harian ineficaces» (D.
Rodriguez Rodriguez —PP—, DSPG 24/6/1992).

4.2 Laconsolidaciéon del modelo comarcaly la
critica de las fuerzas de la oposicion

El nuevo modelo comarcal del PP, que se afianz6 de manera definitiva durante la IV
legislatura autondémica (1993-1997), se cifié a lo comentado en el apartado tedrico:
divisiones territoriales vacias de competencias para la implantacion de politicas eté-
reas de desarrollo. De hecho, en el programa electoral con el que este partido concu-
rrié a los comicios de 1993 desaparecio toda vinculacion a la comarca concebida como
un ente local. La renuncia del PP a instaurar unas comarcas dotadas de competencias
se pudo también comprobar en las palabras pronunciadas por M. Fraga Iribarne en su
segundo discurso de investidura celebrado a finales de 1993, en el que las referencias
al tema comarcal nada tenian que ver con las de cuatro afios antes.

«Naturalmente que no pretendemos crear una nueva e innecesaria estructura
administrativa, sino que concebimos la comarca en un sentido moderno, es decir,
como una estrategia territorial para reducir los desequilibrios existentes, desarro-
llar nuestro potencial endégeno, mejorar zonas deprimidas del interior o de la costa,
que las hay, y proteger el medio ambiente; todo esto en un marco de coordinaciéon y
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cooperacion entre las distintas administraciones y para dejar, en definitiva, al futuro,
una Galicia mejor» (M. Fraga Iribarne —PP—, DSPG 29/11/1993).

Durante los afios siguientes, el partido en el gobierno continué rechazando la
adopcion de comarcas como administraciones dotadas de competencias. Entienden,
asi, que una nueva planta politico-administrativa traeria un mayor coste econémico,
mas burocracia y una duplicidad de funciones que supondria una administracion local
mas compleja y descoordinada, asumiendo, claro esta, que no se pueden modificar
las divisiones y las administraciones heredadas. En consecuencia, el proceso de «co-
marcalizacién» pasaba a ser de «desarrollo comarcal» y dejaba de ser «un progra-
ma experimental para convertirse en un objetivo prioritario de Gobierno» (PE del PP,
1997, p. 49). En este sentido, resultaba llamativa la manera en la que el PP explic6 su
modelo comarcal, al presentarlo como la antitesis del catalan.

«Esto, repito, no tiene nada que ver con la organizacion territorial entendida en
el sentido de consolidacién de una estructura comarcal como una Administracion te-
rritorial, dotada de concejales comarcales que tengan la misma naturaleza que los
concejales municipales. Es decir, el modelo catalan, en definitiva, no es el modelo que
inspira este proyecto y tiene unas finalidades y unas estrategias absolutamente dis-
tintas» (D. Rodriguez Rodriguez —PP—, DSPG 27/4/1994).

En cambio, para las fuerzas de la oposicion el camino a seguir era la instauracion
de unas comarcas politico-administrativas que vendrian a completar y/o sustituir a
las administraciones locales existentes. En el caso del PSdeG-PSOE, si bien las men-
ciones eran menos evidentes, no llegaban a rechazar la adopcion de comarcas con
contenidos, aunque tampoco buscaban la supresién de ninguna de las administra-
ciones existentes. Por el contrario, el BNG se manifestaba de manera clara en este
sentido y determinaba que la divisiéon comarcal gallega, dotada de competencias, viva
y operativa, no vendria a complicar a la administracion local, sino que seria idea-
da como sustituta de la provincial. Para este partido politico la diputacién provincial
constituia un organismo «estrambético», que «por propia creacién y por propia fi-
losofia, es antagénico con un desarrollo integral y comarcal de este pais» (A. Suarez
Canal—BNG—, DSPG 23/3/1994).

«Si existen las comarcas como sefiales de identidad propias, como organismos
vivos y sociales de nuestro pais, hay que reconocerlas legalmente. Hay que darles el
poder que deben tener, restandolo de otros organismos que son superestructuras im-
puestas. No significa crear una nueva administracion; significa asignarles en la rea-
lidad legal lo que en la realidad social y econdmica tienen los distintos organismos.
(...) Empiecen a restar competencias de esa superestructura impuesta en nuestro pais,
que es la diputacidn. (...) Lleven esas competencias a los organismos vivos que existen
en nuestro pais, que son las comarcas» (A. Suarez Canal —BNG—, DSPG 25/10/1995).

Los partidos de la oposicion mostraban perplejidad por la manera en que el PP
estaba desarrollando el proceso de comarcalizacion de Galicia. Acusaban al gobier-
no gallego de «frivolizar sobre temas de organizacion politico-administrativa» a la
que querian «disfrazar de planificaciéon» (A. Gato Soengas —PSdeG-PSOE—, DSPG
10/12/1996). Tanto el BNG como el PSdeG-PSOE eran especialmente criticos conlo que
consideraban que era un intento de organizacion territorial de Galicia por la via pri-
vada, con el objetivo de escapar asi del control de las instituciones piiblicas. Respon-
sabilizaban al PP de estar implantando una administracion «paralela», «clientelar»
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y «antidemocratica» a través de una compleja armazon de sociedades y fundaciones.
Consideraban, en fin, que se trataba de asentar las bases del partido tinico en Galicia,
mediante una «utilizacion partidaria, en beneficio de unos intereses muy concretos 'y
de negocios muy particulares» (A. Suarez Canal —BNG—, DSPG 22/3/1995).

«Un modelo (...) acogido al derecho privado. (...) Mantener una serie de “chirin-
guitos”, superpuestos todos, mezclados todos, de tal manera que no tengan autono-
mia y que no se pueda hacer una planificacion real en funcion de prioridades. Ese es
el grave problema, que ustedes todo lo basan en la feliz idea de que se le ocurra (...) al
patronato o a la fundacién publica, y no en la idea de lo que seria una administracién
nueva» (F. Trigo Duran —BNG—, DSPG 11/5/1994.).

«Poner en marcha un modelo de Administracion mixta, formado por la Admi-
nistracion publica decrecida y potenciando la Administraciéon privada. Precisamente,
esta Administracion privada es a la que nosotros denominamos (...) Administracién
paralela» (A. Gato Soengas —PSdeG-PSOE—, DSPG 26/4/1995).

Las Fundaciones Comarcales eran, de todos los drganos creados, las mas cues-
tionadas por la oposicion al entender que los cometidos que realizaban poco o nada
tenian que ver con una estrategia de desarrollo de la comarca. Para las bancadas
opuestas al PP, sus cometidos se reducian a la «reclamacién» de obras y actuaciones
de tipo puntual y secundario y sostenian que muchas de las actividades que solicita-
ban para la comarca eran competencias «propias» e «indelegables» de las adminis-
traciones publicas. La critica mas dura tenia que ver con acusaciones de «caciquismo»
y de «corrupcion» politica, lo que llevd a ver a las Fundaciones Comarcales como «es-
tructuras organicas del PP» que actuarian «con las manos absolutamente libres a la
hora de contratar personal y a la hora de recaudar votos» (A. Suarez Canal —BNG—,

DSPG 9/5/1995).

4.3 El deterioro del proyecto comarcal y su posterior desarticulacion

La Gltima legislatura de M. Fraga Iribarne (2001-2005) coincidié con una menor de-
fensa de la comarcalizacién por parte del propio gobierno. Un punto clave en su de-
terioro fue la creacion de la Agencia Gallega de Desarrollo Rural en el afio 2000, que
paso a rivalizar y asumir parte de las competencias de la Sociedad para el Desarrollo
Comarcal. Desde el PP parecia buscarse una reformulacion del proyecto después de
la salida de A. Precedo Ledo del organigrama de la Xunta en el 2003. En este senti-
do, se dot6 al proyecto de un mayor enfoque en materia de desarrollo rural, que se
formaliz6 con la transferencia de toda la estructura comarcal del departamento de
Presidencia al de Agricultura. Por lo que respecta a la oposicion, esta seguia pidiendo
al gobierno gallego que reconociese el fracaso del proyecto e iniciase el camino hacia
su supresion.

El PSdeG-PSOE y el BNG accedieron al gobierno de la Xunta de Galicia tras las
elecciones autonémicas de 2005. Una de sus primeras medidas respecto a la cuestiéon
comarcal tuvo que ver con la paralizacion de nuevas Fundaciones y Centros Comarca-
les. Al revés de lo defendido afios atras —especialmente por el BNG—, en el programa
de gobierno firmado entre ambas fuerzas politicas no se propuso trabajar por el reco-
nocimiento politico-administrativo de las comarcas, sino que estas continuaban a ser

<< Volver al indice



Comarcas sin contenidos: la comarcalizacion de Galicia a través de los discursos politicos

asumidas como meros ambitos en el que desarrollar otras politicas: «una estructura
de planificacién de inversiones y de programacion de actuaciones» (E. Pérez Tourifio
—PSdeG-PSOE—, DSPG 14/9/2005). Pese a todo, el BNG sigui6 reivindicando desde
el Parlamento una nueva organizaciéon mas acorde y adaptada a la realidad territorial
de Galicia «sin temor (...) ni miedos extrafios» (P. Gonzalez Marifias —BNG—, DSPG
27/9/2005).

El gobierno bipartito busco la desarticulacion definitiva del proyecto comarcal en
los Gltimos afios de la legislatura (2005-2009), con la aprobacion de la Ley 12/2008,
pero lanorma quedé sin efecto al resultar vencedor el PP en los comicios autonémicos
celebrados pocos meses después. No obstante, la vuelta del PP a la Xunta no conllevé
un impulso y/o reformulacion del plan comarcal, como muchos esperaban. El nue-
vo gobierno de A. Nuiiez Feijéo aprob6 una norma muy similar a la del bipartito, la
Ley 15/2010, que suprimid la Sociedad para el Desarrollo Comarcal y se desvincul
de las Fundaciones Comarcales —lo que llevo a su desaparicion posterior—. Desde
el PSdeG-PSOE y el BNG ironizaban con que «disolveran las fundaciones los mismos
que las crearon, por cierto, poniéndoles una buena lapida después de tener enterrado
previamente cientos de millones de euros» (J. M. Lage Tuilas —PSdeG-PSOE—, DSPG
10/11/2010).

5. CONCLUSION

La controversia respecto a la implantacién de comarcas como entidades politico-ad-
ministrativas dotadas de competencias se insiere en un debate mas amplio, de na-
turaleza ideolégica, acerca de la capacidad del autogobierno gallego para decidir la
organizacidn territorial del pais. En términos generales, el nacionalismo gallego,
conformado como tal desde principios del siglo XX, ha puesto en cuestion el mar-
co estatal liberal espafiol constituido por municipios y provincias con el fin de crear
una division territorial propia. Este nacionalismo, representado en la actual etapa au-
tondémica sobre todo por el BNG, verbaliza su apuesta por comarcas convertidas en
verdaderos entes politico-administrativos y como sustitutas de una planta provincial
considerada impuesta.

Los partidos alineados con la Constitucién de 1978, PP y PSdeG-PSOE, ven estos
ambitos con mayor reticencia, es decir, creen que las comarcas no deben convertirse
en unidades politico-administrativas, ya que con los municipios y provincias exis-
tentes resultarian redundantes. Por un lado, el PP rechaza la adopcién de comarcas
con contenidos, esto es, dotarlas de competencias y capacidad juridica propia. Por
otro, el PSdeG-PSOE mantiene una postura similar, aunque no llega a rechazar de
manera explicita la asuncion de comarcas, al considerar que operarian en el territorio
demasiados niveles administrativos.

Sin embargo, en el estudio de los debates parlamentarios y programas electo-
rales en torno al proceso de desarrollo comarcal de Galicia se ha podido observar que
no siempre estos planteamientos han sido tan maniqueos. De esta forma, durante el
primer gobierno de M. Fraga Iribarne al frente de la Xunta de Galicia, se apost6 clara-
mente por la adopcion de comarcas dotadas de competencias. No obstante, esta idea
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inicial fue rapidamente aparcada y la comarca paso a ser vista como un mero ambito
territorial estable para la coordinacion de las actuaciones de las administraciones pa-
blicas —especialmente en materia de planificacion territorial — y el desarrollo local.

La oposicion politica atribuyod el cambio de postura en el PP sobre el tema co-
marcal a la presion ejercida desde las diputaciones provinciales, ya que, para los
presidentes de las diputaciones de Lugo y Ourense, parapetados en el poder durante
décadas, la existencia de un nuevo ente supramunicipal avanzaria necesariamente
sobre sus competencias. Cabe subrayar que estas dos diputaciones estaban en manos
del PP, de modo que la contraposicién ideolédgica al respecto hay que leerla no solo
entre partidos, sino dentro de los mismos. En este sentido, afios después, el ide6logo
del proceso de comarcalizacion de Galicia, A. Precedo, reconoci6 que «en aquel mo-
mento, y ahora también, la resistencia de las Diputaciones provinciales gallegas y de
otras organizaciones politicas, a excepcién de los nacionalistas, a la comarcalizacion
administrativa hacia impracticable este camino» (Precedo, 2004, p. 33).

En la actualidad, si bien la legislacién en materia comarcal sigue vigente, la ma-
yor parte de sus disposiciones no han sido aplicadas, o bien se ha retrotraido, amén
de que algunas han sido directamente derogadas. En particular, destaca la abolicién
de los que eran considerados los érganos mas complejos y polémicos, la Sociedad
para el Desarrollo Comarcal de Galicia y las 34 Fundaciones Comarcales. De aquella
época, en fin, solo permanecen dos vestigios: por un lado, los Centros Comarcales,
hoy reconvertidos o cerrados y abandonados, y, por otro, un mapa comarcal, usado
basicamente con fines estadisticos y en libros de distinta naturaleza —los escolares,
por ejemplo—. Ademas, el mapa comarcal, que se puede entender como Unico lo-
gro del proceso de comarcalizacion, ha resultado polémico no solo en su gestacion
en los aflos 1990, sino en las décadas posteriores, al no reunir el consenso necesario.
Con todo, hoy en dia, cabria preguntarse hasta qué punto una division territorial «por
superficial e impuesta que sea, ¢no crea con el tiempo sentimiento de identidad y de
identificaciéon?» (Nogué, 1991, p. 60).
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Resumen

La accidn climatica se ha consolidado en las ciudades a través de nuevas iniciativas
sociales y estrategias institucionales. Esta comunicacion pretende contribuir a en-
tender la implicacidén social en la accién y gobernanza climatica urbana a través de un
analisis comparativo en dos ciudades mediterraneas espafiolas — Barcelona y Sevilla
— guiado por tres preguntas de investigacion: 1) {Qué espacios de colaboracién con
la administracién y/o con otras entidades para la accién y la gobernanza climatica
urbana se han generado?; 2) ;§Qué motivaciones y expectativas tienen las entidades
sociales para involucrarse en estos espacios?; y 3) ¢Por qué entidades activas en los
movimientos para la accién climatica no se involucran en los distintos espacios de
colaboracién con la administracién? Esta comunicacién combina una revisién de las
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politicas y las iniciativas sociales frente al cambio climatico, con entrevistas a entida-
des clave en la accion climatica urbana. Nuestros resultados muestran una expansion
y diferenciacion en los espacios de colaboracion tanto con la administracion como
con otras entidades para la accion y gobernanza climatica; y una diversidad de moti-
vaciones para implicarse y no implicarse. Entender mejor los limites y oportunidades
de las nuevas alianzas publico-comunitarias es clave para construir una respuesta
transformadora frente la emergencia climatica.

Palabras clave: accidn colectiva, activismo climatico, cambio climéatico, gobernanza climatica urbana,
Mediterraneo, participacion ciudadana.

Abstract

Climate action has consolidated in cities through new social initiatives and institu-
tional strategies. This communication aims to contribute to understand the social in-
volvement in urban climate action and governance through a comparative analysis in
two Spanish Mediterranean cities - Barcelona and Seville - guided by three research
questions: 1) What spaces for collaboration with the administration and/or with
other organizations for urban climate action and governance have been generated?;
2) What motivations and expectations do social organizations have to get involved in
these spaces?; and 3) Why active organizations in the movements for climate action
are not involved in the different spaces of collaboration with the administration? This
communication combines a review of climate change policies and social initiatives,
with interviews with key organizations in urban climate action. Our results show an
expansion and differentiation in the collaborative spaces both with the administra-
tion and with other organizations for climate action and governance; and a variety of
motivations for getting involved and not getting involved. To better understand the
limits and opportunities of the new public-community partnerships is key to build
transformative response to the climate emergency.

Keywords: citizen participation, climate activism, climate change, collective action, Mediterranean,
urban climate governance.

1. INTRODUCCION

La accién climatica publico-civica se ha intensificado en las ciudades a través de ini-
ciativas sociales como las movilizaciones masivas previas al estallido de la pande-
mia de la Covid-19 y estrategias institucionales colaborativas que abarcan desde los
tradicionales planes de accion climatica participativos hasta las mas recientes mesas
de trabajo para definir declaraciones de emergencia climatica. Este conjunto de ac-
tuaciones con distintos grados de colaboracion e influencia de la sociedad civil tienen
por objetivo acelerar la respuesta social y politica frente a la emergencia climatica, ya
sea sensibilizando a la ciudadania en general, ejerciendo presion externa a los actores
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con poder politico y econdmico (Fischer and Nasrin 2020), o (re-)distribuyendo la
responsabilidad de la formulacién, implementacién y seguimiento de las acciones de
adaptacién y mitigacién urbana (Brink and Wamsler 2018, Uittenbroek et al. 2019).

Las entidades de la sociedad civil juegan por lo tanto un papel crucial a la hora
de promover, dinamizar y fiscalizar la accion climatica urbana. En esta comunicacion
nos referimos a entidades de la sociedad civil (“civil society organizations” en inglés)
partiendo de una concepcion hegeliana que las entiende como entidades separadas
del estado, que intentan influenciar los procesos de toma de decision o las normas
de gobierno, sin una representacion politica parlamentaria ni un provecho econé-
mico directo (Cohen and Arato, 1992; Lainen 2014). Por un lado, este enfoque asume
que estas organizaciones tienen distintas agencias y grados de autoridad, es decir,
difieren en su capacidad para influir (Dellas et al. 2011). Por otro lado, esta definicién
incluye no solamente a organizaciones comunitarias (e.g., ONGs, movimientos so-
ciales), sino también a entidades cientificas (e.g., universidades) y entidades profe-
sionales o econdmicas (e.g., colegios profesionales, sindicatos) que han demostrado
ser muy activas tanto en la gobernanza climatica urbana (Satorras et al. 20204, Stults
and Meerow 2017) como en la esfera nacional e internacional (Backstrand et al. 2017,
Betsill and Corell 2008, Nasiritousi et al. 2016).

La gobernanza climatica urbana ha sido definida como “los modos en que los
actores publicos, privados y sociales y las instituciones articulan los objetivos cli-
maticos, ejercen influencia y autoridad, y gestionan los procesos de planificaciéon e
implementacion urbana en materia de cambio climatico” (Anguelovski and Carmin
2011:169). Mientras que se ha argumentado que una mayor implicacién de las enti-
dades de la sociedad civil puede contribuir tanto a aumentar la aceptacion, efectivi-
dad y equidad de las politicas climaticas (Bernauer et al. 2016, Burton and Mustelin
2013, Seebauer et al. 2019) como a generar iniciativas ciudadanas transformadoras
de adaptacion (Cloutier et al. 2018) y mitigacién (Hoff and Gausset 2015), alin esta
por resolver como y porqué las entidades se involucran en los distintos espacios de
gobernanza y accion urbana frente al cambio climatico. Por otra parte, la literatura
tedrica y practica sobre la gobernanza urbana del clima esta distribuida de forma he-
terogénea y desigual a nivel espacial y mayoritariamente se centra en casos de estu-
dio en una sola ciudad (van der Heijden, 2019). En este sentido, las areas urbanas del
litoral Mediterraneo han recibido escasa atencién y menos ain desde la perspectiva
comparativa, pese a su exposicién y vulnerabilidad a los efectos del cambio climatico
(Cramer et al. 2018).

Para cubrir esta laguna, la presente comunicacion pretende contribuir a enten-
der la implicacion social en la accién y gobernanza climatica urbana a través de un
analisis comparativo en dos ciudades del litoral Mediterraneo espariol — Barcelonay
Sevilla — guiado por tres preguntas de investigacién: 1) {Qué espacios de colaboraciéon
con la administracion y/o con otras entidades parala accidn y la gobernanza climatica
urbana se han generado?; 2) {Qué motivaciones y expectativas tienen las entidades
sociales para involucrarse en la accién y gobernanza climatica urbana?; y 3) jPor qué
entidades activas en los movimientos para la accion climatica no se involucran en los
distintos espacios de colaboracién con la administracién para la accién climatica?
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2. METODOLOGIA
2.1. Métodos de recogida de datos

Esta comunicacién aporta nuevos datos sobre la acciéon y gobernanza urbana del
cambio climatico en ciudades mediterraneas espaiiolas, a través de tres fuentes de
evidencia: 1) 1a revision documental de las politicas publicas y las iniciativas sociales
desarrolladas frente a la emergencia climatica, 2) las entrevistas semi-estructuradas
a actores clave en la accion climatica urbana, y 3) la observacion participante en los
dos casos de estudio, Barcelona y Sevilla.

En primer lugar, la seleccion de planes y politicas a revisar ha tenido en cuenta
los instrumentos con el potencial de contribuir a la mitigacién, adaptacién y resilien-
cia frente al cambio climatico en los casos de estudio de Barcelona y Sevilla. A partir
de los 103 planes, politicas y otros instrumentos detectados, se han seleccionado 8
planes y politicas climaticas con caracter urbano para analizar en mayor profundi-
dad cé6mo y con quién se disefiaron y se pretenden implementar. Por ejemplo, se han
excluido politicas supralocales o sectoriales que condicionan la accién climatica en
ambas ciudades, pero que no estan orientadas de modo expreso al ambito urbano.
Para analizar las iniciativas sociales frente al cambio climatico se partié de una com-
pilacion de mas de 50 iniciativas de la sociedad civil realizada en ambas ciudades (Sa-
torras et al. 2020Db).

En segundo lugar, se llevaron a cabo un total de 25 entrevistas semi-estructura-
das en ambos casos de estudio entre abril y noviembre de 2020 (ver Tabla 1). Las per-
sonas entrevistadas se seleccionaron a partir de un analisis previo de actores (RES-
CITIES 2020), teniendo en cuenta entidades de la sociedad civil con distintos tipos
de relacion con la administracion en materia de accidon y gobernanza climatica y que
representen diferentes tipologias (e.g., colectivos, entidades y plataformas; entida-
des vinculadas a un espacio publico; ONGs; entidades profesionales; y grupos de in-
vestigacion). Se selecciond una muestra heterogénea hasta llegar a saturacion de la
informacidn. Las entrevistas integraban dos secciones sobre emergencia climatica y
riesgos, y gobernanza y accion climatica; incluyendo preguntas como por ejemplo:
¢Os habéis implicado en espacios de trabajo con la administracién que traten el cam-
bio climatico? ;Qué os motivd a participar?

Todas las entrevistas fueron gravadas y posteriormente transcritas, con el debi-
do consentimiento de las personas informantes. A causa de la situacién de Covid-19
se hicieron en formato de videoconferencia, mayoritariamente a través del servicio
Google Meet.

Finalmente, la revision de documentos politicos y las entrevistas, se comple-
menta con las notas y reflexiones surgidas de la observacion participante en distin-
tos espacios participativos entorno politicas climaticas (e.g., Pla Clima de Barcelona,
Mesa de Emergencia Climatica de Barcelona, Plan de Emergencia Climatica de EMA-
SESA) y movilizaciones para la accién climatica (e.g., Movilizacién Global por el Clima
de 2019, Park(ing) Day Barcelona 2020, acciones del Movimiento de Entidades por el
Clima de Sevilla).

<< Volver al indice



Impulsando la accion y gobernanza climatica desde la calle: alianzas y tensiones en las ciudades de Barcelona y
Sevilla

Tabla 1. Entidades de la sociedad civil entrevistadas

Caso qe Entidades sociales COd'go. de
estudio entrevista
' #1
Fridays for Future (FFF) Barcelona #0
Extincié o Rebellié (XR) Barcelona #3
ClimAccid
; #4
Xarxa Jove pel Clima #5
Aigua és Vida (AeV); Enginyeria Sense Fronteres; Ecologistes en Accid
Barcelona Can Masdeu #6
Comissié d’Ecologia de la Xarxa per 'Economia Social (XES) #7
Agrupacié d’Arquitectura i Sostenibilitat (AuS), del Collegi d'Arquitectes de
Catalunya (CoAC) #8
Federacio d’Associacions de Veins de Barcelona (FAVB) #9
Politiques Sectorials i Sostenibilitat, Comissions Obreres de Catalunya (CCOO) #10
Movimiento de Entidades por el Clima (MEC) de Sevilla #N
2020 Rebelidn por el Clima #12
Plataforma por una Tablada Publica y Verde #13
Huerto del Rey Moro #14
Asociacién Parque Vivo Guadaira #15
Ecotono (cooperativa) #16
Nomad Garden (SL) #17
Sevilla Plataforma Escuelas de Calor #18
Grupo TAR (Universidad de Sevilla) #19
Universidad y Compromiso Social #20
Accidén en Red - Andalucia #21
Solidaridad Internacional Andalucia #22
Mesa Social del Agua (MSA) de Andalucia - FACUA Sevilla #23
Ecologistas en Accion #24
Medio Ambiente, Comisiones Obreras de Sevilla (CCOQ) #25

Fuente: elaboracion propia

2.2. Métodos de analisis de datos

En primer lugar, se han identificado y categorizado los espacios de participacion y
accion climatica mencionados por las personas entrevistadas. De forma comple-
mentaria, los procesos de participacion y colaboracion con la administracién publica
también se han seleccionado a partir de la revision de la planificacién y las politicas
en ambos casos de estudio; mientras que también se han incluido movilizaciones y
acciones por el clima identificadas mediante el seguimiento y la observacién partici-
pante entorno a los movimientos sociales.

Los distintos espacios se han diferenciado teniendo en cuenta las categorias pro-
puestas por la literatura previa. Stern (2000) diferencia entre cuatro tipos de com-
portamientos respecto a las problematicas ambientales: 1) activismo ambiental en la
esfera publica (e.g., manifestaciones); 2) comportamientos no-activistas en la esfera
publica (e.g., signar peticiones); 3) ambientalismo en la esfera privada (e.g., compra
de productos ecoldgicos); v 4) procesos de toma de decisiones en la esfera profesio-
nal (e.g., invertir los beneficios de una empresa en sostenibilidad). Los tipos de im-
plicacion con la esfera puiblica fueron desarrollados por Pattie et al. (2003): acciones
individuales, contacto y/o colaboracién con las autoridades, y accion colectiva. Final-
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mente, tratando el caso especifico del activismo climatico, y por lo tanto profundi-
zando en la accion colectiva, Fischer and Nasrin (2020) diferencian entre activismo
con efectos directos hacia el cambio climatico (e.g., movimientos que fomentan com-
portamientos proambientales como la reduccién del uso del coche y el avién, la mini-
mizacion del consumo de plasticos o la alimentacién ecoldgica entre sus miembros) y
activismo con efectos climaticos indirectos. Este Gltimo, a la vez, se divide entre acti-
vismo a través de la litigacion (e.g., demandas judiciales para presionar a los gobier-
nosy las corporaciones privadas a cumplir sus compromisos ambientales), activismo
orientado a los actores privados (e.g., campaiias de desinversiéon en combustibles f6-
siles, protestas frente empresas contaminantes, creaciéon de cooperativas para con-
trolar y apoyar la produccién de energia renovable), activismo orientado al sistema
politico (e.g., haciendo de lobby a los representantes publicos, creando debates entre
candidaturas politicas), y el activismo fuera del sistema politico y econémico (e.g.,
protestas masivas o sostenidas en el tiempo para sensibilizar la poblacién, proyec-
tos de auto-gestion) (Fischer and Nasrin 2020). Combinando las categorias de Pattie
et al. (2003) y Fischer and Nasrin (2020), esta comunicacion ha clasificado los tipos
de accion climatica urbana en los que las entidades de la sociedad civil se involucran
diferenciando entre gobernanza climatica a través del contacto y/o colaboracién con
las autoridades y accion climatica colectiva. Y dentro de la accién climatica colectiva
considerando el activismo con efectos directos hacia el cambio climatico, activismo a
través de la litigacidn, activismo orientado a los actores privados, activismo orienta-
do al sistema politico, y activismo fuera del sistema politico y econdmico.

En segundo lugar, las motivaciones para involucrarse tanto en los procesos de
participaciéon formal como en el activismo y las movilizaciones climaticas se han
analizado a partir de la codificacion de las respuestas de las entrevistas utilizando el
software Atlas.ti. Estos c6digos se han generado combinando las categorias de moti-
vaciones propuestas por la literatura previa y a la vez creando nuevos c6digos singu-
lares a partir de los resultados.

Por un lado, la literatura de gobernanza participativa y democracia deliberati-
va ha propuesto clasificaciones sobre las motivaciones y razones que explican la co-
laboracién de la ciudadania y las entidades de la sociedad civil con las instituciones
publicas. Mientras que las distintas légicas que justifican esta colaboracién han sido
discutidas extensamente a partir de la distincion tedrica entre razones instrumen-
tales y normativas (e.g., Stirling 2006, Baker and Chapin 2018), menos estudios se
han centrado en las categorias teniendo en cuenta la perspectiva de los participan-
tes (Parker & Murray, 2012; Gustafson and Hertting, 2017). Entre estas excepciones,
Gustafson and Hertting (2017) han propuesto agrupar los motivos para participar en
tres l6gicas: 1) motivaciones para el bien comun (légica altruista); 2) motivaciones de
interés (16gica de intereses); y 3) motivaciones apoliticas de competencia profesional
(16gica funcional o administrativa) (Tabla 2). Esta comunicacion se ha inspirado en
estas categorias para codificar las motivaciones mencionadas por los informantes.
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Tabla 2. Motivaciones para participar en planificacion urbana

Légicade Logica
intereses funcional

Logica
altruista

Motivaciones para participar

Contribuir con conocimiento y/o competencias

Participar en discusiones con otros/as en como
mejorar mi barrio/ciudad

Mejorar mi barrio/ciudad

Infl enciar las decisiones politicas en la ciudad

Dar voz a un grupo especifico que represento

Intentar mejorar las cosas para miy mifamilia

Aprender mas

Adquirir contactos Utiles

Participar como parte de mitrabajo

Fuente: adaptado de Gustafson and Hertting (2017)

Por otro lado, la literatura sobre movimientos sociales y politica de la protesta
ha analizado las motivaciones para implicarse en la movilizacion, la accién colecti-
vay la protesta, teniendo en cuenta la dimensién cognitiva (conocimiento), afectiva
(emociones) y comportamental (acciones) de las personas implicadas (Whitmarsh
et al., 2013). Para el caso concreto de las protestas climaticas, De Moor et al. (2020)
han analizado las razones para participar a partir de las siguientes categorias pre-
definidas: defender los intereses propios; expresar su punto de vista; presionar a los
politicos para que cambien las cosas; sensibilizar a la poblacion; expresar su solida-
ridad; sentirse moralmente obligado a participar; o como resultado de las relaciones
interpersonales. Las motivaciones de los manifestantes para participar en las movi-
lizaciones recientes como las huelgas o las marchas por el clima han sido clasificadas
segln los problemas o preocupaciones expresadas por los participantes (Fischer et
al. 2018, Martiskainen et al. 2020). Esta comunicacion parte de esta literatura previa
para codificar las motivaciones de las entidades de la sociedad civil para impulsar ac-
cién climatica urbana.

Finalmente, los motivos para no colaborar con la administraciéon en la gober-
nanza del cambio climatico y los retos de esta colaboracion se han analizado desarro-
llando una codificacién abierta e inductiva a través de Atlas.ti. En una segunda ronda
de codificacién, hemos agrupado los retos en seis categorias (i.e., estructurales, pro-
cesuales, de finalidad, de inclusién/exclusion de actores, asi como retos ajenos y retos
propios).
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3. RESULTADOS

3.1. Alianzas y espacios de accién climatica urbana:
entre la calle y las instituciones

Las entidades de Barcelona y Sevilla se han vinculado en espacios de accion climatica
colectiva y, de forma desigual segun la ciudad, en espacios de colaboracion con las
instituciones para la gobernanza climatica (Tabla 3). Por un lado, las politicas y estra-
tegias publicas de cambio climatico han incorporado, de forma mas sistematica en el
caso de Barcelona y mas progresiva en el caso de Sevilla, procesos de consulta abier-
tos a las entidades de la sociedad civil. Por otro lado, la accién climatica impulsada
a partir de alianzas entre multiples entidades incluye las movilizaciones y acciones
orientadas a la sociedad (e.g., manifestaciones masivas, acciones de sensibilizacion
y formacioén), el activismo orientado al sistema politico (e.g., incidencia hacia los re-
presentantes publicos locales, debates tematicos en el contexto de elecciones muni-
cipales), y las acciones orientadas a los actores privados (particularmente en Barce-
lona, e.g., campafias contra el Black Friday, protestas frente a la Bolsa). Solamente
hemos documentado un caso de activismo de litigacidn (i.e., la denuncia ante Inspec-
cion de Trabajo por las altas temperaturas en centros escolares andaluces), pero que
trasciende la escala urbana (entrevista #18). En ambas ciudades, las entidades han
seflalado momentos clave de implicaciéon en la accion climatica particularmente en-
torno ala presion para declarar y dotar de contenido el estado de emergencia climati-
ca (declarado oficialmente en julio de 2019 en Sevilla y enero de 2020 en Barcelona) y
durante las movilizaciones globales de septiembre de 2019 (27S).

Cabe mencionar que estos distintos espacios de accion institucional y colectiva
por el clima tienen vasos comunicantes. Por un lado, la incidencia politica puede dar
forma alas politicas urbanas de clima y los procesos de creacion de estas politicas. Por
ejemplo, en el caso de Barcelona las demandas presentadas para dotar de contenido a
la declaracion de emergencia climatica condicionaron el disefio de la mesa participa-
tiva: “les set mesures que vam proposar van donar forma als temes que es van tractar a la
Taula d’Emergéncia Climatica” (entrevista #2). En el caso de Sevilla, entidades cémo
Ecologistas en Accién o Fridays For Future Sevilla fueron claves para presentar la
mocion en el pleno del Ayuntamiento que terminaria en la declaracion del Estado de
Emergencia Climatica y Ecolégica. Por otro lado, los planes y acciones institucionales
pueden generar nuevas vias o espacios de accion colectiva por el clima. Por ejemplo,
para la elaboracion del Plan de Accidn por el Clima y la Energia Sostenibles (PACES)
(2016) no estaban previstos mecanismos de participacion ciudadana mas alla del
Consejo Asesor de la Agencia de la Energia y para la Sostenibilidad de Sevilla (AESS).
No obstante, la redaccién del PACES dio lugar a una importante respuesta ciudadana
que llev6 a la configuracién del Movimiento de Entidades por el Clima (MEC) de Sevi-
lla, que reclamaron un proceso de revision del plan y una participacion efectiva de las
entidades en la gobernanza climatica. En el caso de Barcelona, los proyectos ciudada-
nos por el clima empezaron a raiz del Compromis pel Clima (2015) y se consolidaron
a través de un programa de subvenciones bianual en el marco del Pla Clima (2018).
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Tabla 3. Espacios e instrumentos de accidn y gobernanza climética en que se han implicado las entidades de la
sociedad civil en Barcelona y Sevilla (2015-2020)

Casode
estudio

Gobernanza climatica
(liderada desde las instituciones)

Accion climatica colectiva
(liderada desde las entidades)

Barcelona

- Declaracién de emergencia climatica
de Barcelona (2020), a partir de la “Taula
d'’Emergéncia Climatica” (207 entidades).

- Pla Clima de Barcelona (2018), a partir de
un proceso de co-produccién (71 entidades,
y ciudadania).

- Compromis de Barcelona pel Clima (2015),
a partir de un proceso de participacion (86
entidades).

- Mesas de trabajo del Ayuntamiento (Red
Barcelona + Sostenible), e.g. grupo de
trabajo de refugios climaticos.

- Mesas de trabajo del Area Metropolitana
de Barcelona (AMB), e.g. mesa de residuos
o movilidad.

- Acciones en 2020: Accidn global por el
clima 24A, accion contra la Bolsa de Barcelo-
na, accion global por el clima 25S, campana
“Recuperem la ciutat, confinem els cotxes”,
contra-campana al Black Friday (Amazoff).
- Acciones masivas en 2019: Semana y Huelga
por la Emergencia Climatica 27S, y Barris pel
Clima.

- Otras acciones en 2019: carta a Ada Colau
“7 politicas urgentes frente a la emergencia
climatica”, debate entre candidaturas muni-
cipales sobre sus propuestas parala emer-
gencia climatica, acciones sobre la COP25,
contra-campania al Black Friday (Nike, H&M,
El Corte Inglés), protesta al Aeropuerto de
Barcelona (Stay Grounded).

- Marxa pel Clima (2018) y elaboracién de la
propuesta “La metrdpolis de Barcelona cap
a la Justicia Climatica: Mesures per afrontar
I'emergéncia climatica”

- Marxa pel Clima (2015)

Proyectos ciudadanos por el clima (ediciones 2015, 2018, 2020)

Sevilla

- Planes de Emergencia Climatica y de
Emergencia frente a la Sequia de EMASESA
(2020), a partir de consultas al Observato-
rio del Agua.

- Declaracion del Estado de Emergencia
Climatica y Ecoldgica (2019), a partir de
una mocidén presentada por entidades (3) y
partidos politicos.

- Plan de Adaptacion al Cambio Climatico
de la Ciudad de Sevilla (2017), a partir de un
proceso participativo (aprox. 50 entidades y
ciudadania) y la consulta al Consejo Asesor
de la AESS.

- Plan de Accidn por el Clima y la Energia
Sostenibles (PACES) (2016), a partir de la
consulta al Consejo Asesor de la AESS.

- Mesas de trabajo del Ayuntamiento para
desarrollar la Declaracidon de Emergencia
(2019-2020), e.g. grupo de movilidad,
vegetacion y sensibilizacion.

- Acciones en 2020: seguimiento de la
ejecucion de las politicas de clima (e.g, Carta
del MEC al alcalde con motivo del primer
aniversario de la declaracién); Manifiesto por
una Economia Ecoldgica en la Andalucia post
Covid-19.

- Acciones masivas en 2019: Semana y Huelga
por la Emergencia Climatica 27S.

- Otras acciones en 2019: presidn y contri-
bucidén a la mocidn para declarar el Estado
de Emergencia Climatica y Ecoldgica; debate
entre candidaturas municipales sobre sus
propuestas de cambio climatico.

- Manifiesto por el clima de Sevilla (2018); crea-
cién del colectivo de entidades para repensar
el PACES (origen del MEC).

- Accion en el espacio publico en el contexto
del PACES, reivindicando aire limpio y menos
coches (2017).

Aunque no estan recogidos en la Tabla 3, las entidades también han reportado
la importancia de las actuaciones y espacios a pequefia escala y a menudo gestiona-
dos por una o pocas entidades. Por ejemplo, en el caso de Barcelona la FAVB traté la
emergencia climatica en su escuela vecinal de verano de 2019 y AuS en diversas jor-
nadas o acciones de formacion a sus socios, mientras que Can Masdeu ha facilitado la
difusion de los movimientos por el clima y su autofinanciaciéon ofreciendo su espacio.

Fuente: revision documental y entrevistas del proyecto RESCITIES. Elaboracion propia
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En el caso de Sevilla, el Grupo TAR ha dado apoyo técnico para generar propuestas de
adaptacion basadas en la naturaleza en un barrio concreto, y el grupo Universidad y
Compromiso Social ha reivindicado concretar la Declaracion del Estado de Emergen-
cia Climatica de la Universidad de Sevilla.

3.2. Motivaciones para involucrarse en la gobernanza y accion climatica urbana

Como se desarrolla a continuacion, las tres légicas que pueden motivar la partici-
pacion, i.e., funcional, de intereses y altruista, figuran entre las motivaciones de las
entidades de la sociedad civil para involucrarse en la gobernanza climatica urbana. La
Tabla 4 resume las motivaciones mencionadas por las entidades para implicarse en
procesos participativos y de co-produccion de politicas publicas de clima, asi como
mesas o grupos de trabajo tematicos, en las ciudades de Barcelona y Sevilla (ver Ta-
bla S.1 para citas ilustrativas de cada motivacion). Cabe mencionar que algunas en-
tidades, particularmente en el caso de Sevilla, no se han vinculado en estos procesos
participativos por distintas razones (seccion 3.3) y por lo tanto no han reportado sus
motivaciones.

En primer lugar, la 16gica funcional de la participacion es vehiculada a través de
las motivaciones que hacen referencia a contribuir con conocimiento local y exper-
to, a menudo citadas por entidades profesionales (e.g., AuS) o muy especializadas en
ciertas tematicas (e.g., Aigua és Vida, Mesa Social del Agua). En sintonia con esta vi-
sion mas instrumental, varias entidades tienen la expectativa de que la participacion
contribuya a mejorar la aceptacion social y legitimidad de estas politicas y por consi-
guiente su efectividad (entrevista #11, 21).

En segundo lugar, la motivacion de confrontar los propios intereses de las enti-
dades con otros intereses es mencionada recurrentemente por movimientos socia-
les y plataformas. Asi, estos espacios de deliberacién entre actores institucionales y
sociales para la gobernanza climatica se perciben como una oportunidad para ganar
influencia en la definicion de la politica y de hacer escuchar su voz en un contexto de
conflicto de intereses, ya sea entre actores (e.g., ejerciendo de contrapoder al sector
privado en el caso de Barcelona) o con la administracion (particularmente en el caso
de Sevilla). Algunas entidades mas escépticas con la posibilidad de influenciar las po-
liticas y responsables publicos actuales esperan que su participacion promueva que
sus demandas se incorporen en el futuro “en las proximas generaciones de politicos,
gestores y técnicos” (entrevista #24). También relacionado con la légica de intereses,
hay entidades que defienden su participacion para representar y dar voz a su sec-
tor, sus miembros o asociados (entrevistas #9, 10, 25). Finalmente, las entidades de
caracter profesional como colegios o empresas de la economia social mencionan su
interés en participar para aprender y obtener informacién (e.g., entrevistas #8, 17).

En tercer lugar, las motivaciones altruistas se han mencionado mas explicita-
mente en el caso de Sevilla. Por un lado, hay entidades - particularmente vecinales y
ecologistas - que indican haberse involucrado para mejorar la gestion o las politicas
urbanas relacionadas con la mitigaciéon y adaptacion al cambio climatico, que califi-
can de altamente deficientes. Por otro lado, tres entidades han sefialado su motiva-
cion de compartir estos espacios deliberativos con otros participantes para generar
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sinergias, intercambiar opiniones o simplemente conocerse con entidades diversas
(entrevistas #15, 18, 24). Mas alla de las categorias de Gustafson and Hertting (2017),
hemos identificado la motivacién de involucrarse para generar nuevos espacios de
accion climadtica, ya sea introduciendo nuevas formas de gobernanza (e.g., las asam-
bleas por el clima) o bien para desarrollar una contestacion y protesta informada (en-
trevistas #2, 24).

Tabla 4. Motivaciones de las entidades de la sociedad civil para implicarse en la gobernanzay la accién climatica urbana
en Barcelonay Sevilla

Motivaciones para implicarse en la gobernanza
climatica urbana

Motivaciones para implicarse en la gobernanza
climatica urbana

Contribuir con conocimiento y/o competencias

Sensibilizar y empoderar a la ciudadania

Infl enciar las decisiones politicas

Infl enciar las decisiones politicas

Ejercer de contra-poder al sector privado

Generar cambios

Dar voz al grupo que represento Generar redes

Mejorar el barrio/ciudad y las politicas publicas Preocupacidn y conciencia respecto a laimportan-
cia del cambio climatico

Participar en discusiones con otros/as Poner el cambio climatico en la agenda publica y/o

mediatica
Generar nuevos espacios de accidn climatica Expresar emociones
Aprender Aprender

Visibilizar y canalizar confl ctos

Abordar las necesidades de grupos vulnerables

Fuente: entrevistas del proyecto RESCITIES. Elaboracion propia

Por otro lado, las entidades perciben que su accion colectiva viene motivada
principalmente por cuatro razones: sensibilizar y empoderar a la ciudadania, lograr
cambios, generar redes y alianzas entre actores, y, como en el caso de la participa-
cion, para hacer incidencia e influenciar a las politicas (ver el resumen en la Tabla 4 y
las citas ilustrativas en la Tabla S.2). En el caso de Barcelona también se ha menciona-
do recurrentemente la expectativa de que sirva para incorporar el cambio climatico en
la agenda publica o mediatica, asi como para canalizar las emociones; mientras que
en el caso de Sevilla la preocupacion por el cambio climatico es una de sus principales
motivaciones. Finalmente, también mencionan como motivaciones la presencia de
conflictos, el potencial de atender a las problematicas de los grupos vulnerables, o los
aprendizajes derivados del activismo. A continuacion, se desarrollan las motivacio-
nes principales identificadas.

Respecto a la sensibilizacion y empoderamiento, se ha mencionado recurrente-
mente por entidades con experiencia en el sector educativo (formal o informal) y de
capacitacion (e.g., entrevistas #13, 20, 21). Por otro lado, hay entidades que han sefia-
lado la importancia de sensibilizar y movilizar a ciertos colectivos como los jévenes
(e.g., entrevista #16) o ciudadania que habitualmente no se llega (e.g., entrevistas #5,
8, 24). Ademas, debe diferenciarse entre las entidades que se aproximan a la con-
cienciacién para fomentar la co-responsabilizacion individual en la lucha contra el
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cambio climatico (e.g., entrevista #25), respecto a la voluntad de que la sensibiliza-
cion social promueva la movilizacion y la protesta ciudadana para provocar cambios
o medidas mas estructurales (e.g., entrevistas #4, 6, 22, 24).

De hecho, la voluntad de generar estas transformaciones tanto estructurales, e.g.
reduciendo significativamente las emisiones (entrevista #2), como a pequeiia escala,
e.g. con intervenciones de naturalizacion a nivel de barrio (entrevistas #17, 19), es
también una de las motivaciones que impulsan la accién colectiva. Algunas entida-
des opinan que las posibilidades para lograr esta transformacién aumentan cuando
la movilizacién sirve para unir fuerzas y coordinarse entre sectores (entrevista #18).
Respecto a la generacion de redes y alianzas, hay que tener en cuenta que hay entida-
des que por su naturaleza ya son el punto de unién de varios actores (e.g., MEC, MSA,
AeV, FAVB).

Lavoluntad de incorporar el cambio climatico en la agenda publica o mediatica ha
sido mencionada por plataformas ciudadanas que han tenido una relevante capacidad
de movilizacion en el caso de Barcelona (entrevistas #2, 5). De hecho, reconocen que
el objetivo de impacto mediatico se cumplié de forma bastante satisfactoria en 2019.
Por otro lado, sobretodo las entidades vinculadas a los nuevos activismos climaticos
resaltan la capacidad de las movilizaciones para canalizar emociones como la frus-
tracion o la desesperanza ante el reto de la emergencia climatica (e.g., entrevista #1).

La preocupacion y toma de conciencia de la problematica del cambio climatico
se ha mencionado de forma general (e.g. entrevistas #9, 11, 20), por sus implicacio-
nes especificas en la ciudad (e.g., entrevista #21) o por impactos especificos como el
aumento de temperatura (entrevista #18). Hay una entidad que también refiere como
motivo de sus acciones colectivas la toma de conciencia de la importancia del pro-
blema del cambio climatico, aunque sefialan que no deberia separarse de otros retos
como la crisis energética y la pérdida masiva de biodiversidad (entrevista #22).

Finalmente, en el contexto de la accién civica, hay entidades que diferencian se-
gan la escala. Por ejemplo, la Federacion de entidades vecinales de Barcelona (FAVB)
diferencia entre la escala de ciudad donde su motivacion para involucrarse y tejer re-
des de activismo por el clima es para sensibilizar a la ciudadania en general y para
influir en politicas estratégicas de ciudad; y su motivacién para implicarse a nivel de
barrio que es apoyar y ganar luchas concretas como la pacificacién de la circulaciéon
en ciertas calles o detener la tala de arboles en espacios verdes de interés vecinal (en-
trevista #9).

3.3. Tensiones y retos para una gobernanza climatica inclusiva

Hemos identificado tres tipos de entidades segtin la medida en que se involucran en
los espacios de colaboracion con la administracion para la accion climatica. En primer
lugar, hay entidades que defienden haberse involucrado en todos los espacios de co-
laboracién disponibles. Este es el caso sobretodo de entidades de gran envergadura,
como el caso del sindicato CCOO que tanto en Sevilla como en Barcelona mencionan
haber participado en todos los espacios abiertos o a los que se les ha invitado (e.g.,
mesas o grupos de trabajo, procesos participativos, espacios de co-produccién).
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En segundo lugar, la mayoria de las entidades entrevistadas en Barcelona y una
parte importante de las de Sevilla, colaboran con distintas intensidades con la ad-
ministracion local para la accion climatica, aunque intentan priorizar los procesos
y/o espacios efectivos y bien disefiados, y en los que tengan tiempo y recursos para
implicarse. Sus motivos para implicarse son diversos, tal y como hemos explicado en
la seccién 3.2. Un caso particular es el de las plataformas de entidades que a menudo
colaboran indirectamente a través de las distintas entidades que las componen (e.g.,
Plataforma 20-20 en Sevilla, MEC, Xarxa de Moviments per la Justicia Climatica en
Barcelona). Como explicaba una de las portavoces de la Plataforma 20-20, decidieron
mantener la plataforma para la accién y la calle, y que cada entidad decidiera si/cémo
colaborar en las mesas de trabajo derivadas de la declaraciéon de emergencia climati-
ca, para asi respetar la autonomia de las entidades que cuentan con visiones propiasy
distintos grados de confianza con las administraciones (entrevista #12).

En dltimo lugar, algunas de las entidades entrevistadas, particularmente en la
ciudad de Sevilla, no colaboran directamente con la administracién para la gober-
nanza climatica. Por un lado, hay entidades que son grupos incipientes que atin no
han colaborado, pero les pareceria bien hacerlo en el futuro (entrevista #20). Otras
entidades han colaborado en el pasado o con otras administraciones, pero por diver-
sas razones como la frustracion con estas experiencias y sus recursos limitados no
han seguido colaborando: “para empezar no nos han invitado. Y luego que claro, el dia
a dia nos come y no nos da como para estar pendiente de si se convocan mesas sectoriales
con el tema de participar (...). Luego también es verdad, que, por experiencia, cada vez que
nos hemos implicado en mesas sectoriales de diserios de estrategias institucionales, luego
se quedan en borradores. Y también tenemos ciertos rechazos a la participacion en movi-
das institucionales, con prejuicios basados en la experiencia de la inutilidad, de la escasa
vinculacion, y que luego eso se queda en declaracion de intenciones” (entrevista #16).
También hay entidades que prefieren implicarse a nivel de barrio (Grupo TAR) o que
tradicionalmente priorizan la autogestion (Huerto del Rey Moro, Can Masdeu). Fi-
nalmente, un par de entidades prefieren la confrontacion a través de posiciones de
denuncia y reivindicativas como resumia una de sus integrantes: “los procesos parti-
cipativos abiertos por las instituciones locales y metropolitanas creo que son insuficientes,
poco efectivos y mds encaminados a mantener contenta a una parte de la poblacion, que a
dar una respuesta efectiva a los problemas (...) tenemos que tomar el poder y relacionarnos
con la administracion desde la confrontacion, desde la exigencia y desde una lucha directa”
(entrevista #22).

Se hayan involucrado con menor o mayor medida, todas las entidades han iden-
tificado diversos limites y retos para mejorar esta colaboracién con las administra-
ciones para la gobernanza climatica urbana. Los hemos agrupado en retos estructu-
rales, procesuales, de finalidad, de inclusiéon/exclusion de actores, y finalmente retos
ajenos y retos propios (Tabla 5).
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Tabla 5. Retos para implicarse en la gobernanza climatica urbana

Categorias de

Retos
retos

Contexto local y politico (e.g. orientacion del gobierno local)

Covid-19

Estructurales
Limites de la escala local (e.g, competencias limitadas)

Experiencias pasadas condicionantes

Limites derivados de cémo se pone a la practica la participacion

Falta de compromiso politico con el proceso

Caracter no vinculante del proceso

Dificultades para concretar o aterrizar las discusiones abstractas del cambio
climatico en acciones especificas

Orientacién excesiva hacia el consenso

Procesuales Garantizar una facilitacidon adecuada para incluir a los participantes

Dedicar tiempo suficiente para profundizar en los temas

Limites de las tecnologias digitales

Reconocer la contribucion de los participantes

No incorporar las propuestas de los actores en los resultados

Garantizar una relacién con los resultados del proceso

Falta de continuidad

De finalidad La participacién como instrumento de legitimacion (sentirse utilizados)

Desigualdad entre actores (e.g., recursos, conocimiento, poder)

Endogamia o poca diversidad de actores

Exclusiones directas de actores

. L. Exclusiones indirectas de colectivos vulnerables o no-expertos
De inclusién o

exclusién de Dificultad para entidades voluntarias o no profesionalizadas

actores Dificultad para entidades sin personalidad juridica

Relacién con la ciudadania no organizada o entidades con poca envergadura

Inclusion de empresas multinacionales o lobbies

Responsables publicos sin capacidad ejecutiva o conocimiento especifico

Retos propios Limites de la propia entidad

Retos ajenos Limites de otros actores

Fuente: entrevistas del proyecto RESCITIES, Elaboracion propia

<< Volver al indice




Impulsando la accion y gobernanza climatica desde la calle: alianzas y tensiones en las ciudades de Barcelona y
Sevilla

4. DISCUSION Y CONCLUSIONES

En primer lugar, nuestros resultados ilustran los distintos espacios de colaboracién
con la administracién para la gobernanza climatica a través de los casos de Barcelona
y Sevilla. Aunque cada ciudad ha tenido un desarrollo diferencial de la participacion,
si que podemos observar una apertura creciente hacia las entidades, con su maximo
exponente en las declaraciones de emergencia climatica (ya sea en la fase previa en
Barcelona, o en las mesas posteriores en Sevilla). Este resultado tiene que enmar-
carse en un proceso de consolidacion de la participacion ciudadana en los procesos
de toma de decision que ha sido particularmente relevante en politicas ambientales
locales (Holden 2011). No obstante, la experiencia practica ha demostrado que, in-
cluso en los procesos deliberativos, las decisiones finales quedan generalmente fuera
de la esfera publica y responden a dinamicas de poder que no son explicitas. Algunos
autores sostienen que los enfoques del “gobierno-mas alla del estado” (‘governance
beyond the state’), orientados a alcanzar ‘consensos’ y al ‘establecimiento racional
de prioridades’, fuerzan a los actores a colaborar dentro de un marco establecido que
no puede ser cuestionado o alterado y que condiciona profundamente los términos
del debate y, consiguientemente, los resultados de la politica (Peck y Tickell, 2002,
Swyngedouw, 2011). Estos y otros autores plantean que, al promoverse enfoques de
gobernabilidad por parte de las administraciones, las entidades criticas son ‘desacti-
vadas’ y obligadas a reemplazar los actos de contestacién y protesta politica por pro-
cesos de colaboracion con el estado (Parés 2010).

Respecto alaaccion colectiva, hemos reportado todas las categorias de activismo
con efectos indirectos hacia el cambio climatico identificadas por Fischer and Nasrin
(2020), excepto las acciones de litigacion para asegurar el cumplimiento de los com-
promisos climaticos, probablemente debido a que en el caso de las ciudades dichos
compromisos son muy recientes y ain tienen margen de tiempo para ser (in)cumpli-
dos. En los préoximos afos, se podra entender mejor como el estallido de 1la Covid-19
condicionara esta accion climatica urbana incipiente.

En segundo lugar, este trabajo empirico visibiliza los motivos y expectativas
para colaborar en la gobernanza y accion climatica urbana desde la perspectiva de
las entidades. Las entrevistas mencionan todas las motivaciones para participar en la
gobernanza urbana identificadas por Gustafson and Hertting (2017), excepto las que
tienen un caracter mas personal (i.e., intentar mejorar las cosas para mi y mi fami-
lia) o profesional (i.e., adquirir contactos ttiles, participar como parte de mi trabajo),
cuestion que se explica por el foco en entidades sociales (ver Tabla 1). Por otro lado, no
todas las motivaciones para colaborar con la administracién se corresponden con las
motivaciones para colaborar con otras entidades en la accién climatica. Cuestiones
como la sensibilizacién y empoderamiento ciudadano o la canalizaciéon de emociones
emergen cOmo motivos que propician la accion colectiva, en sintonia con los estudios
de los nuevos activismos climaticos en otras geografias (e.g., De Moor et al. 2020,
Martiskainen et al. 2020).

En todo caso, nuestros resultados sugieren que hay diferenciaciéon en las moti-
vaciones segun el tipo de entidades y el caso de estudio. Por ejemplo, mientras que
las entidades profesionales o especializadas estan motivadas a intervenir en espacios
de participacion publica para contribuir con su conocimiento; las plataformas y mo-
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vimientos sociales parecen implicarse en estos espacios para confrontar intereses y
ganar influencia en la definicién de la politica. Asimismo, observamos que solamente
entidades de Barcelona mencionan su interés en ejercer de contrapoder al sector pri-
vado, o mayoritariamente son entidades de Sevilla las que valoran las sinergias entre
entidades derivadas de estos espacios deliberativos. La investigacion futura deberia
contribuir a entender mejor estas singularidades y el papel del contexto local, asi
como el rol diferencial de los distintos tipos de entidades en la accién y gobernanza
climatica.

Finalmente, comprender los motivos que llevan a no colaborar con la admi-
nistracion, asi como los retos que perciben las entidades para garantizar procesos
efectivos, inclusivos y transformadores es una cuestion clave para transitar hacia
una gobernanza colaborativa del cambio climatico mas justa (Bernauer et al. 2016,
Brink and Wamsler 2018, Seebauer et al. 2019). En esta comunicacion hemos identi-
ficado 28 retos agrupados en seis categorias. Mientras que algunos retos pueden ser
especificos de la gobernanza climatica (e.g., concretar las discusiones abstractas del
cambio climatico en acciones especificas), muchos de los retos identificados ya se
han detectado en procesos participativos fuera de la literatura de la gobernanza cli-
matica urbana. Por ejemplo, en un proyecto de investigacion en que se evaluaron los
procesos de participacion publica en Espafia en el contexto de la Directiva Marco del
Agua (Hernandez-Moray Ballester 2010, Pedregal et al. 2011), se observo que aunque
los procesos de participacién puiblica implementados constituian un importante salto
adelante para la democratizacion de la gestion de los riesgos hidricos, los partici-
pantes consideraban que, independientemente de la calidad formal de los procesos
de participacion publica, las cuestiones mas polémicas no se ponian sobre la mesay
que las partes interesadas mas poderosas tenian vias de acceso paralelo a los toma-
dores de decisiones fuera de los procesos participativos. Ademas, el proyecto también
evidenci6 las desiguales capacidades de los participantes (e.g., voluntariado versus
personal profesional, recursos financieros, acceso a apoyo técnico) y, por lo tanto, su
desigualdad para influir las decisiones. Por dltimo, incluso en aquellos casos en que
los procesos deliberativos trataron de tener en cuenta estos factores, las decisiones
finales no reflejaron necesariamente el resultado de las discusiones y las decisiones
clave se tomaron a puerta cerrada por los actores tradicionales (Ballester y La Calle
2013, Parés et al., 2015, Pedregal et al. 2015). Entender mejor estos retos generales
de la participacion y especificos de la gobernanza climatica urbana, pero también las
oportunidades de las nuevas alianzas ptblico-comunitarias es clave para que las ciu-
dades puedan construir una respuesta transformadora frente a la emergencia clima-
tica.
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MATERIALES SUPLEMENTARIOS

Tabla S.1. Motivaciones para implicarse en la gobernanza climatica urbana

entidades vinculadas con este asunto.

S . . odi
Motivacion Citailustrativa Cod go. de
entrevista
Contribuir con cono- | - " .
L Es una tematica que nosaltres treballem. El tema de que organitzes-
cimiento y/o compe- , . . ) #5
. sin una taula especifica d’aigua ens va motivar molt.
tencias
Las personas que forman la entidad tienen conocimiento y lo pue- #03
den aportar en esas politicas de cambio climatico.
Aprender Jo crec que és retroalimentacio mutua. Aprenem d'ells i intentem #8
P collaborar amb ells amb el que sigui possible i amb totes les entitats.
En esa mesa si'que vamos, pero principalmente a informarnos de lo #17
que se esta haciendo, de cdmo se estdn enfocando las politicas.
Dar voz al grupo Perqué creiem que tenim el dret a participar. Ens sentim legitimats #10
que represento a ser la representacio legal dels treballadors.
El'mundo del trabajo tiene que ser escuchado en estos foros. #25
S’ha de reconéixer i s’ha de donar un marc en el que les entitats que
tenim aquesta reflexid i aquest treball i aquesta historia al darrere #9
siguin reconegudes com a entitats que tenen alguna cosa a dir.
. Per assegurar que els punts que per a nosaltres eren bastant ba-
Infl enciar las , , . ) . e
- " sics es tinguessin en compte (...) que la feina feta d'analisi i de les set #2
decisiones politicas . ) .
mesures que haviem proposat finalment es contemplessin.
Perque moltes vegades els canvis profunds i estructurals han de
venir des de les institucions. Malauradament, jo puc sortir al carrer #1
idemanar una cosa, pero participar en el procés e€s el que marca la
diferéncia.
Porque nosotros queriamos plantear un tema en la mesa, que erala #15
relacion de la ciudad con el rio y el tema del puerto.
Porqgue vimos que era una manera de asegurarnos que gobernase
quien gobernase, estas acciones nhecesarias en los edificios educati- #18
vos se llevasen adelante.
) Cuando vimos que AirBnB o otras multinacionales formaban parte
Ejercer de contra-po- . )
. de la Taula, nos apuntamos para servir de contrapoder ciudadano #3
der al sector privado p . P . .
(..) y asiempujar mas medidas que no fueran de greenwashing.
També ens va motivar moltissim saber que hi serien les empreses
privades, Aiglies de Barcelona estava alla. | voliem saber qué es #5
discutia i qué es prioritzava. Era important ser-hi per dir el que en
pensavem.
Mejorar el barrio/ Aunque sepamos que este plan seguramente nace para no ejecu-
ciudad y las politicas tarse en su amplia mayoria, tendremos que estar ahi; porque sino #24
publicas serd todavia peor.
Nuestra expectativa era que fuese una mesa de intercambio que
mejorase al final la gestion a partir de la participacion publica de las #15
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Sevilla
s o . 6di
Motivacion Citailustrativa Cod go_ de
entrevista
Yo creo que estos foros han dado una oportunidad magnifica para
Participar en discusio- | hablar, para vernos, para escuchar, para que nos escuchen gentes #05
nes con otros/as con las que sino es en este foro es mucho mas dificil tenerlos cerca
o estar cerca de ellos.
[Con la implicacion de] otros agentes sociales que también tenian
mucho que decir (...) mas posibilidades vamos a tener de crear #18
sinergia para que esto aterrice de verdad en los centros educativos.
Eso es lo que nos llevd a implicarnos.
Generar nuevos N .
) . | perqué la nostra tercera demanda era una assemblea ciutadana
espacios de accion ) L L ) ,. , #2
NN pel clima i voliem veure si hi havia alguna manera d'introduir el tema.
climatica
Fuente: entrevistas del proyecto RESCITIES. Elaboracion propia
Tabla S.2. Motivaciones para implicarse en el activismo y las movilizaciones por el clima
Motivacién Cita ilustrativa Codlgq de
entrevista
Sensibilizar y empode- | Els moviments ciutadans fan pressio, sensibilitzen i formen. El tema #5
rar ala ciudadania de la sensibilitzacio ciutadana és una tasca molt important.
Per molta gent son una porta d’entrada en aquest canvi cultural, #6
Para fomentar un cambio de “chip” en el publico. Es para atraer la
L . #3
atencion de que hay de cambiar de modelo ahora.
El primer objetivo general en este ario ha sido visibilizar la emergen-
cia climatica en todo lo que se pueda. La voluntad de que la preocu- #20
pacion y conciencia vaya extendiéndose.
Creo que es necesario conseguir que la pefia se involucre cada vez
mas y (..) es muy interesante la edad a la que este tipo de historias #16
estd movilizando, que son gente muy joven [que facilitan] el relevo
generacional.
[Porque es necesario llegar] a una masa critica suficiente para dar
una respuesta real a los problemas (..) llegar a una mayor parte de #22
la poblacién y no solo de llegar sino de movilizarla.
[Para] poder llegar a la sociedad y que se visbilice el tema del cam-
bio climatico [ya quel la propia ciudadania tiene que hacerse parti- #05
cipe por que la lucha contra el cambio climatico no es solo cuestion
de los gobiernos sino también del propio individuo.
Poner el cambio
climatico en laagenda Per posar la crisi climatica a I'agenda. #2
publica y/o mediatica
Ha estat capag de posar sobre la taula una cosa que s’anava dient #5
des de feia molts anys i no ens feien ni cas.
Preocupacion C
. .p Y Y porque entendemos que [el cambio climaticol es una de las
conciencia respecto o . .
) ) problematicas, de los elementos claves que tiene ahora mismo esta #21
alaimportancia del )
e ciudad y este planeta.
cambio climatico
Entendemos que este es un tema lo suficientemente serio como
para que nos pongamos todos a una, a luchar (...) [paral poner el #18
foco en el problema de las temperaturas en las aulas.

<< Volver al Indice

&
a1

SBu00edIUNWIOD



136

Comunicaciones

COMUNICACIONES | XXVII Congreso de la Asociacion Espafola de Geografia

L L . Cédigo de
Motivacion Citailustrativa 9 L
entrevista
El fet de sortir i poder reivindicar, és una manera de fer-ho visible i
Expresar emociones de poder treure la rabia iimpoténcia, i €s el que ens motiva a conti- #1
nuar.
Vam omplir el Passeig de Gracia, i aixo reconforta i et dona espe- #5
ranga dintre de les grans dificultats que tenim.
Infl enciar las Si hi hagués més mobilitzacid, els politics es veurien obligats a fer les #6
decisiones politicas coses més rapidament.
Nosotras estamos convencidas que las cosas que no se gananenla #18
calle, no se ganan en las instituciones.
Sino hubiera esa movilizacion, esa ciudadania pendiente, esa ciu-
dadania que esta vigilante, seguro que seria mucho peor la gestion #24
[publical.
) Ara estem a la segona part, perqué encara no s’ha reduit la concen-
Generar cambios g p p . q . #2
tracio d'emissions.
Esas pequerias acciones, son las que nos interesan mas y en las
que mas creemos [ya que] nos damos cuenta que hacen transfor- #17
macidn lentamente (...) poco a poco van cambiando el sistema.,
Generar redes L'expectativa també, voler ser-hi, fer xarxa. #5
[Nos motivd] crear una alianza por el clima a nivel de Sevilla. #25
Visibilizar y canalizar L . , .
Y La motivacion principal siempre es un tema confl ctivo gordo. #15
confl ctos
Abordar las Por ejemplo, nos han trasladado los problemas y las penurias que
necesidades de estaban viviendo los trabajadores de la fresa de Lepe al no tener #23
grupos vulnerables abastecimiento de agua.
No només és reciclar o no comprar ampolles de plastic, quan estic
Aprender a Fridays és un lloc on realment aprenc, creixo i veig les coses d'una #1

altra manera.

Fuente: entrevistas del proyecto RESCITIES, Elaboracion propia
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Resumen

Mediante la aplicaciéon de los Sistemas de Informacion Geografica (SIG) y de diversas
metodologias participativas, se ha dado respuesta cientifica y apoyo técnico al cum-
plimiento de los objetivos planteados por el Proyecto Europeo Urbact IT1I-Active NGO’s
en el municipio de Santa Pola, Alicante. La accién del equipo de trabajo se ha basado
fundamentalmente en la identificacion y elaboracién propia de material cartografi-
co que define y caracteriza la situacion actual de los ‘Espacios Publicos Municipales’
(EPM) en la localidad, con la finalidad de diagnosticar la situacion de los proyectos
sociales existentes y la ocupacion de los edificios de gestion publica. A partir de las
valoraciones consideradas por el tejido asociativo local y las variables investigadas,
se ha procedido a elaborar y formular un informe de recomendaciones orientadas al
uso y gestion de estos espacios publicos que faciliten la participacién ciudadana en el
municipio, asi como la distribucién 6ptima de sus actividades. El mapeo y la caracte-
rizacion de estos espacios disponibles, juntamente con la valoracion de la tipologia de
usos, posibilita una cooperacién activa para la convivencia y cogestién de sus prop6-
sitos sociales, integrando nuevas iniciativas locales que mejoren la acciéon ciudadana
y, asimismo, las decisiones de la politica municipal en la planificacion territorial.

Palabras clave: Participacion Ciudadana, Asociacionismo Local, Espacios Publicos Municipales, Pro-
yecto Europeo, Planificacién Territorial, metodologia SIG.
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Abstract

Through the application of the Geographic Information Systems (GIS) and various
participatory methodologies, scientific response and technical support have been gi-
ven to the fulfillment of the objectives set by the European Project Urbact III-Active
NGO’s in the municipality of Santa Pola, Alicante. The work of the team has been ba-
sed mainly on the identification and development of cartographic material that de-
fines and characterizes the current situation of the ‘Municipal Public Spaces’ (EPM)
in the locality, with the aim of diagnosing the situation of existing social projects and
the occupation of public management buildings. Based on the assessments conside-
red by the local community and the variables investigated, a report has been drawn
up and formulated of recommendations aimed at the use and management of these
public spaces that facilitate citizen participation in the municipality, as well as the
optimal distribution of its activities. The mapping and characterization of these avai-
lable spaces, together with the assessment of the typology of uses, makes possible an
active cooperation for the coexistence and co-management of their social purposes,
integrating new local initiatives that improve citizen action and the decisions of mu-
nicipal policy in spatial planning.

Keywords: Citizen Participation, Local Associations, Municipal Public Spaces, European Project, Spa-
tial Planning, GIS methodology.

1. INTRODUCCION

El Ayuntamiento de Santa Pola, a través de su Agencia de Desarrollo Local, participa
en lared «ACTive NGOs», inserta en el programay red de transferencia «URBACT III»
de la Unién Europea, dirigida a la bisqueda de estrategias y acciones integradas que
den respuesta a los principales desafios urbanos del municipio en la actualidad. Di-
cho proyecto, liderado por el Ayuntamiento de Riga, también esta participado por los
municipios de Brighton & Hove, Dubrovnik, Espoo y Siracusa. Como socio o partner
participante, la Agencia de Desarrollo Local de Santa Pola ostenta como principal ob-
jetivo del proyecto desarrollar y mejorar los modelos de cooperacion existentes entre
las asociaciones sin animo de lucro y el municipio en el que se encuentran.

Este Proyecto Europeo ha posibilitado la puesta en marcha de las propuestas re-
mitidas por el «Pla Ciutat Santapolavant» (2017), cuyo proposito fundamental con-
siste en generar alianzas entre el partenariado asociativo local del tercer sector. De
esta forma, las actividades desarrolladas junto a las asociaciones ciudadanas res-
ponden, especialmente, a las siguientes necesidades: 1. Identificar y cartografiar las
valoraciones del tejido asociativo local acerca de las distintas variables que definen
y caracterizan la situacion actual de la treintena de Espacios Publicos Municipales
considerados. 2. Proponer un conjunto de recomendaciones orientadas al fomento de
la mejora del uso y la gestion de los Espacios Piblicos Municipales. Por esta razoén, la
Agencia de Desarrollo Local de Santa Pola ha contado con el soporte y el asesoramien-
to del Departamento de Geografia Humana de la Universidad de Alicante, organismo
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que ha elaborado y desarrollado tanto las actividades celebradas como la memoria del
informe, con el fin de avanzar en el campo de la inclusion de los distintos colectivos
sociales en las tomas de decisiones. Esta accién se ha realizado durante la segunda
mitad del afio 2019, mediante las labores complementarias de apoyo y seguimiento a
los diferentes sectores representativos del tejido asociativo local.

2. DIAGNOSTICO PRELIMINAR Y METODOLOGIA APLICADA

Los métodos utilizados en el analisis, el diagnostico y la propuesta de recomendacio-
nes recogidas en esta comunicacién se han llevado a cabo mediante la combinacién
de técnicas de analisis cuantitativas y cualitativas de los resultados. En este sentido,
el estudio se ha servido de diferentes técnicas como el estudio bibliografico y docu-
mental, el andlisis estadistico, la elaboracion cartografica, la lectura e interpretacion
de cuestionarios o la realizacion de un inventario de fichas-resumen acerca de los
Espacios Publicos Municipales de Santa Pola. Ademas, el trabajo de campo contempla
la percepcién y valoracion acerca de la gestién del gobierno municipal y también so-
bre la utilizacion de dichos espacios por parte de las asociaciones y de los colectivos
locales. Entre las actividades y tareas efectuadas, se encuentran las siguientes:
1. Identificaciéon de los Espacios Publicos Municipales objeto de estudio
2. Determinacion del listado de asociaciones ciudadanas activas en el afio en cur-
SO
3. Celebracion de una jornada de mapeo y participacion ciudadana con el tejido
asociativo
4. Seleccidon y preparacion de metodologias participativas, herramientas de ges-
tion y de los materiales facilitados a las asociaciones
5. Concertacion de reuniones entre el equipo de trabajo y la Agencia de Desarrollo
Local de Santa Pola para la elaboracion, preparacion y evaluacion técnica del
informe
6. Disefio y edicién del mapeo derivado de la accién ciudadanay de las propuestas
promovidas por las asociaciones locales

Figura 1. Distribucién de las asociaciones participantes por sector de actividad

g

Asociaciones Culturales m Asociaciones Sociales
® Asociaciones Asistenciales Iniciativas Ciudadanas
m Asociaciones Vecinales Asociaciones de Cooperacion al Desarrollo
m Asociaciones Medioambientales m Asociaciones Empresariales

Asociaciones Deportivas Asociaciones Animalistas

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ayuntamiento de Santa Pola (2019)
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La jornada de participacién ciudadana obtuvo una buena respuesta por parte del
tejido asociativo, al contar con una representacion de hasta veinticuatro asociaciones
ciudadanas distintas, representando a diferentes sectores de actividad. Las activida-
des desarrolladas durante la jornada de mapeo social por parte de las asociaciones
ciudadanas fueron estructuradas en dos partes distintas tras la entrega de material y
en la puesta en comin, como muestra la Figura 2. Concretamente, la primera de ellas
consistia en la elaboracion de un corema, utilizando esta técnica de representaciéon y
sintesis procedente de la escuela de Geografia Francesa, como medio capaz de trans-
mitir o comunicar la vision territorial percibida por parte de cada participante acer-
ca de su ambito geografico de referencia de manera subjetiva (Brunet, 1986 y 2002;
Portugal-Ortega, 1991, Garcia-Alvarez, 1998). En muchos casos, suponia la primera
vez que las asociaciones plasmaban su percepcion sobre el territorio a través de la
representacion grafica.

Figura 2. Metodologia y estrategia aplicada

4 (4

PRESENTACION DE

ENTREGA DE PUESTAEN

CIERRE DE LA
COMUN

LAACTIVIDAD

MATERIAL

ACTIVIDAD

= Reconocimiento del = Entrega de mapas y = Recogida de los
marco de trabajo fichas en blanco a MAPA-MURAL materiales
cumplimentar por CONJUNTO ‘
= Exposicion delos || los asistentes L

objetivos

TRABAJO DE
GABINETE

Georreferenciacion

= Presentacion dela delos usos sociales Identificacion de " -
metodologia y los Espacios Publicos . Anallslls cuantitativo
procedimientos * Valoracion de Municipales con y cualitativo de los
distintos aspectos mayor potencial resultados
relagiqngdos con el » Generacién de
HURIGIDIG cartografia tematica
\\ / \\ / \\ mediante SIG /

Fuente: Elaboracion propia

Esto permiti6 extraer conclusiones acerca de su actividad social y también so-
bre el uso de los edificios publicos municipales de Santa Pola. La segunda actividad,
centrada en el mapeo social, estuvo inspirada en experiencias de proyectos anteriores
como la plataforma CIVICS (2019) o el Atlas de Iniciativas Vecinales de Los Madriles
(2019) y por las aportaciones de guias de cartografia colectiva como Manual de mapeo
colectivo: recursos cartogrdficos criticos para procesos territoriales de creacion colaborativa
(Risler y Ares, 2013), Como hacer un mapeo colectivo (Vivero de Iniciativas Ciudada-
nas, 2019), Cartografia social (VV.AA., 2001) o La aventura de aprender (INTEF, 2019).
Por su parte, el ejercicio se llevé a cabo a partir de la representacion espacial de los
principales hitos geograficos del municipio, donde se identificaban las tipologias de
uso, la demanda y las preferencias de utilidad de cada uno de los Espacios Publicos
Municipales identificados. Previamente, fue generada una cartografia general, sim-
plificada, de facil interpretacion y contextualizacion de los diversos elementos te-
rritoriales que confluyen en el municipio, utilizando distintas capas de informacién
espacial y siguiendo los procedimientos de los Sistemas de Informacién Geografica
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(SIG). La informacién proporcionada, de indole cuantitativa y cualitativa, ha sido la
utilizada para generar los mapas tematicos definitivos, derivados paralelamente de
un exhaustivo trabajo de campo realizado en el municipio por el equipo técnico.

La tercera actividad se basé en la celebracion de una puesta en comun y de un
debate abierto con el proposito de contrastar las diferentes visiones aportadas por las
distintas asociaciones ciudadanas conforme a su accion social y a la «territorializa-
cion» de sus actividades. Durante el desarrollo de esta actividad se pudieron compro-
bar las distintas valoraciones y propuestas planteadas para el municipio, expuestas y
discutidas entre las asociaciones asistentes, posibilitando la identificacion de caren-
cias y potencialidades no desarrolladas o compartidas previamente en relacién con el
uso, el mantenimiento y la disponibilidad de los Espacios Publicos Municipales. En
ultima instancia, los datos obtenidos durante la jornada de participacion ciudada-
na han sido objeto de revision, contabilizacién, clasificacion y verificacion mediante
trabajo de gabinete. A partir de ellos, y mediante la creacion de una base de datos
tematizada, se ha procedido a reclasificar, muestrear, filtrar y ajustar la informaciéon
preclasificada con la finalidad de confeccionar una informacién espacial de calidad
que posteriormente fuese representada graficamente en los diversos mapas temati-
cos integrados y desarrollados en la memoria.

3. MAPEO SOCIAL Y ELABORACION DE CARTOGRAFIA TEMATICA

Los resultados obtenidos gracias a la participacion activa del tejido social asociativo
de la localidad, del gobierno municipal y de la Agencia de Desarrollo Local de Santa
Pola, han sido recopilados, analizados y plasmados en una serie de mapas temati-
cos que proyectan las diversas variables de utilidad para la gestién politica local y
que desarrollan una de las lineas del plan estratégico de desarrollo municipal «Pla
Ciutat Santapolavant». El objetivo de este producto ha sido sintetizar la informacion
geografica disponible con el fin de determinar distintas conclusiones que faciliten,
orienten e infieran las recomendaciones indicadas en el informe. En particular, se de-
tallan las variantes estudiadas, tanto en términos absolutos como porcentuales, en
el siguiente listado: MAPA 1: Geolocalizacion de los Espacios Publicos Municipales;
MAPA 2: Grado de Concentracion de los Espacios Publicos Municipales; MAPAS 3V 4:
Grado de Uso de los Espacios Publicos Municipales; MAPAS 5y 6: Grado de Preferen-
cia de Uso de los Espacios Publicos Municipales; MAPAS 7 y 8: Grado de Adecuacion
del Entorno de los Espacios Publicos Municipales; MAPA 9: Geolocalizacion de los
Espacios Publicos Municipales de Potencial Desarrollo.

Los Mapas 1y 2 han sido dispuestos con el propoésito de geolocalizar y clasificar
ala treintena de EPM de Santa Pola, identificados durante la jornada de participacién
ciudadana, que han supuesto el objeto y la base de estudio principal del informe. En el
caso del Mapa 1 (Figura 3.) la relacién de Espacios Publicos Municipales (EPM) queda
identificada en la leyenda de acuerdo con las cuatro categorias siguientes: 1. Espacios
Publicos Municipales Cerrados; 2.Espacios Publicos Municipales Abiertos; 3.Centros
Educativos Publicos; 4.Centros Deportivos Publicos.
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Esta division ha sido establecida apelando a la necesidad de distinguir interna-
mente entre los Espacios Piblicos Municipales de tipologia cerrada (edificios y otras
infraestructuras) y otros de tipologia abierta (plazas, parques, paseos o jardines), con
el fin de obtener una caracterizacion mas precisay detallada sobre la potencialidad de
los recursos de los que dispone el municipio de Santa Pola en posteriores apartados.
Ademas, por su parte, la inclusion de los centros educativos y deportivos publicos
sirve de complemento tras considerar su capacidad como centros de reunién y en-
cuentro del tejido asociativo local. En cambio, en el Mapa 2 se ha planteado como un
documento auxiliar que facilita la identificacion de las areas del municipio de Santa
Pola que concentran una mayor densidad de Espacios Publicos Municipales.

Figura 3. Geolocalizacion de los Espacios Publicos Municipales de uso asociativo
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9 ESPACIOS PUBLICOS MUNICIPALES CERRADOS 9 CENTROS DEPORTIVOS PUBLICOS
1. Local de la Estacién de Autobuses 24. Pabellén Municipal Lara Gonzalez Ortega
2. Oficina Pangea 25. Skate Park
3. La Senia 26. Polideportivo Paco Hernandez
4. Casa de la Cultura 27. Campo Municipal Manolo Macia
5. Mercado Central 28. Pabellén Silvia Martinez
6. Centro Civico y Social 29. Polideportivo de Gran Alacant
7. Antigua Residencia _
8. Villa Adelaida CENTROS EDUCATIVOS PUBLICOS
9. Vatasa 30. CEIP José Garnero
10. Santara Resort 31. CEIP Ramén Cuesta
11. Biblioteca Internacional de Gran Alacant 32. CEIP Hispanidad

. 33. CEIP Cervantes
ESPAGIOS PUBLICOS MUNICIPALES ABIERTOS 34, Centre FPA Municipal José Garcia EI Mestre

12. Parque Infantil de Trafico 35. CEIP Virgen de Loreto
13. Paseo Adolfo Suarez 36. El Joanot Martorell
14. Mercadillo 37. CEIP Azorin
15. Plaza Jaume | EI Conqueridor 38. IES Santa Pola
16. Palmeral-Auditorio 39. IES Cap de I'Aljub

17. Plaza Maestro Quislant 40. CEIP Doia Vicenta Ruso

18. Plaza de la Glorieta

19. Plaza de la Constitucién 1as asociacones cidadanas assientes a a jomada de paricpackén (1-%0). Por este mato, los
20. Castillo-Fortaleza de Santa Pola

21. Plaza de la Comunidad Valenciana

22. Plaza Castilla

23. Inmedicaciones del C.C. Gran Alacant

Fuente: Elaboracion propia

A partir de él es posible visualizar, diferenciar y categorizar los ejes principales
donde acontece y se desarrolla la dinamica y la actividad asociativa local en la actua-
lidad. Asimismo, los Mapas 3 y 4 se han planteado con la determinacion de valorar el
grado de utilizacién que las asociaciones ciudadanas hacen de los Espacios Publicos
Municipales considerados en el estudio. En este caso, metodologicamente, se han es-
tablecido y enumerado un total de tres categorias distintas («elevado», «intermedio»
y «escaso») con el proposito de estimar sus valoraciones de manera simple, directa,
l6gica y ordenada. Dichas categorias fueron formuladas originalmente en base a unos
requisitos minimos de diferenciacion, junto a otras dos categorias adicionales («muy
elevado» y «muy escaso») derivadas de las anteriores mediante la reclasificacion de
los datos obtenidos («Intervalo MES») y a una Gltima categoria generada contraria-
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mente por su ausencia («sin valoraciones»), con el Gnico objetivo de facilitar y agi-
lizar su comprension, asimilacion e interpretacion durante el proceso participativo.
La delimitacion interna de esta clasificacion, como se expone en la Tabla 1, ha sido
resuelta siguiendo una linea progresiva o ascendente no graduada o proporcional con
la creacion de hasta seis intervalos que oscilan de 0 a 3 puntos, persiguiendo un doble
objetivo: circunscribir a la mayoria de los Espacios Publicos Municipales a las catego-
rias centrales, y, consiguientemente, identificar a un nimero reducido de ellos en los
extremos, es decir, en las categorias «muy elevado» y «muy escaso». Esta practica ha
permitido destacar la singularidad de ciertos EPM que han recibido un elevado ntime-
ro de valoraciones.

A partir de este ejercicio, el analisis cualitativo ha servido de soporte para cono-
cer y constatar la distinta valoracion percibida por parte de cada asociacion sobre la
intensidad y regularidad de uso que realizan entre los diferentes EPM considerados
en la investigacion. En este sentido, en algunos casos tan puntuales como excepcio-
nales, la categorizacién de determinados Espacios Publicos Municipales con idéntica
«Media Estadistica Simplificada» (MES) ha sido asignada distintamente sirviéndose
del analisis cualitativo como elemento diferenciador. Este factor explica que los limi-
tes inferior y superior del «Intervalo MES» de cada categoria coincidan con los conte-
nidos en los campos inmediatamente sucesivos, a excepcion de la categoria «sin va-
loraciones» precisamente por no albergar datos censados. Por Gltimo, el campo «N°
EPM» ofrece la cantidad de Espacios Publicos Municipales finalmente designados a
cada una de las seis categorias provistas en la Tabla 1, descritas en el campo «Conte-
nido».

Tabla 1. Categorizacion del Grado de Uso de los Espacios Publicos Municipales

Intervalo N’

Categoria Contenido MES EPM
EPM conunaoma loracion nl tegoria «el ,
Muy elevado conunao as.va o acc? es en la categoria .«e eyado» que 260-300 3
suma/n la amplia mayoria o el total de las estimaciones.
EPM con una o mas valoraciones en la categoria «elevado», que no
Elevado goria <« 5 200-260 | 7

suma/n la amplia mayoria o el total de las estimaciones.

EPM con una o mas valoraciones en la categoria «intermedio», que

suma/n la amplia mayoria o el total de las estimaciones; o EPM con

Intermedio varias valoraciones distribuidas en partes iguales o muy semejan- | 1,50-2,00 2

tes en las categorias «elevado» y «escaso», que suman la amplia
mayoria o el total de las estimaciones.

EPM con una o mas valoraciones en la categoria «escaso», que no

Escaso ) . ) . 1,00-150 2
suma/n la amplia mayoria o el total de las estimaciones.
EPM con una o mas valoracion nl tegoria « »,

Muy escaso conunao ag alo 309 es en la catego a. escgso que 0,01-100 8
suma/n la amplia mayoria o el total de las estimaciones.

Sin valoraciones EPM que no recibe ninguna valoracion. 0,00-0,00| 8

Fuente: Elaboracion propia
Los Mapas 5y 6 se han propuesto con el propoésito de representar los diferentes

grados de preferencia de uso que las asociaciones ciudadanas participantes durante
la jornada de mapeo hacen de los Espacios Publicos Municipales. En este caso, debido
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a la similitud de la variable analizada con respecto a la anterior, se han reproducido
las indicaciones metodolégicas expuestas para los Mapas 3V 4. Por ello, ha sido adop-
tada la misma categorizacion y se han replicado los valores de los «Intervalos MES».
La Unica variacion experimentada con respecto a los casos anteriores resulta de la
l6gica reclasificacion y simplificacion estadistica de los datos recopilados conforme
a la variable grado de preferencia de uso. En este caso, han quedado asignados ocho
EPM en la categoria de grado de preferencia de uso «muy elevado», nueve en «eleva-
do», ninguno en «intermedio», cuatro en «escaso», otros cuatro en «muy escaso» y
cinco en «sin valoraciones». Como puede observarse en la Figura 4, destaca la mayor
homogeneidad de valoraciones recibida en esta variante por espacios como el Centro
Civico y Social, la Antigua Residencia de Personas Mayores y Vatasa, dado que no re-
ciben valoraciones con un grado de preferencia de uso «escaso». No obstante, junto a
estos tres EPM, se infiere indicativa la elevada demanda de uso presentada por edifi-
cios publicos de tipologia cerrada como la Senia o la Casa de la Cultura.

Figura 4. Grado de Preferencia de Uso de los Espacios Publicos Municipales
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Fuente: Elaboracion propia

Los Mapas 7y 8 sirven de ayuda para conocer mas detalladamente las condicio-
nes en las que se encuentran los espacios contiguos a los EPM que han sido conside-
rados para su posible uso y reorientacion social. En este sentido, la propia percepcion
ciudadana puede determinar la deteccion temprana de problemas de aceptacion de
esos mismos espacios por parte de la poblacion local, ademas de contribuir a la for-
mulacién de planteamientos que propongan su mejora y adecuacion futura por parte
de las diferentes administraciones publicas con competencias. Como sucedia ante-
riormente, los Mapas 7 y 8 han sido elaborados aplicando idénticas directrices me-
todoldgicas. No obstante, a diferencia de los Mapas 3, 4, 5V 6, en esta ocasion se ha
optado por asignar hasta cuatro categorias en origen («muy adecuado», «adecuado»,
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«poco adecuado» y «muy poco adecuado»), junto a la categoria derivada por falta de
datos «sin valoraciones».

De este modo, al aglutinar todas las opciones del espectro considerado, no ha
sido necesario derivar dos nuevas categorias adicionales en los extremos de la escala
contemplada como en los casos anteriores. Consecuentemente, al definir un «Inter-
valo MES» menos que en los casos previos, el rango que éstos albergan se ha visto
ampliado significativamente. Asimismo, el signo de las valoraciones obtenidas en los
Mapas 7y 8 puede responder a dos consideraciones distintas, en funcion de la pers-
pectiva adoptada por cada asociacién ciudadana, como se expone a continuacion. Por
un lado, se han referido al estado de conservacion en el que se encuentra el espacio
contiguo a los EPM (accesibilidad, movilidad, luminosidad, seguridad, etc.). Por otro,
se han referido a la potencialidad de uso de esos EPM considerados como objeto de
estudio (ubicacion, superficie, proximidad a equipamientos, etc.).

En términos generales, la lectura de esta variable en el municipio es positiva. La
mayoria de los Espacios Publicos Municipales considerados presentan la maxima va-
loracion, «muy adecuado», o, en su defecto, la valoracion «adecuado». Ejemplos de
ello son los casos de Villa Adelaida, la Senia, el Centro Civico y Social o la Casa de la
Cultura. Sin embargo, existen tres espacios que han sido englobados en la categoria
«poco adecuado» o «muy poco adecuado». Esta situacion motiva a seguir profun-
dizando en el conocimiento de los posibles problemas que puedan estar afectando a
estos espacios con el objetivo de implementar medidas que contribuyan a mejorar su
estado y percepcion social. En concreto, se trata de los casos de la Plaza de 1a Comu-
nidad Valenciana, Vatasa y la Biblioteca Internacional de Gran Alacant. Por Gltimo, el
Mapa 9 se erige con la idea de mostrar la distinta potencialidad que las asociaciones
ciudadanas participantes estiman que poseen los treinta Espacios Ptblicos Munici-
pales considerados, en base a las valoraciones obtenidas durante la jornada de parti-
cipacion.

2.1. Catalogo de Espacios Publicos Municipales de potencial uso social

En la parte final del trabajo de investigacion se ha elaborado una ficha de identifi-
cacion y caracterizacion de Espacios Publicos Municipales de Potencial Uso Social,
generando asi un catalogo completo para la planificacion socio-territorial de la loca-
lidad. A tenor de los resultados obtenidos en las fases anteriores, el catalogo permite
registrar un tipo de informacién basica, especifica y singularizada acerca de los EPM
con mayor potencial, como son Villa Adelaida, el Palmeral-Auditorio, el Paseo Adolfo
Suarez y la Antigua Residencia de Personas Mayores. Para la elaboracién de las fichas
se ha optado por el disefio de un formato sencillo y exportable que permita ampliar
el nimero de espacios inventariados en posteriores fases del proyecto, siguiendo una
linea propositiva, que se encuentran publicadas en el documento original. Estas, por
su parte, compendian un total de seis apartados orientados a la descripcion del EPM
al que hacen referencia. Esta valoraciéon mas global e integral, resultante del suma-
torio de cada una de las siete variables ponderadas en una escala de cero a diez, se ha
obtenido sobre una calificacién maxima de 70 puntos. Factor este Giltimo que ha ser-
vido para determinar, de mayor a menor, su orden en la clasificacién de la estructura
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del inventario. En cualquier caso, todos los EPM detectados con potencial uso social
poseen con una gran calificacién y se sitlan como referentes en la politica de redistri-
bucidn de las actividades desarrolladas por el tejido asociativo municipal.

2.2. Posicionamiento de Espacios Publicos Municipales

La clasificacion tipolégica de los Espacios Publicos Municipales abordada en el Mapa
1y el conjunto de variables espacialmente representadas en el resto de los mapas per-
miten profundizar en el posicionamiento de los Espacios Publicos Municipales con-
siderados en el contexto de la investigacion. A este respecto, se han tomado como
referencia un total de diez criterios de andlisis, relevantes desde la perspectiva y el
interés civico-social de las asociaciones ciudadanas, con el fin de establecer un ana-
lisis acerca de su estado de situacion comparado.

Tabla 2. Criterios de Posicionamiento de los Espacios Publicos Municipales

Criterio Ponderacién
Grado de Uso (GU)
Grado de Preferencia de Uso (GPU)
Grado de Adecuacion del Entorno (GAE)
Accesibilidad (ACC) DeOab

Estado de Conservacion (EC)

Competencia del Suelo (CS)

Propuesta Estratégica (PE)

Disponibilidad de Infraestructura Cerrada (DIC)
Disponibilidad de Espacio Abierto (DEA)
Potencial (POT) nvx0,5

25

Leyenda: Numero de Valoraciones (nv)
Fuente: Elaboracidn propia.

De acuerdo con la Tabla 2, cuatro de los criterios utilizados han sido incorpora-
dos directamente del analisis efectuado sobre el GU, GPU, GAE y POT de los Espacios
Publicos Municipales. Ademas, otras cuatro variables han sido proporcionadas por el
trabajo de campo realizado acerca de ACC, EC, DIC y DEA. Por ultimo, fruto del trabajo
de gabinete, las dos tematicas restantes han sido incluidas para conocer CS en el caso
de los Espacios Publicos Municipales de tipologia cerrada y las propuestas previstas
para cada uno de ellos en el «Pla Ciutat Santapolavant» (PE). Los intervalos de pon-
deracion asignados a cada criterio difieren en funcién de la mayor o menor incidencia
generada por la variable considerada sobre el Espacio Publico Municipal estudiado y
seguin la mayor o menor influencia ejercida sobre las actividades desarrolladas por el
tejido asociativo local. De este modo, tres de las cuatro variantes cartografiadas han
sido valoradas en una escala de 0 a 5 puntos junto a dos variables analizadas median-
te el trabajo de campo, como son ACC y EC, y a dos variables examinadas mediante
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trabajo de gabinete, como son CS y PE. En cambio, las variables DIC y DEA han sido
medidas estableciendo un valor fijo con el objetivo de evitar distinciones y catego-
rizaciones internas entre diferentes tipos de infraestructuras. En dltima instancia,
el criterio POT ha sido estimado como el producto resultante de la cuantificacion de
las valoraciones emitidas por las asociaciones ciudadanas y su multiplicacion por un
valor invariable bajo que permita primar a los EPM con mayor potencial de uso social
evitando simultaneamente su sobre-representacion en el analisis comparado.

Tabla 3. Categorias de Posicionamiento de los Espacios Publicos Municipales

- . . N’
Posicionamiento Contenido Intervalo EPM
Excelente Espacio Publico Municipal (EPM) muy utilizado, demandado Més de 30 6

y cuidado, con un escaso margen de mejora.

Espacio Publico Municipal (EPM) utilizado, demandado
y cuidado, con un margen de mejora poco significativo.

Notable Espacio Publico Municipal (EPM) infrautilizado o no De25a299 9
disponible con claras deficiencias de conservacion, un gran
potencial y un gran margen de mejora.

Espacio Publico Municipal (EPM) poco utilizado y demanda-

Bueno ) De20a24,9 10
do, con un notable margen de mejora.
Insuficiente Espacio Publico Municipal (EI?M) muy poco ut|!|zado De15219.9 4
y demandado, con un amplio margen de mejora.
Deficiente Espacio Publico Municipal (EPM) sin demanda, poco adecua- Menos de 15 1

do y con un escaso potencial y margen de mejora.

Fuente: Elaboracion propia

La Tabla 3 muestra la agrupacion de los resultados obtenidos tras realizar los
calculos ponderados. En concreto, se han establecido cinco categorias que permiten
conocer en lineas generales el posicionamiento del conjunto de Espacios Publicos
Municipales de Santa Pola, y, como consecuencia, detallar someramente sus puntos y
margenes de mejora. El campo «N° EPM» indica que veinticinco de los treinta Espa-
cios Publicos Municipales considerados, la gran mayoria, poseen un posicionamien-
to positivo al encuadrarse en las categorias «excelente», «notable» o «bueno». En
contraposicion, debido a su escaso grado de uso y de demanda, existen hasta cuatro
Espacios Publicos Municipales con un posicionamiento «insuficiente» que albergan
un amplio margen de mejora y un potencial mayor al inico EPM categorizado como
«deficiente».

De todos ellos, los cinco primeros espacios establecidos en la clasificacion son
edificios consolidados, como el Castillo-Fortaleza, el Centro Civico y Social, el Pal-
meral-Auditorio, la Senia y la Casa de la Cultura. Ademas, el notable posicionamiento
de otros Espacios Publicos Municipales cuyo uso no se encuentra disponible en la ac-
tualidad, como la Antigua Residencia de Personas Mayores y Vatasa, revela el enorme
potencial que poseen estos enclaves.
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4. CONCLUSIONES

Con la finalidad de cumplir con los objetivos del Proyecto Europeo - URBACT III/
ACTIVE NGO’S y las exigencias del plan estratégico del municipio «Pla Ciutat Santa-
polavant», se ha requerido de la aplicacion y combinacion de los Sistemas de Infor-
macién Geografica y de metodologias participativas que contribuyan al desarrollo de
acciones y recomendaciones mediante la incorporacion de procesos de participacion
ciudadana en la planificacién local, la intensificacion de las sinergias originadas entre
los colectivos sociales municipales y la optimizacion de la gestién politica en el uso
y la demanda de los Espacios Publicos Municipales de la localidad. El analisis de los
resultados y la elaboracién de una cartografia tematica ha permitido proporcionar el
soporte necesario para realizar un diagnostico aproximado sobre la valoracion que se
han obtenido acerca de los distintos EPM por parte de las asociaciones del municipio
de Santa Pola (Alicante). Por esta razon, considerando las sucesivas reuniones de tra-
bajoy en base al material cartografico, estadistico y de campo realizado, se han logra-
do generar documentos de gran interés orientados a revertir las carencias detectadas,
a complacer las demandas sociales solicitadas y a alcanzar una mayor cohesion so-
cio-territorial. De esta manera, se traslada una mayor visibilidad de las actividades y
peticiones impulsadas por las asociaciones ciudadanas locales y una mejora en el ma-
nejo de los recursos destinados por las administraciones publicas a distintos niveles.
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Resumen

Esta comunicacion se inserta en el proyecto de investigacion Sistemas agroalimenta-
rios multifuncionales y territorializados para el desarrollo de los espacios rurales en Esparia
(SAMUTER). Su objeto es estudiar la conceptuacion y analisis de estos sistemas des-
de la perspectiva del territorio, entendido este como objeto polifacético y complejo
propio de la geografia. Un repaso por los marcos analiticos lleva a la organizacion de
estos sistemas desde tres grandes enfoques (el desarrollo local; el ambiental-agro-
ecolégico; y el territorio y el paisaje), que son desgranados en funcién de sus bases
definitorias (o palabras clave) y de las acepciones de territorio que manejan. Las no-
ciones de multifuncionalidad (agraria y rural) y de cardcter de los paisajes, en tanto
que conceptos propios del proyecto SAMUTER, junto con las restantes palabras clave
(proximidad, gobernanza, sostenibilidad y local/territorial), llevan a establecer las
bases de una propuesta metodoldgica que sistematice la identificacién y caracteriza-
cion de estos sistemas en el conjunto de Espaiia. Ello abre nuevas vias de trabajo que
ya se estan prospectando en el marco de este proyecto.

Palabras clave: Alimentacion, Agricultura, Territorio, Multifuncionalidad, Desarrollo, Paisajes.

Abstract

This paper forms part of the research project Multifunctional And Territorialised
Agri-Food Systems For The Development Of Rural Areas In Spain (SAMUTER). Its aim
is to outline the conceptualization and analysis of these systems from the perspec-
tive of the territory, understood as a multifaceted and complex entity characteris-

1 Esta comunicacién es parte del proyecto de I+D+i PID2019-105711RB-C62 financiado por MCIN/
AEI/10.13039/501100011033/
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tic of geography. A review of the analytical frameworks leads to the organization of
these in three major approaches (local development; environmental-agroecological;
and territory and landscape), which are shelled according to their defining bases (or
keywords) and the meanings of territory they contemplate. The notions of multifunc-
tionality (agricultural and rural) and character of landscapes, as concepts specific to
the SAMUTER project, together with the other key words (proximity, governance,
sustainability and local/territorial), it leads to outline a methodological proposal that
systematizes the identification and characterization of these systems in the whole of
the Spanish State. This opens up new avenues of work that are already being explored
within the framework of this project.

Keywords: Food, Agriculture, Territory, Multifunctionality, Development, Landscapes.

1. CONSIDERACIONES DE PARTIDA: CONTEXTOS, OBJETIVOS
Y PLANTEAMIENTOS

El marco de esta comunicacion es el proyecto SAMUTER (ver detalles en nota 1). Su
objeto es avanzar en tres lineas de trabajo: a) La revision de los sustentos epistemo-
l6gicos de los sistemas agroalimentarios territorializados; b) la determinacion de la
especificidad y contribucion de este proyecto respecto a esos marcos tedricos; y c) la
preparacion de una propuesta metodolégica para la identificacién y caracterizacion
de estos sistemas en la escala espafiola con el propédsito de responder a dos preguntas
basicas: qué sistemas agroalimentarios se corresponden con la acepciéon de SAMU-
TER Yy cual es su distribucion espacial.

Se presupone que los SAMUTER, en sus logicas de distribucién espacial y sus
funcionamientos internos, responden a tres modelos: a) Metropolitano, marcado por
las dinamicas urbanas y sus conflictos en los usos del suelo; b) De grandes llanuras de
interior, con dominio de agriculturas productivas y comerciales; y ¢) Areas de montafia
y tierras altas, con un peso importante de espacios naturales protegidos.

La reivindicacién de la agricultura como un componente basico y consustancial
de estos sistemas es otro de sus presupuestos; por ello, se mantiene; a) que la agri-
cultura es territorio dado que ocupa superficies considerables o, en todo caso, mas
relevantes en términos de extension que por su relevancia social y econémica en tér-
minos de PIB y empleo; de ese rasgo extensivo deviene buena parte de sus funcio-
nes no agrarias (generacion de paisajes y espacios de ocio, ademas de otros atribu-
tos ambientales y patrimoniales), amén de los rasgos productivos propios de cada
agricultura territorializada condicionados, sobre todo, por el medio fisico; b), que la
agriculturay el sistema agroalimentario en su conjunto se insertan, a su vez, en am-
bitos territoriales que los determinan y a cuyo desarrollo coadyuvan. Estos ambitos
territoriales responden, a la vez, ala acepcion de territorio como espacio politico-ad-
ministrativo compuesto de unidades bien encajadas unas en otras (municipios, pro-
vincias, comunidades auténomas, Estado) y, al mismo tiempo, aquel territorio que,
desde lo geografico, se define como ambito complejo y de limites mas difusos cuya
comprension aqui se propone a partir del cardcter de sus paisajes.

<< Volver al indice



Sistemas agroalimentarios territorializados en Espana desde la perspectiva geografica

En esta comunicacién, tras una revision bibliografica y normativa, se ha disefia-
do una metodologia que permite determinar las fuentes disponibles para la identifi-
cacion y caracterizacion de estos sistemas; esto Gltimo a una escala que exprese los
rasgos propios del territorio, entendido en las claves geograficas descritas y a escala
municipal o comarcal o, en todo caso, siempre mayor que la de las demarcaciones
provinciales.

2. MARCOS EPISTEMOLOGICO Y NORMATIVO. INTERESES,
PALABRAS CLAVE Y ACEPCIONES DE TERRITORIO

Los sistemas alimentarios territorializados suscitan un interés creciente. A la pre-
ocupacion, que se remonta a mediados de los afios ochenta de la pasada centuria,
por las secuelas de la revolucion verde (pérdidas de biodiversidad; contaminaciones
edaficas e hidricas; desequilibrios territoriales; emigraciones y vacios demograficos
frente a concentraciones y desordenes territoriales; banalizaciones patrimoniales y
deterioros de paisajes, etc.; Abad-Balboa, 1997; Delgado-Cabeza, 2010), se suman
las reacciones de los ultimos decenios ante las desvinculaciones de todo tipo entre
agricultura y territorio (entre las distintas fases productivas agrarias; entre produc-
cién-transformacién-consumo, etc.) y desafecciones (sociales, ambientales, iden-
titarias) de la agroalimentacion globalizada (Burch y Lawrence, 2009; McMichael,
2009). Todo ello en un momento en el que el cambio climatico y la despoblacion rural
han irrumpido en las sensibilidades politicas y cuando el mundo de la alimentacion,
en sus multiples dimensiones (crisis alimentarias; ingesta excesiva de alimentos
caldricos y poco nutritivos; desnutriciones y hambrunas, etc.; Bailey, 2011; Rastoin,
2017; Gouriveau et al., 2019; Masson-Delmotte et al.), acapara la atencién de los me-
dios de comunicacion.

El correlato normativo de esa inquietud es muy prolijo. El Reglamento (UE)
625/2017 relativo a los controles y otras actividades oficiales realizados para garantizar la
aplicacion de la legislacion sobre alimentos y piensos, y de las normas sobre salud y bien-
estar de los animales, salud vegetal y productos fitosanitarios se inscribe en esta linea. De
ese reglamento deriva el Real Decreto-ley 5/2020 de la cadena alimentaria, que a su vez
desarrolla la Ley 12/2013 de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena ali-
mentaria. Esta ley expresa la confluencia de dos campos no siempre vistos de manera
unitaria: el de la agricultura y el de la alimentacién. Su preambulo es contundente:
«La alimentacién en Espafia es un signo de identidad que surge de la gran variedad y
riqueza de las producciones agroalimentarias de este pais que son consecuencia de la
diversidad de sus tierras, mares, ecosistemas y tradiciones». El Pacto Verde Europeoy
sus estrategias De la granja a la mesa y Biodiversidad (Comision Europea, 2020) vy los
denominados ecoesquemas y sus adaptaciones nacionales, como las del Plan Estraté-
gico de Espaiia para la PAC post 2020 (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion,
2020), son otros ejemplos recientes de la asuncién institucional de esa inquietud en
el marco de la politica agraria (Garcia-Azcarate y Folkeson, 2020).
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Al repasar la literatura especializada, llama la atencion la pluralidad de marcos
epistemolégicos sobre los sistemas agroalimentarios territorializados (Tabla 1). Bus-
cando su simplificacién se han agrupado en tres grandes enfoques:

Tabla 1. Sistemas agroalimentarios territorializados. Marcos epistemoldgicos, palabras clave y acepciones de territorio

Marcos epistemolégicos

Enfoque del desarrollo local

Enfoque ambiental-agroecolé-
gico

Enfoque del territorio y el paisaje

- Distritos industriales
- Sistemas productivos locales,
medios innovadores y clusteres
- Sistema agroalimentario
localizado
- Sistema alimentario de
ciudad- regién

- Economia ambiental y de los
recursos naturales
- Agroecologia

- Planificacion territorial
y parques Agrarios
- Paisajes, paisajes patrimoniales
- Cultura y patrimonio agrario

- Redes alimentarias alternativas

Palabras clave

Proximidad
Gobernanza
Sostenibilidad
Local/ territorial
Multifuncional

Acepciones de territorio

- Distancia (proximidad)
- Medio o entorno (cultural)
-Local
-Lugar
- Territorio politico-administrativo

- Distancia (proximidad)
- Medio o entorno (natural)
- Bases agroecoldgicas
- Territorio-proveedor de recur-
S0s y receptor de impactos

- Territorio objeto de planifica-
cidn (sistemas agroalimentarios
como espacios libres publicos)
- Territorio geografico expre-
sado en paisajes idiosincraticos

definidos por su cardcter

Fuente: Elaboracion propia

a) El primero gravita en torno el desarrollo local de base territorial; su trasfon-
do es empresarial y econémico y en él se integra una rama importante de la geogra-
fia econémica espafiola (Sanchez-Hernandez, 1999; Méndez-Gutiérrez del Valle, R.,
1994; Caravaca-Barroso et al., 2005). Se parte del modelo de distrito industrial mar-
shaliano (Marshall, 1890; Becatini, 1992) y sus derivaciones en sistemas productivos
locales, medios innovadoresy cliisteres (Pecqueur, 1992; Porter, 1998), y, en concreto,
de los sistemas agroalimentarios localizados, en los que la perspectiva rural y campe-
sina es mas potente (Fournier y Muchnk, 2012; Muchnk y Sautier, 1998). Una deriva-
cion reciente de este enfoque son las redes alimentarias alternativas, que incorporan
rasgos propios del enfoque ambiental-agroecolégico (Lépez-Garcia et al., 2018; Gra-
novetter, 1985; Morris y Kirwan 2011).

La proximidad espacial, pero sobre todo cultural, entre empresas e instituciones
genera un entorno (o medio) de confianza que facilita la cooperacién y la prolifera-
cion de redes sociales e institucionales y, a la postre, la innovacién y la gobernanza.
La comunidad de cddigos culturales aviva el sentimiento de pertenenciay este se pro-
yecta al mundo productivo a través del valor simbdlico de los alimentos y de la reivin-
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dicacién de la especificidad local como estrategia de marketing (Ramirez-Garciaetal.,
2016). Conceptos clave de este enfoque, amén de proximidad y gobernanza, son local
o localizado, asimilados a (y sustitutorios de) territorial y territorializado. El territorio
se concibe desde lo local como construccion social y como espacio politico de la acciéon
social. De ello deviene, en términos prospectivos, el denominado enfoque territorial
pregonado por los proyectos Leader y las estrategias de desarrollo top-down (Espar-
cia-Pérez y Escribano-Pizarro, 2012). Mas que de un territorio fisico, se trata de un
territorio intangible y condensador de saberes.

b) El enfoque ambiental-agroecoldgico se inspira en los planteamientos de la
economia ambiental y de los recursos naturales (Naredo, 2003; Naredo y Gomez-Ba-
ggethun 2012; Martinez-Alier, 2011), por una parte, y en los principios de la agroeco-
logia, por otra (Gonzalez de Molina, 2012; Sevilla-Guzman y Soler-Montiel, 2010).
Ambos planteamientos critican de forma reivindicativa las agriculturas industriali-
zadas y los modelos neoliberales de desarrollo. De la economia ambiental y de los
recursos naturales deviene la nocién de bien publico, en buena parte asimilable a
las funciones extraecondémicas provistas por la agricultura (propias del concepto de
multifuncionalidad agraria; véase el punto 3). La agroecologia es una reaccién a las
consecuencias negativas de la revolucion verde, acentuadas por la implementacién de
sistemas agrarios globalizados y sin lugar (menoscabo de saberes tradicionales, cos-
te energético, etc.). Aboga por las agriculturas ancladas en los territorios (Altineri et
al., 2012; Edelman, 2014) y por la recuperacion del equilibrio natural y cultural de los
agrosistemas optando por los policultivos frente a los monocultivos extensivos de las
agriculturas industrializadas (Gonzalez de Molina, 2012).

La sostenibilidad, asimilada a biodiversidad y a agrosistemas tradicionales; la
proximidad, equiparada a anclaje territorial de la agricultura y a circuitos cortos en
las cadenas de alimentacién; y la gobernanza, entendida como concertacién, acciény
compromiso (por la transicion agroecolédgica), son palabras clave de esta orientacion,
que también se interesa por el paisaje.

c) El tercer enfoque, el netamente territorial, aborda los sistemas agroalimenta-
rios desde los usos agrarios del suelo y su papel en la planificacién, con un peso im-
portante (aunque no solo) de los parques agrarios (Ordufia-Gir6 et al., 2018). Otro de
sus referentes es la percepcion de la agricultura como paisaje y como patrimonio cul-
tural (Castillo-Ruiz y Martinez-Yanez, 2014, Silva-Pérez et al., 2018). Paisaje, patri-
monio y multifuncionalidad son algunas de sus palabras clave. El proyecto SAMUTER
se inscribe en esta linea. Todos los estudios y enfoques coinciden en la consideraciéon
del territorio como un elemento sustancial y definitorio de estos sistemas, pero di-
fieren sus entendimientos de esa territorialidad. Se manejan distintas acepciones: te-
rritorio como coordenada (ubicacién); como separaciéon (proximidad o lejania); como
extension (superficie), etc. A veces se emplea territorio como sinénimo de arraigo
(terroir); como marco cultural comtn (medio o entorno); como espacio proveedor de
recursos y receptor de impactos; o como marca o lema publicitario (a través de eti-
quetas alusivas a la procedencia territorial de los alimentos; Sanz-Sanz et al., 2018).
El territorio politico-administrativo (en sus escalas locales) prima sobre el territorio
en clave geografica (véase mas adelante). En sus alusiones a ambitos concretos, los
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estudios se dirigen, bien a las regiones urbanas y agriculturas metropolitanas, bien
a los sistemas agroalimentarios radicados en espacios de elevado valor natural. Las
agriculturas productivas y comerciales de grandes llanuras y mesetas reciben una
menor consideracioén o se desestiman.

3. ESPECIFICIDADES DEL PROYECTO SAMUTER.
MULTIFUNCIONALIDAD, PAISAJES Y DESARROLLO TERRITORIAL

El proyecto SAMUTER recoge los planteamientos de la literatura especializada y los
reorienta desde la perspectiva de su territorialidad, a través de dos vias: el énfasis en
la condicion multifuncional como una de sus particularidades esenciales y el acerca-
miento a dicha multifuncionalidad territorializada desde la perspectiva de sus paisa-
jes, entendidos estos seguin los postulados del Convenio Europeo del Paisaje (Consejo
de Europa, 2000).

La multifuncionalidad es considerada desde una doble y diferenciada acepcion:
rural y agraria. La multifuncionalidad rural tiene que ver con el desarrollo de los te-
rritorios rurales; se asimila a diversificacion, entendida como bisqueda de activida-
des complementarias a la agricultura para la superaciéon de la atonia demografica 'y
econdomica de los espacios rurales de economia deprimida. El Documento de la Co-
mision Europea El Futuro del Mundo Rural (Comision de las Comunidades Europeas,
1988) consagra esta acepcion y desarrolla su ideario, centrado en la demostracion (no
siempre argumentada ni confirmada) de que la agricultura, por si sola, es incapaz de
articular propuestas de desarrollo territorial. Se ha escrito mucho sobre los resul-
tados de estos planteamientos, a menudo positivos (activaciéon de recursos ociosos;
recuperacion de la autoestima; mayor articulacion social, etc.; Esparcia-Pérez y Es-
cribano-Pizarro, 2012; Cejudo-Garcia y Maroto-Martos, 2010), frente a otros no de-
seados (apuesta desmedida por el turismo rural; deterioros de territorios vulnerables
por superacion de su capacidad de acogida; desagrarizaciones, etc.; Delgado-Vifias,
2012; Plaza-Gutiérrez, 2009; Molinero-Hernando, 2019). Entre tanto, el desarrollo
rural desvinculado de la agricultura se ha mostrado ineficaz para revertir la despo-
blacién. Ello reclama estrategias de desarrollo rural renovadas, conciliadoras e in-
tegradoras de las agriculturas territorializadas; el proyecto SAMUTER comparte esa
reivindicacion y el concepto de multifuncionalidad agraria apunta hacia esa linea.

La multifuncionalidad agraria surge en la Cumbre de la Tierra de Rio de Janei-
ro de 1992 asociada al concepto de desarrollo sostenible. Parte del reconocimiento
de que, ademas del abastecimiento de alimentos y materias primas, la agricultura
provee a la sociedad de bienes publicos (medioambientales, paisajisticos, culturales
y patrimoniales) no computados por las estadisticas agrarias. Es esta una multifun-
cionalidad diferente (aunque complementaria) a la del medio rural, que tiene que ver
con la pluralidad de funciones dentro de la propia agricultura (o del sistema agroa-
limentario) y con la contribucion de estas agriculturas plurifuncionales al desarrollo
de los territorios. Podria entenderse, en relacion con lo primero, que su trasfondo es
mas sectorial que territorial (y asi ha sido a menudo entendido por la PAC), si no fue-
ra porque el territorio es la base y fundamento de las dimensiones funcionales de la
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agricultura, ya sean estas productivas o extra-agrarias. El proyecto SAMUTER man-
tiene que la agricultura, aparte de un sector productivo, es sobre todo territorio y se
inserta en otros ambitos territoriales que lo modelan y lo condicionan.

El otro soporte epistemologico del proyecto SAMUTER son los estudios sobre
paisaje, entendido este como una cualidad de todo territorio expresada de manera
particular en cada uno de ellos segtn los postulados del citado Convenio Europeo del
Paisaje (Consejo de Europa, 2000). Es esta una aportacion original en la medida en
que, sibien la literatura sobre sistemas agroalimentarios territorializados se interesa
por el paisaje, solo ocasionalmente incorpora la acepcion del citado convenio; ademas
de original, es esta una vinculacion metodolégicamente muy fecunda, que remite al
estudio de la agricultura, de todas las agriculturas, como paisaje y a la comprension
de la singularidad de los territorios que las acogen a través de la nocion de cardcter de
esos paisajes (Nogué-i-Font, 2016).

En coherencia con lo anterior, el proyecto SAMUTER concibe el territorio bidi-
mensionalmente: como espacio de la accién publica, o territorio politico (expresado
en unidades administrativas que se encajan unas en otras); pero, sobre todo, como
el territorio conceptuado desde lo geografico, de limites mas difusos que el anterior
y concretado en el cardcter de sus paisajes. Este cardcter es producto de la simbiosis,
Unica e irrepetible en cada ambito, de: a) un soporte natural (definido por las condi-
ciones orograficas y otros rasgos del medio fisico); b) unos procesos de construccién
histérica —reflejados en unidades de poblamiento, vias comunicacion y usos del sue-
lo-;y ¢) un marco normativo o regulatorio, que hace de nexo entre el territorio politi-
co-administrativo y el territorio real o de claves geograficas; y d) un sistema de per-
cepciones simbolicas e identitarias que confiere al territorio valores y significados.

Esta acepcion de territorio en términos geograficos raramente esta presente en
la literatura sobre sistemas agroalimentarios territorializados, incluido el enfoque
paisajistico, que, ademas, prioriza los ambitos periurbanos y las agriculturas patri-
moniales, y para el que la funcionalidad productiva agraria suscita menor interés. El
proyecto SAMUTER se fundamenta en la acepcion del territorio en términos geogra-
ficos y expresado a través de los paisajes (y su cardcter) y propone su aplicacion tanto
alas agriculturas territorializadas como a los contextos espaciales en los que estas se
insertan. Respecto a las primeras, se participa que estas agriculturas son un compo-
nente basico y consustancial y que todas pueden conformar sistemas agroalimenta-
rios territorializados, incluidas las agriculturas productivas en areas de monocultivo.
Con relacion a los territorios, se entiende que hay SAMUTER mas alla de las grandes
urbes y, consecuentemente, se maneja una acepcion de proximidad mas flexible. Se
coincide en el necesario desarrollo de todas las fases productivas en el area de demar-
cacion de cada SAMUTER (caso, por ejemplo, de la cria y terminacién o engorde de los
animales en los sistemas ganaderos); pero, en lo que tiene que ver con los circuitos de
produccion-consumo, maneja una idea de proximidad mas elastica, ajustada al radio
de accion de cada modelo de SAMUTER,; a saber: predominio de circuitos cortos en
SAMUTER metropolitanos y litorales, coincidentes con grandes centros de consumo;
de circuitos medios en SAMUTER de montaiia y tierras altas (donde la adquisicion
de productos agroalimentarios se realiza, en buena parte, por consumidores directos
que acuden a estos espacios para la practica de turismo rural); y circuitos largos, en el
caso de los SAMUTER de las grandes llanuras de interior con agriculturas productivas
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y comerciales (buena parte de ellas amparadas por denominaciones de origen) cuyo
radio de accion comercial es (o pretende ser) todo el planeta.

4. HACIA UN ESQUEMA METODOLOGICO PARA LA IDENTIFICACION Y
CARACTERIZACION DE LOS SAMUTER

La posibilidad de todo territorio y sistema agroalimentario de constituir un SAMU-
TER, premisa de este proyecto, no implica la asignacién de tal condicién a todos los
sistemas. La literatura especializada entra poco en estas cuestiones y, en general, en
todo lo que tiene ver con aspectos metodologicos. Raramente se recala en los atribu-
tos definitorios y determinantes de la condicion de SAMUTER o no se hace de manera
sistematica y extrapolable al conjunto de Espafia.

La identificacion y caracterizacion de los SAMUTER requiere dos escalas de
aproximaciéon complementarias que exigen planteamientos metodoldgicos diferen-
tes (Figura 1). La primera, sobre la que se centra esta comunicacion, esta disefiada
para analizar el conjunto del pais y pretende dar respuesta a qué sistemas agroali-
mentarios espafioles se corresponden con la acepcion de SAMUTER vy cual es su dis-
tribucién espacial. La segunda se concreta en estudios de caso y demanda un analisis
mas minucioso y exhaustivo, que resulta indispensable para conocerlos en toda su
complejidad y diferenciaciones territoriales y viene a responder a las preguntas sobre
cuales son sus rasgos territoriales diferenciados y de qué forma favorecen el desarro-
llo de los espacios rurales y urbanos.

Las fuentes de informacién varian segin la escala que se considere, de forma que
aquellas que ofrecen informaciones cuantitativas adquieren un mayor peso en una
aproximacion general y para el conjunto del pais, mientras que las de caracter cua-
litativo (entrevistas, grupos de discusion, etc.) se reservan para las aproximaciones
particulares y estudios de caso, donde el trabajo de reconocimiento territorial tam-
bién cobra protagonismo. Tanto en una como en otra, el nivel de desagregacién de la
informacion ha de ser municipal o comarcal.

Figura 1. Preguntas de investigacion, aproximaciones y escalas de andlisis

¢Qué son los SAMUTER?

Aproximacion general: Estatal

» ¢Quiénesson? — » Dondeestan?

Aproximacion: local- estudios de caso

¢,Como favorecenel ¢ Cuéles son sus
desar_rollo delos o rasgos —
espacios rurales? diferenciados?

Fuente: Elaboracion propia
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Esta comunicacion esboza, pues, una propuesta metodolégica que comienza por
la definicion de las dimensiones de estos sistemas a partir de palabras clave que se
concretan en atributos (Figura 2). Esta primera fase es determinante para la iden-
tificacién de las variables e indicadores, asi como sus fuentes, dado que permiten,
por una parte, la discriminacién de la condiciéon de SAMUTER vy, por otra, la caracte-
rizacion diferenciada en los tres modelos de SAMUTER establecidos como marco de
trabajo. Esta comunicacion no alcanza a concretar variables e indicadores especificos,
cuyo disefio y desarrollo se corresponde con un estadio de desarrollo mas avanzado
del proyecto; lo que no resta virtualidad al planteamiento metodolégico propuesto.

La identificacion, valoracion y caracterizacion de los SAMUTER para el conjunto
del territorio espaiiol se presenta como una empresa harto dificil y que ha de superar
diferentes obstaculos: unos relacionados con su caracter multidimensional y otros
asociados a las fuentes y a la naturaleza de los datos, a los que se suman los relativos
ala medicion de tal condicién. La metodologia de analisis se resume en la Figura 2.

Figura 2. Metodologia para la identificacion de los SAMUTER para el conjunto del pais

12 FASE REVISION LITERATURA MARCOS EPISTEMOLOGICOS

Enfoque desarrollo local
Enfoque ambiental- agroecologico
Enfoque territorio y paisaje

22 FASE DEFINIR DIMENSIONES 32 FASE DETALLAR ATRIBUTOS Busqueda de variables,
indicadores y fuentes de

Produccién-consumo
Proximidad Dentro de la cadena productiva

Aplicacion de criterios de

Agentes sociales e institucionales seleccion/ exclusion de

Gobernanza Buenas practicas

Mitigacion cambio climéatico
Biodiversidad

Sostenibilidad Erosion ]
Contaminacion

Seleccion de indicadores
consistentes y

4° FASE MEDIR LA CONDICION DE SAMUTER

Determinacion de
Regulacion para proteccion de umbrales (cuando sea

indicaciones/ origen geografico

Reconocimiento/ proteccion de la
singularidad/ valor de un sistema y

52 FASE CARTOGRAFIA SAMUTER: SIG

Fuente: Elaboracion propia

El caracter multifacético de los SAMUTER ha exigido considerar cuatro dimen-
siones basicas concretadas en palabras clave; cada una de ellas, a su vez, se caracte-
riza y define por atributos. La proximidad se refiere a la cercania espacial entre pro-
ductores y consumidores y a la localizacién de los distintos elementos integrantes de
la cadena productiva. La gobernanza se confirma a partir de la variedad, actividad y
tipo de relacionarse de los diferentes agentes politicos, sociales, econémicos e insti-
tucionales. La sostenibilidad se traduce, sobre todo, en la capacidad de los sistemas
agroalimentarios para mitigar el cambio climatico, contribuir a la biodiversidad y a
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frenar o reducir procesos de erosion y contaminacion, a lo que coadyuvan las prac-
ticas agroecologicas. El anclaje, la especificidad y la diferenciacion territorial de los
SAMUTER les otorgan singularidad, que puede llegar a normativizarse (alimentos) o
reconocerse o protegerse (paisajes).

Por lo que se refiere a los problemas relativos a las fuentes, hay que salvar dos
obstaculos sustantivos. Uno esta relacionado con la disponibilidad de variables para
definir las dimensiones y atributos que caracterizan alos SAMUTER: proximidad, go-
bernanza, sostenibilidad y territorialidad. Otro se asocia a la referencia espacial de las
variables, pues, en ciertos casos, el nivel de desagregacion no alcanza a la comarca o
al municipio.

Esta propuesta metodoldgica no concreta variables e indicadores como se ha
sefialado, pero avanza en esta linea llegando a identificar mas de una veintena de
variables que potencialmente permitirian medir cada una de las dimensiones y sus
correspondientes atributos. Solo se han considerado las variables existentes para mu-
nicipios o comarcas, o que, cuando procedan de encuestas, los datos permitan asumir
un nivel de error aceptable a estas escalas; lo que supone una dificultad afiadida. Tras
la identificacion de variables, en trabajos sucesivos se propondran indicadores para
demostrar su validez y evitar posibles duplicaciones y similitudes.

Proponer un método que permita medir la condicién de SAMUTER de un sistema
agroalimentario con indicadores alusivos a su condicién multidimensional se antoja
una tarea harto dificil; a la complicacién de establecer umbrales precisos, se afiade el
reto de discernir entre indicadores excluyentes (o determinantes de la condicion de
SAMUTER), de otros cualificadores (que serviran para la caracterizacion diferenciada
de sus distintos modelos).

A dichos obstaculos iniciales y sustantivos (disponibilidad y referencia espa-
cial de las variables), se agregan otros que hacen todavia mas compleja la tarea, ta-
les como: la falta de periodicidad u obsolescencia de las fuentes; la dificultad para
su comparacion cronoldgica y dispersion entre distintos organismos; sus diferentes
metodologias de elaboracion (registros administrativos, censos y encuestas). Ello
justifica, ain mas si cabe, la necesidad de analizar estudios de caso representativos
de los distintos modelos.

La tltima fase concluira con la proyeccién cartografica de las dimensiones y atri-
butos de las distintas tipologias de SAMUTER en diferentes escalas (conjunto del Es-
tado espariol, comunidades auténomas y analisis de casos especificos).

CONCLUSIONES

La revision de la literatura y marcos normativos especializados ha permitido con-
firmar la emergencia analitica y prospectiva de los sistemas agroalimentarios terri-
torializados. La organizacién de esta literatura desde tres perspectivas ha resultado
muy Util y ha permitido indagar en las bases definitorias de estos sistemas y en los
significados conferidos al territorio.

La territorialidad se vincula a determinadas escalas (locales), ambitos espaciales
(regiones urbanasy espacios de elevado valor natural) y sistemas agrarios (agricultu-
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ras tradicionales y con predominio de los policultivos). Esta territorialidad a menudo
se entiende como medio o entorno (cultural e intangible); como distancia (priorizan-
dose la proximidad y los circuitos cortos); o se reduce a localizaciones (coordenadas)
y extensiones (superficies). El territorio politico-administrativo prima sobre el asen-
tado en claves geograficas. En términos prospectivos se recurre a los sistemas agro-
alimentarios para gestionar el lleno (en regiones urbanas) y el vacio (en areas rurales
despobladas). Se trata de una territorialidad discriminatoria que excluye o relega las
grandes llanuras y mesetas y sus agriculturas productivas y comerciales.

Las especificidades del proyecto SAMUTER respecto a aquellos marcos tedricos
radica en la reivindicacién de la multifuncionalidad como cualidad esencial de es-
tos sistemas y en la comprension de esa multifuncionalidad territorializada desde la
perspectiva de los paisajes. Lo primero, desde una acepcion de multifuncionalidad
doble y complementaria (rural y agraria), una aportacion de esta comunicaciéon ha-
bida cuenta del tratamiento analitico y prospectivo diferenciado del que tradicional-
mente son objeto; lo segundo, recurriendo a un entendimiento del paisaje como una
cualidad de los territorios que se expresa particularmente en cada uno de ellos a tra-
vés de los rasgos de su cardcter, tal y como postula el Convenio Europeo del Paisaje. Es
esta otra aproximacion original, ya que, si bien la literatura especializada se interesa
por el paisaje, escasamente lo hace desde la perspectiva de dicho convenio; ello, a
pesar de que este es un referente internacional en materia de paisaje suscrito por el
Estado esparfol, que se comprometio a la traslacion de sus premisas a todas las poli-
ticas publicas, incluidas las de la agricultura y la alimentacién.

Ademas de original, es esta una aproximacién metodolégica muy fecunda para
el reconocimiento y la caracterizacion de los sistemas agroalimentarios territoriali-
zados. La nocion del cardcter de los paisajes se revela de gran utilidad para la identi-
ficacion de los SAMUTER; para su caracterizacion diferenciada en los tres modelos
prefijados como hipétesis (metropolitano, de grandes llanuras interiores, y de mon-
taflas y tierras altas); y, a la postre, para la determinacion de qué significa territorial
y territorializado en el marco de este proyecto.

La identificacion de las palabras clave (proximidad, gobernanza, sostenibilidad,
local, multifuncional, etc.) ha permitido aproximarse a los atributos basicos de estos
sistemas y abrir una linea de trabajo muy fructifera para la identificacion, caracteri-
zacion y establecimiento de sus prospectivas. Ya se esta avanzando en esta linea am-
pliando los indicadores y ensayandolos cartograficamente en la escala del conjunto
de Espania, inusual en este tipo de analisis.

Aun reconociendo las limitaciones de esta propuesta metodoldgica para identi-
ficar y medir la condiciéon de SAMUTER de manera consistente, supone un conside-
rable avance ante la ausencia de propuestas comparables. Queda pendiente concluir
la seleccion de variables e indicadores para el conjunto del pais, asi como disefiar una
metodologia especifica para un analisis a escala de detalle, sustentada en los estudios
de caso y que responda a las siguientes preguntas: icuales son sus rasgos territoria-
les diferenciados? y ¢de qué forma contribuyen al desarrollo de los espacios rurales y
urbanos?
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Resumen

Este trabajo analiza el sistema productivo de las ciudades medias andaluzas tomando
como referencia el municipio cordobés de Lucena, cuyo dinamismo socioeconémico
responde hasta la crisis econémica global de 2007 a la evolucién experimentada por
el sector industrial del mueble y la madera. Para averiguar cual ha sido el comporta-
miento de esta ciudad con posterioridad a la crisis, se propone un estudio de las redes
empresariales e institucionales del sistema productivo de la madera. Posteriormente,
a través de un Indice Sintético de Competitividad Econémica se describe la evolucién
y situacion actual de Lucena con respecto a Andalucia y la Comarca Subbética de Cor-
doba por medio de un sistema de indicadores agrupados en cuatro grandes tematicas
propia del desarrollo territorial: demografia, economia, sociedad y medio ambiente.
El resultado de este analisis revela un posicionamiento superior de los valores nor-
males de Lucena con respecto a su entorno comarcal debido a la tradicional apues-
ta por el sector industrial. Por su parte, el posicionamiento regional manifiesta una
competitividad econémica del municipio en cuestion en la media de los valores regis-
trados en Andalucia. Esto refuerza la capacidad de las ciudades medias andaluzas para
adaptarse a nuevos escenarios de crisis.

Palabras clave: Desarrollo Territorial, Lucena, Tejido Productivo, Capital Social, Competitividad, Ciu-
dad Media.
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Abstract

This paper analyses the productive system of Andalusian medium-sized cities, taking
as a reference the Cordovan municipality of Lucena, whose socio-economic dyna-
mism until the global economic crisis of 2007 responded to the evolution experienced
by the industrial sector of furniture and wood. To find out how this city has behaved
after the crisis, a study of the business and institutional networks of the wood pro-
duction system is proposed. Subsequently, a Synthetic Index of Economic Competiti-
veness is used to describe the evolution and current situation of Lucena with respect
to Andalusia and the Subbetic Region of Cordoba by means of a system of indicators
grouped into four major areas of territorial development: demography, economy,
society, and environment. The result of this analysis reveals a superior positioning
of the normal values of Lucena with respect to its regional environment due to the
traditional commitment to the industrial sector. For its part, the regional positioning
shows an economic competitiveness of the municipality in question in the average of
the values registered in Andalusia. This reinforces the capacity of the average Anda-
lusian cities to adapt to new crisis scenarios.

Keywords: Territorial Development, Lucena, Productive Fabric, Social Capital, Competitiveness, Me-
dium-sized City.

1. LA SIGNIFICACION DE LAS CIUDADES MEDIAS EN ANDALUCIA

La literatura cientifica y las estrategias de planificacién territorial orientan sus es-
fuerzos ala consideracion del territorio como un factor con incidencia en los procesos
de desarrollo e innovacion tecnolégica (Méndez, 2008). Asi surge la nueva cultura
del territorio que presta especial atencion a las ciudades medias (Caravaca-Barroso
& Gonzalez-Romero, 2010). En Andalucia, las ciudades medias -base de la articula-
cion del territorio dada su conexién entre los centros regionales y las areas netamente
rurales- presentan una serie de caracteristicas que las hacen atractivas desde diver-
sas perspectivas, pues acumulan un importante patrimonio basado en la identidad,
historia y singularidad de sus tradiciones. Asimismo, son espacios de descongestién
de las areas metropolitanas, en contraposicion a los centros urbanos saturados. Esto
proporciona una serie de oportunidades residenciales y empresariales que implican
una menor congestion de trafico, ambientes mas salubres y mejor cohesién social
(Garrido-Cumbrera, Rodriguez-Mateos & Lopez-Lara, 2016).

El papel de las ciudades medias andaluzas esta directamente relacionado con las
caracteristicas territoriales de la region, las cuales no dependen exclusivamente de
la ubicacion de las concentraciones urbanas, sino que estan asociadas a las dinami-
cas socioecondémicas que operan en el territorio referente. En este sentido, Andalucia
exhibe un considerable nimero de debilidades estructurales que han obstaculizado
histéricamente su proceso de desarrollo. Sin embargo, dispone de una red de ciuda-
des medias muy bien distribuidas en el espacio, 1o que les permite erigirse como un
importante recurso para el desarrollo territorial regional (Caravaca-Barroso & Gon-
zalez-Romero, 2010).
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Al hilo del componente tedrico del desarrollo y cohesidn territorial (Méndez,
2002; Faludi, 2005; Farinés, 2006; Karlsen & Larrea-Aranguren, 2014; Saquet 2016),
dada la impronta identitaria de las ciudades medias en el sistema urbano andaluz,
durante los Gltimos afios se han intensificado los estudios que examinan su situacién
y respuesta ala crisis. Sirvan como ejemplo algunos de los citados aqui (Caravaca-Ba-
rroso, Gonzalez-Romero & Silva-Pérez, 2003; Pedregal-Mateos, Torres-Gutiérrez
& Zoido-Naranjo, 2006; Caravaca-Barroso, Gonzalez-Romero & Mendoza-Bonet,
2007; Méndez, Melero & Calatrava, 2008; Cano-Garcia, 2008; Caravaca-Barroso &
Gonzalez- Romero, 2010; Campos-Sanchez & Abarca-Alvarez, 2017; Caravaca-Ba-
rroso, Gonzalez-Romero, Garcia-Garcia, Fernandez-Salinas & Mendoza-Bonet,
2014; Pita-Lopez & Pedregal-Mateos, 2015; Garrido-Cumbrera et al, 2016; Ro-
driguez-Martinez & Sanchez-Escolano, 2016; Espino-Hidalgo, 2017 y 2018; An-
drés-Lopez, 2020, entre otros).

Con posterioridad a la crisis econémica que asol6 los mercados financieros del
mundo, el sistema econémico andaluz sufri6 los efectos del crack, de un modo mas
severo que el conjunto de Espafia. En este contexto, unas de las oportunidades pa-
tentes en Andalucia lo constituyen las ciudades medias, donde el capital social y las
nuevas légicas socioeconémicas y territoriales trazadas por la globalizacién configu-
ran a estos espacios como una alternativa de Andalucia para salir del estancamiento
economico. A ello se afiade el nuevo escenario impuesto por la actual pandemia CO-
VID-19. En este andlisis se trata, pues, de examinar el tejido industrial y dinamismo
socioecondmico de Lucena, ejemplo de ciudad media andaluza, situada al sur de la
provincia de Cérdoba en plena comarca de la Subbética. Lucena es un municipio con
recorrido industrial donde adquiere una gran importancia la fabricacién de maquina-
ria de frio industrial, agroindustria y fabricacion de muebles, siendo este Gltimo caso
el sector productivo cuyo comportamiento atendera nuestro estudio.

2. OBJETIVOS

El objetivo principal de la comunicacion es analizar el comportamiento de las ciu-
dades medias andaluzas en un contexto de crisis para asi constatar cual ha sido su
respuesta con posterioridad a 2007. Para ello, se toma como caso de estudio la ciudad
de Lucena, dado su dinamismo socioeconémico y la histdrica tradicion industrial. A
partir de este objetivo, se conciben otros de caracter especifico que explican en parte
la metodologia esbozada: i) examinar la situacién del sistema productivo del mueble
y la madera en Lucena; ii) proponer indicadores que permitan examinar e ilustrar el
desarrollo territorial de Lucena desde el posicionamiento demografico, econémico,
social y medioambiental; vy iii) elaborar un Indice Sintético de Competitividad Eco-
nomica (ISCE) para contextualizar el desarrollo territorial de Lucena con su entorno
geografico mas inmediato: Comarca Subbética de Cérdoba y Andalucia.
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3. METODOLOGIA
3.1 Ambito de estudio

Lucena es una ciudad media andaluza perteneciente a la provincia de Cérdoba. Su tér-
mino municipal tiene una extension de 351,93 Km2 comprendiendo 10 ndcleos de po-
blacién y un tejido industrial conformado por 17 espacios productivos (IECA, 2021). A
suvez, dado su emplazamiento privilegiado junto ala A- 45y N-331 (Figura 1), Lucena
ejerce la capitalidad de la Comarca Subbética de Cérdoba (Junta de Andalucia, 2003).
Este posicionamiento implica la configuraciéon de un municipio con alto dinamismo
productivo y una enorme accesibilidad territorial. Por ello, el Plan de Ordenacién del
Territorio de Andalucia (POTA) y el Plan Director de Infraestructuras de Andalucia
(PDIA) configuran a Lucena como una de las ciudades andaluzas con mayores previ-
siones de crecimiento con respecto al eje Cordoba-Malaga y Puente Genil (Ayunta-
miento de Lucena, 2001; Junta de Andalucia, 2012).

Figura 1. Contextualizacion territorial de Lucena en su ambito comarcal y regional

T
P. 1. La Vifuela
Superficie; 67,97 Ha
Especializacion: Mueble

P. . Los santos
Superficie: 13,78 Ha
Especializacion:
Climatizacion industrial

L P. 1. Los Polvillares
= Superficie: 22,49 Ha
Especializacion:
Hipermercados y tiendas
especializadas
P. . Pilar de la Dehesa
.~ Superficie: 34,70 Ha
Especializacion:
Automacion
"

P.I. Las Palomas
Superficie: 22,09 Ha
Especializacion: Mueble
Sistema productivo
I Poligonos Industriales

Red de carreteras

—— Autovias

—— Nacionales y autondémicas
Comarcales

P. E. Principe Felipe
Superficie: 77,81 Ha
Especializacion: Logistica

—

Fuente: Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia (IECA). Elaboracién propia

Desde el contexto sociodemografico, Lucena es una de las pocas ciudades que no
ha perdido poblacion con posterioridad a la crisis econémica, pues de los 41 698 habi-
tantes censados en 2008 ha pasado a 42 733 en 2020 (IECA, 2021), aunque si ha vivido
un proceso de estancamiento (Figura 2). Esto explica que sea la ciudad media del cen-
tro andaluz con mayor nimero de habitantes, toda vez que Antequera ha sufrido un
descenso considerable (Espino-Hidalgo, 2018). Esta evolucion demografica explica
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el desarrollo territorial en sus multiples acepciones — econdmica, social y medioam-
biental-. A su vez, conviene recordar el pasado lucentino vinculado a la comunidad
judia. Durante siglos, Lucena fue una ciudad fundamentalmente judia, tomandose
como fechas de referencia el periodo comprendido entre el 711y 1240, es decir, desde
la llegada de los musulmanes hasta su conquista por Fernando III (Herrera-Plata,
2005). Este hecho histdrico repercute en el establecimiento de las actividades eco-
némicas, dado que las primeras actividades productivas registradas en el municipio
aluden a la produccion de velones de bronce para iluminar las sinagogas entre los
siglos IX y XII (Espino-Hidalgo, 2018). Por tanto, desde el pasado se conforma una
tradicion industrial que ha llegado hasta la actualidad.

Figura 2. Evolucion demogréafica de Lucena
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Fuente: IECA. Elaboracion propia

3.2 Variables y fuentes de informacion

El principal banco de datos empleado se corresponde con la informacién recogida por
el Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia (IECA) en el Sistema de Infor-
macion Multiterritorial de Andalucia (SIMA). A través de su consulta ha sido posible
la explotacion y elaboracion de los indicadores analizados para describir la situacién
de Lucena en tres momentos temporales: anterior a la crisis, fecha intermedia y ac-
tualidad (Tabla 1). Estos indicadores constituyen una herramienta importante para
evaluar el grado de desarrollo territorial lucentino, asi como la posterior elaboracién
del ISCE.

Por su parte, para examinar la situacion del tejido industrial del mueble lucentino,
partiendo de la obra de Caravaca Barroso et al. (2003) se ha actualizado la informacion
paralos afios 2016 y 2019 por medio del Directorio de Empresasy Establecimiento con
Actividad Econémica en Andalucia (IECA) y los informes especificos emitidos por El
Economista.es e INFORMA donde se encuentran recogidas todas las empresas de Lu-
cena segun la Clasificacion Nacional de Actividades Econémicas (CNAE).
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Tabla 1. Indicadores propuestos para el andlisis del desarrollo territorial de Lucena obtenidos a partir del SIMA (IECA)

Tematica Indicador Fuente
Poblacién total Explotamon. ollel Padroén
Municipal
i . Movimiento natural de la
Crecimiento vegetativo L.
poblacién
) . Estadistica de variaciones
Saldo migratorio : . .
~ residenciales en Andalucia
Demografia -
Indice de extranjeria (%)
indice de longevidad (%)
indice de envejecimiento (%) Explotamon. O.lel Padron
Municipal
indice de juventud (%)
Edad Media
Empresas por actividad econdmica segun CNAE 09
Directorio de Empresas
Empresas destinadas a la fabricacién de muebles y Establecimientos con
Actividad Econdmica en
Empresas segun el nimero de trabajadores Andalucia
Economia Empresas segun su forma juridica
Consumo de energia eléctrica por sectores Distribucion de energia
(megavatios/hora) eléctrica
Renta neta declarada por tipo de rendimiento (€) Agencia Tributaria
Lineas ADSL por cada 100 habitantes Telefdnica
Contratos registrados por nivel educativo
Contratos registrados por nacionalidad
Contratos registrados por sexo Servicio Publico de Empleo
Sociedad Estatal y Servicio Andaluz
Paro registrado por sectores de actividad de Empleo
seguin CNAE 09
Tasa municipal de desempleo (%)
Residuos sélidos urbanos (RSU) por cada 100 habitantes | Consejeria de Agricultura,
Medioambiente Ganaderia, Pesca
Pérdidas de suelo por erosién (%) y Desarrollo Sostenible

Fuente: Elaboracion propia

3.3 Construccién del indice Sintético de Competitividad Econémica (ISCE)

Dadas las referencias metodolégicas expuestas en trabajos que miden el desarrollo te-
rritorial e integral de un ambito determinado (Mediavilla-Bordalejo & Salvat-Melis,
2004; Pedregal-Mateos et al., 2006; Caravaca-Barroso et al., 2007; Espejo-Benitez &
Hidalgo-Pérez, 2011), se elabora un ISCE integrado por la agrupacion de indicadores
demograficos, econémicos, sociales y medioambientales en funcién del criterio de
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disponibilidad de recursos (o niveles de actividad econémica), declive y dinamismo
econdémico (Figura 3). Asi se establecen una serie de variables que revelan el grado de
diferenciacion en su distribucion territorial y establece un componente comparativo
entre la realidad lucentina y su contexto comarcal y regional. Si bien, dada la im-
portancia del tejido productivo del mueble en Lucena, también se introducen algunas
variables relacionadas con este sector. De este modo, se alude a lo establecido en la
ultima version del Informe de Desarrollo Territorial de Andalucia (IDTA) (2010) donde
se resalta la importancia de resefiar aquellos factores explicativos de las diferencias
territoriales en el dinamismo econdmico. En este sentido, para construir el ISCE, se
han elegido una serie de indicadores que evaltien tendencias de la situaciéon en el mu-
nicipio en relacién con la dinamica comarcal y regional.

Figura 3. Estructura metodoldgica

indice Sintético de Competitividad Econémica (ISCE) de Lucena

Fuentes de Informacion:

IECA SIMA

Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia Sistema de Informacion Multiterritorial de Andalucia

Evaluacion de la competitividad: |

indice Sintético de Competitividad Econémica

# € i ©@ Jl

DEMOGRAFIA ECONOMIA SOCIAL MEDIOAMBIENTAL MUEBLE

Andlisis temporal: T i |

Antes de la crisis Crisis economica de 2008 Periodo posterior a la crisis

Fuente: Elaboracion propia

Una vez seleccionados los indicadores a partir de los empleados en el analisis
individualizado de Lucena, se consultan los siguientes datos para los 778 municipios
andaluces (referencia regional) y los 14 municipios de la Subbética (referencia co-
marcal): poblacidn total, crecimiento vegetativo, edad media, empresas por actividad
econdémica, nimero de trabajadores y forma juridica, contratos por nivel educativo,
nacionalidad y sexo, tasa municipal de desempleo, residuos sélidos urbanos (RSU)
por cada 100 habitantes y pérdidas de suelo por erosion. Posteriormente, se realiza
una estandarizacion de los indicadores elegidos a partir de la referencia de los va-
lores de Andalucia y la Comarca Subbética Cordobesa. De esta forma se elabora una
tipificacion donde se estandarizan los valores de las variables a partir de la Ecuacion
1siendo z el valor estandarizado, x el valor de la variable, p1 la media y ¢ la desviacion
tipica. El resultado de la formula aplicada se encuentra en un umbral comprendido
entre -2y 2, considerandose como valores normales aquellos comprendidos entre -1
y 1, anormales entre -2 y -1y muy anormales a partir de -2y 2. (Ecuacion 1)

X—H
E=_
g
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4. RESULTADOS Y DISCUSION

4.1 Tejido productivo y capital social de la industria
del mueble y la madera lucentina

Los procesos de descentralizacion productiva y formacion de redes de pequefias em-
presas especializadas encuentran su mejor expresion en determinados territorios.
Esto a lo largo del tiempo supone la conformaciéon de un contexto social que permite
el surgimiento de iniciativas locales, inversiones ex6genas y estrechos vinculos entre
las empresas e instituciones (Caravaca- Barroso et al., 2003). Asi sucede con el teji-
do productivo local de Lucena, cuyo dinamismo socioeconémico responde, al menos
hasta 2007, a la evolucién de la industria del mueble, pues su crecimiento en las ul-
timas décadas ha convertido a esta ciudad andaluza en la segunda fabricante de toda
Espaiia después de Valencia (Espino-Hidalgo, 2018). Actualmente, el sector indus-
trial lucentino se encuentra potenciado por la producciéon de muebles de madera, el
broncey el frio industrial, siendo en este Gltimo sector la primera productora europea
de tecnologias (Hidalgo-Espino, 2018; Etxarri, 2019).

En relacion con el sector del mueble lucentino, su tejido productivo se remonta
a los afios sesenta, motivado por su emplazamiento geoestratégico de este municipio
en Andalucia atravesado por la A-45 que lo comunica directamente con la Costa del
Sol, y con ello el inicio de la potenciacion turistica por instancias del desarrollismo de
la dictadura franquista. A fines de los afios cincuenta, Lucena ya contaba con un ase-
rradero y comienzos de los sesenta tuvo la primera fabrica de muebles. Asi, motivado
por la actividad turistica, Lucena pretendié responder a la gran demanda de mobilia-
rio en la creacion de nuevas residencias en la costa malagueria. Progresivamente, este
sector fue experimentando relaciones de subcontratacion entre las empresas hasta
que en los afios ochenta se produce la consolidacion definitiva del tejido industrial
con la concentracion de pequefias y medianas empresas (PYMES) especializadas en
subsectores especificos relacionados con la industria del mueble y la madera: barni-
ces, embalajes, fabricacion de tableros, etc. En paralelo, se produce una complejiza-
cion de las redes socio-institucionales, con organismos publicos y privados, moti-
vando la dinamizaciéon econémica e innovacién en el sector. Desde esta perspectiva,
conviene recalcar que la complejizacion de las redes empresariales y la maduracién
de las redes socio-institucionales permiten un crecimiento del tejido productivo y del
capital social (Caravaca-Barroso et al., 2003).

Sin embargo, dada la vinculacién directa de la industria del mueble con el sector
de la construccion, este estuvo muy afectado por una crisis econémica de la que no ha
terminado de recuperarse. Por ello, resulta necesario establecer un analisis compa-
rativo de la red empresarial del sector en distintos momentos: previo a la crisis, pos-
terior y actual (Figuras 4, 5y 6). Siguiendo estas figuras se aprecia una maduracion
del sector en tanto que se diversifican las empresas, pero también se constata como
afecto la crisis dado el descenso cuantitativo de empresas. La explosion de la burbuja
inmobiliaria castigé enormemente a un sector que aiin se encuentra en recuperacion
(Grimaldi, 2018; Contreras 2019), a lo que debemos afiadir el contexto de incertidum-
bre econdémica ocasionada por la COVID-19. De hecho, para contrarrestar esta dificil
situacion ocasionada por la pandemia, desde el Ayuntamiento se ha puesto en marcha
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el programa “Lucena Emprende”. A través de este plan, el consistorio lucentino pre-
tende “complementar el resto de las medidas aprobadas por otras administraciones,
con diferentes lineas de ayuda para la reactivaciéon econémica de la ciudad, desde una
rebaja fiscal hasta incentivos a la contratacion” (Ayuntamiento de Lucena, 2021).

Figura 4. Red empresarial en torno a la produccién del mueble en Lucena (2003)
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Fuente: Caravaca et al (2003). Elaboracion propia

Figura 5. Red empresarial en torno a la produccion del mueble en Lucena (2016)

T
Produccion de metales ( )
(68) (51 %) . -
Construccion de Reparacion de maquinaria
maquinaria (30) (22 %) ?ndus?rial (17) (11 %)
Materias plasticas (8) OTRAS INDUSTRIAS Financieros (56) (36 %)
(6 %) RELACIONADAS CON EL Publicidad (17) (11 %)
Artes graficas (14) SUBSECTOR DE LA TRANSPORTE POR EMPRESAS DE Contabilidad (32) (21 %)
S MADERAYMUEBLE  |@f—| ~CARRETERA »|  SERVICIOS 3 Es'“d‘z’;)i'f ;}:)e"cad“
inturas, barnices empresas
ey ¥ ( pi ) (116 empresas) (154 empresas) Ingenieria (22) (14 %)
Vidrio (5) (4 %) Consultoria
Carton ondulado (6) (4 %)
(4) (3 %) Servicios de informacién
(2) (1 %)
| —
FABRICACION DE MADERA MUEBLES DE MADERA

CHAPADA, TABLEROS Y (282 empresas) FABRICACION DE PIEZAS Y
PANELES (—-_._______ OBJETOS DE MADERA
(Esmpresas) Muebles de oficina (2) (1 %) eSS izl ermreses)
Muebles de cocina (8) (3 %)
Muebles en general (203) (72 %)

Muebles (sin tipologia especifica) \
A~ )
FABRICACION DE ENVASES <______-—-—- (69) (24 %) O AN CRARNIZADS

Y EMBALAJES DE MADERA
(1 empresa)

(6 empresas)

COMERCIOS (117 empresas)
Comercio al por mayor de maquinaria (3) (3 %)
Comercio al por mayor de madera (19) (16 %)
Comercio al por mayor de muebles (37) (32 %)
Comercio al por menor de muebles (58) (50 %)

Fuente: IECA, El Economista.es e INFORMA (2021) Elaboracion propia
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Figura 6. Red empresarial en torno a la produccion del mueble en Lucena (2019)
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En paralelo, para el establecimiento de un entorno local innovador, el territo-
rio debe aceptar el reto que supone la cooperacion entre instituciones, asociacionesy
agentes. Esto se sustenta en un clima de confianza mutua, propiciado por sentimien-
tos de identidad colectiva. Un capital social entendido como el “conjunto de normas,
instituciones y organizaciones que promueven la confianza y la cooperaciéon” (Cara-
vaca-Barroso et al., 2003). Para el caso de Lucena se aprecia un entramado de acto-
res socio-institucionales maduro a tenor del desarrollo alcanzado en la red donde el
liderazgo lo ejerce el Ayuntamiento (Figura 7).

Figura 7. Red socio-institucional del sistema productivo del mueble de Lucena (2021)
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Fuente: Caravaca et al (2003). Elaboracion propia
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Conjuntamente, se deben considerar las actuaciones municipales, tales como el
Plan Estratégico y el Plan General de Ordenacién Urbana. Con todo, la presencia de
actores supramunicipales exterioriza la capacidad y autonomia que tienen los miem-
bros de la comunidad para acceder a grupos o areas mas alla del ambito local. No en
vano, esto se trata de una condicion precisa para que el capital social de un territorio
se reproduzca. A la par de la actuacion municipal existen una serie de actuaciones co-
lectivas mas o menos innovadoras que han propiciado este grado de interconexién de
los actores. Asi se construye una tupida malla de relaciones apreciable en las siguien-
tes estrategias e iniciativas: Plan Estratégico y el Mueble de Cérdoba, Plan Director de
Innovacidn y Desarrollo Tecnoldgico de Andalucia y Plan Estratégico de la Subbética
de Cordoba. Ademas, Lucena se esta integrando en algunas redes externas, las cuales
contribuyen a relacionar la ciudad con otros ambitos. Asi sucede con la Red de Ciu-
dades Sostenibles de Andalucia, la Red de Ciudades con Plan Estratégico y la Red de
Ciudades del Sur de Cordoba (Caravaca-Barroso et al., 2003). Asimismo, se verifica la
digitalizacién que ha alcanzado el sector, donde de nuevo el Ayuntamiento de Lucena
ha ejercido un rol destacado. Sirva de ejemplo la nueva plataforma online “Viste tu
hogar en Lucena”, una iniciativa realizada desde la concejalia de Empleo, Fomento y
Desarrollo Empresarial para “recopilar y difundir las diferentes acciones de promo-
cién que, de forma conjunta, sector y Ayuntamiento, ponen en marcha entorno a la
campafia Lucena, ciudad del mueble” (Lucenadigital, 2020).

4.2 Comportamiento de Lucena en un entorno de crisis econémica global

Segun lo expuesto en la tabla 2, en términos generales se verifica coémo Lucena ha
sabido readaptarse a la dificil coyuntura impuesta por la crisis econémica de 2007,
toda vez que los principales indicadores de desarrollo territorial revelan una recu-
peracion de la retraccién demografica, econémica y social. Pormenorizadamente se
pueden indicar las siguientes apreciaciones a la luz de los indicadores agrupados por
tematica:
- Demografia. El descenso poblacional cada vez es menor, toda vez inclu-
SO que en 2020 se superaron los habitantes censados en Lucena en 2008.
Aunque el crecimiento vegetativo experimenta un descrecimiento, motiva-
do fundamentalmente por una baja natalidad y fecundidad (al igual que en
el resto de Andalucia y Espafia), lo cierto es que se esta produciendo una
recuperacion en el saldo migratorio y una estabilizacién del indice de ex-
tranjeria. Desde la perspectiva poblacional por edades, resulta resefiable el
envejecimiento y un aumento de la edad media, explicado en parte por ese
descenso del crecimiento vegetativo y un indice de juventud tendente a la
baja.

- Economia. Desde la perspectiva empresarial destaca la tendencia a la recu-
peracion del sector de la construccion, muy préximo a la industria del mue-
ble, asi como el crecimiento en sectores con mayor volumen de innovaciéony
transferencia del conocimiento como informacién y comunicaciones (apre-
ciable también en la tendencia ascendente de las lineas ADSL). I[gualmente,
el tejido de microempresas y PYMES apuntan a la recuperacién, o al menos
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la estabilizacion, después del brusco descenso acusado tras la crisis (extra-
polable al comportamiento de la renta neta declarada).

- Sociedad. En este apartado lo mas significativo es el descenso de la tasa mu-
nicipal de desempleo y el paro registrado en el sector industrial, lo cual re-
fuerzala consideracion de la recuperacion lucentina tras la crisis. Del mismo
modo, la cualificacién laboral se atestigua por medio del incremento en los
contratos universitarios y la insercion profesional de la poblacién extranje-
ra. Por su parte, a través del indicador de contratos por sexo se aprecia cOmo
la crisis afect6 mas a las mujeres que a los hombres, si bien ambos aiin no
han recuperado los datos de 2007.

- Medioambiente. Mientras la generacién de RSU ostenta una tendencia
creciente, explicado fundamentalmente por el aumento demografico y la
recuperacion de la actividad empresarial, la pérdida de suelo por erosién
manifiesta una preocupacion medioambiental desde el municipio. Asi, los
indicadores de erosion altos son compensados por una erosion baja.

Tabla 2. Evolucion del desarrollo territorial lucentino (2007-2019)

Indicador 2007 2016 2019
Poblacion total 40746 42 615 42 605
Crecimiento vegetativo 201 87 13
Saldo migratorio 535 60 nr
indice extranjeria 4,69 435 4,05
indice de longevidad 10,48 15,20 13,65
indice de envejecimiento 72,69 75,22 88,27
indice de juventud 18,04 19,09 17,09
Edad media 373 39,2 398
Empresas por actividad econémica segiin CNAE 09
Industria 796 596 515
Construccion 439 272 310
Comercio 924 903 841
Transportes 134 151 159
Hosteleria 213 202 198
Informacion 14 20 25
Bancay seguros 44 56 62
Servicios 710 681 722
hra
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Indicador 2007 2016 2019
Empresas segun el niimero de trabajadores
Microempresas 2984 1004 1016
Pequenas 269 147 154
Medianas 21 9 17
Grandes 0 2 3
Empresas segun su forma juridica
Auténomos 1600 1415 1438
Sociedades andnimas 69 57 40
Sociedades de
responsabilidad limitada 1346 1iee 1135
Sociedades cooperativas 32 20 14
Sociedades civiles 0 16 °]
Consumo de energia eléctrica por sectores (megavatios/hora)
Agricultura 9726 8596 9969
Industria 55679 35874 37358
Comercio y servicios 50 647 32645 33569
Sector residencial T4 459 67881 67796
Administracion 10 037 n706 12354
Resto 6334 8753 9155
Renta neta declarada por tipo de rendimiento (euros)
Declarada 250588980 193 956 982 206 292 988
Neta del trabajo 174710 837 159126 424 167 811423
Estimacion directa 14784 750 10728 869 12282740
Estimacion objetiva 14 884 985 9686873 11063 581
Otro tipo de renta 46158 490 14 414 816 15135 244
Lineas ADSL por
cada 100 habitantes 836 916 958
Contratos por nivel educativo
Analfabetos 2503 147 mr
Primaria 5108 9880 11664
Secundaria 15819 10800 1640
Universidad 858 859 1052
No especificado 0] 4 3
Contratos por nacionalidad
Espariola 22 424 21285 22 381
Extranjera 1864 1729 3095
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Indicador 2007 2016 2019
Contratos por sexo
Hombres 13432 14972 16 252
Mujeres 10 856 8980 9224
Paro registrado por sectores de actividad seguiin CNAE 09
Agricultura y pesca 275 568 461
Industria 1676 1048 849
Construccion 474 292 204
Comercio m 966 894
Transportes 87 84 78
Servicios 695 1421 1255
Sin empleo anterior 275 645 352
Tasa municipal de desempleo 29,80 2735 21,86
RSU por cada 100 habitantes 40,52 42,26 44,69
Porcentaje de pérdidas de suelo por erosion
Baja 34,39 43,66 65,5
Moderada 34,75 3754 2911
Elevada 16,53 1,82 4,12
Muy elevada 14,34 6,98 1,25

Fuente: IECA (2021) Elaboracion propia

Comparando la situacién de Lucena con la Comarca Subbética (tabla 3) se aprecia
un posicionamiento positivo respecto a la competitividad econémica lucentina res-
pecto a su entorno comarcal. Lucena presenta una situacion de anormalidad en clave
positiva motivado por una industria muy por encima de la media de una comarca por
definicién con escaso dinamismo social y una economia heterogénea (Pedregal -Ma-

teos et al., 2006). No en vano, un tercio de las empresas de la Subbética residen en la
ciudad de Lucena.

Tabla 3. ISCE de Lucena respecto a la Comarca Subbética

Tematica Indicador Lucena Subbética z Valoracion
L Muy
Poblacion total 42 605 121906 2,8343
anormal
~ Crecimiento Vege- )
Demografia tativo 13 315 04513 Normal
Edad media 398 4524 -2,0719 Muy
anormal
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Tematica Indicador Lucena Subbética z Valoracion
Empresas por actividad econémica segiin CNAE 09
Industria 515 1064 3,2313
Construccion 310 899 2,/1698
Comercio 841 2317 2,815
Transportes 159 372 3,2221 Muy
Hosteleria 198 652 2,6450 anormal
Informacion 25 52 3,0801
Bancay seguros 62 147 3,0053
Servicios 722 1727 2,8788
mpresas segtin el nimero de trabajadores
Microempresas 1016 2475 2,9655
Economia "
Pequenas 154 323 3,2356 Muy
Medianas 17 34 30882 anormal
Grandes 3 8 2,2293
Empresas segun su forma juridica
Auténomos 1438 4190 2,71285
Somed.ades ano- 40 77 32166
nimas
Sociedades limi- 135 2369 31784 Muy
tadas anormal
Somedadgs CO0- 1 58 23656
perativas
Sociedades civiles 9 28 2,3040
Contratos por nivel educativo
Analfabetos nr 14176 0,0779 Normal
Primaria 11664 32391 31161 Anormal
Secundaria 11640 46 257 24716
Universitaria 1052 2922 2,8844 Normal
No especificado 3 23 0,5123
Contratos por nacionalidad
Sociedad Espariola 22381 84875 25546
Normal
Extranjera 3095 10894 1,4200
Contratos por sexo
Hombres 16 252 63566 2,5429
Normal
Mujeres 9224 32203 2,6663
Tasa municipal de 21,86 1841 13676 Normal
desempleo (%)
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Tematica Indicador Lucena Subbética Y4 Valoracién
hZf)iLtJ.Qr?tgs 44,69 44,93 -11077 Anormal
Pérdidas de suelo por erosion (%)
Medioambiente Baja 655 7015 -0,4677
Moderada 291 24,03 0,703
Elevada 412 404 -000g2 | Nerma

Muy elevada 1,25 1,66 -0,3474

ISCE 1,9331 Anormal

Fuente: [ECA (2021). Elaboracién propia

Con respecto al posicionamiento de Lucena en Andalucia (tabla 4), queda pa-
tente su competitividad econémica acorde con la media regional. En este sentido, re-
sulta muy subrayable el comportamiento experimentado por las empresas del sector
industrial. Estas se encuentran con una normalizacion superior a la media andaluza
expresando una situacion “muy anormal” en positivo para Lucena. Esto refuerza esa
consideracion lucentina como ciudad media industrial que ejerce un rol significativo
en el tejido econdmico y empresarial andaluz, una region definida por su clara apues-
ta por el turismo y con retroceso industrial continuado en el tiempo.

Tabla 4. ISCE de Lucena respecto a Andalucia

Tematica Indicador Lucena Andalucia z Valoracion
Poblacidn total 42 605 8414 240 0,8067
Normal
Demografia Crecimiento Vegetativo 13 -1393 -0,1924
Edad media 39,8 44,93 -11936 Anormal
Empresas por actividad econémica seguin CNAE 09
Industria 515 32506 38509 Muy
anormal
Construccion 310 575583 o,9m Normal
Comercio 841 138 295 1,0318 Anormal
Transportes 159 27029 0,8543
Hosteleria 198 49 565 0,5747
Economia Informacion 25 8023 0,2374
Bancay seguros 62 11690 0,6734
Normal
Servicios 722 170105 04443
Empresas segun el nimero de trabajadores
Microempresas 1016 166 889 0,9283
Pequeias 154 20535 0,9925
Normal
Medianas 17 2515 0,7431
Grandes 3 360 0,7060
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Tematica Indicador Lucena Andalucia z Valoracion
Empresas segun su forma juridica
Auténomos 1438 2889916 O, 7781
Sociedades anénimas 40 6046 0,6935
Economia
Sociedades limitadas 135 16 397 0,8976 Normal
Sociedades cooperativas 14 4156 0,4356
Sociedades civiles 9 6067 0,021
Contratos por nivel educativo
Analfabetos mr 546 660 0,1905 Normal
Primaria 11664 1614 827 1,6296 Anormal
Secundaria 1640 2647 1M 0,5913
Universitaria 1052 390613 o1r72 Normal
No especificado 3 3623 -0,0362
Contratos por nacionalidad
Sociedad Espafiola 22381 4506 412 07616
Normal
Extranjera 3095 696 422 o,ro027
Contratos por sexo
Hombres 16 252 3052929 0,9617
Normal
Mujeres 9224 2149905 0,5821
Tasa municipal de 21,86 2027 -0,0831 Normal
desempleo (%)
RSU/100 habitantes 44,69 50,91 -0,5479 Normal
Pérdidas de suelo por erosién (%)
Medioambiente Erosion baja 65,5 85,30 -0,8411 Normal
Erosidon moderada 291 11,50 1,2566 Anormal
Erosién elevada 4,12 2,10 0,2710
Normal
Erosion muy elevada 1,25 1,10 -0,1045
ISCE 0,5632 Normal
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5. CONCLUSIONES

Lucena es un municipio beneficiado por su emplazamiento geoestratégico con un
importante dinamismo sociodemografico, ciertamente estacando después de la
crisis econémica. Este fenémeno afecté enormemente a su sector industrial clave
hasta ese momento como era la fabricaciéon de muebles de madera. Del mismo modo,
queda patente el grado de maduracién alcanzado por el sistema productivo elisano,
unido a las actuaciones colectivas realizadas por las distintas instituciones y agentes
publico-privados.

En relacion con el posicionamiento de Lucena con su entorno comarcal, cabe
destacarse su posicion por encima de los valores normales, una situacion relacionada
con su tradicional apuesta por el sector industrial en una comarca como la Subbética
caracterizada por unos pueblos con un estancamiento demografico y una fuerte pre-
sencia aun del sector primario en el directorio de empresas y actividades econémi-
cas del ambito. A su vez, esta realidad lucentina contrasta con los valores regionales,
pues la competitividad econémica de Lucena se encuentra en la media andaluza. Esto
alude a una caracteristica resefiable de las ciudades medidas andaluzas: la capacidad
de adaptacion a un contexto de crisis econdmica. A pesar del impacto que esta supu-
so para el sector del mueble, Lucena supo reponerse gracias a la consolidacion de su
tejido productivo, diversificandose en otros sectores como el frio industrial (primera
productora a nivel europeo), asi como, un capital social y un know to do consolidado
desde hace décadas.
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Resumen

La evolucion de los paradigmas de la planificacion ambiental, territorial y urbanistica
muestra una tendencia hacia aproximaciones menos tecnocraticas y mas participa-
tivas. Desde la optica de estos planteamientos, las decisiones en planificacion deben
ser el producto de la interaccion entre las numerosas partes interesadas presentes en
el territorio, no una funcién exclusiva de expertos planificadores. Pese a que litera-
tura cientifica viene insistiendo en que una caracterizacion e identificacion adecuada
de las partes interesadas es fundamental para los procesos de planificacion, son es-
casas y poco precisas las propuestas que se han desarrollado en este ambito. Por ello,
el objetivo del este trabajo es plantear una metodologia para el andlisis de las partes
interesadas aplicable en cualquier proceso de planificacion. Desde la perspectiva te-
rritorial, la propuesta se ubica en el paradigma de la planificaciéon colaborativa y para
la caracterizacion e identificacion de las partes interesadas, el planteamiento se nutre
de los fundamentos de la teoria de las partes interesadas y de la aproximacion realista
de la perspectiva sociocéntrica de la teoria de redes.

Palabras clave: Planificacion colaborativa, participacion, partes interesadas, instrumento, territorio,

metodologia.

Abstract

The evolution of the paradigms of environmental, territorial, and urban planning
shows a trend towards less technocratic and more participatory approaches. From
the perspective of these approaches, planning decisions should be the product of the
interaction between the many stakeholders present in the territory, not an exclusi-
ve function the expert planners. Even though scientific literature has insisted that a
proper characterization and identification of stakeholders is essential for planning
processes, the proposals that have been developed in this area are scarce and not pre-
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cise. Therefore, the aim of this document is to propose a methodology for the analysis
of the stakeholders applicable in any planning process. From the territorial perspec-
tive, the proposal is in the paradigm of collaborative planning and for the characteri-
zation and identification of the stakeholders, the approach draws on the foundations
of stakeholder theory and the realistic approach of the sociocentric perspective of ne-
twork theory.

Keywords: Collaborative planning, participation, stakeholders, instrument, territory, methodology.

1. INTRODUCCION

El presente trabajo es una propuesta teérica, desde la perspectiva de la planificacion
colaborativa, parala caracterizacion e identificacion de las partes interesadas. La evo-
lucion de los paradigmas de la planificacion ambiental, territorial y urbana muestra
un cambio desde puntos de vista tecnocraticos, basados en los conocimientos técnico
del experto y racional de la ciencia, hacia aproximaciones que ponen mayor interés
en la participacién de las partes interesadas en la toma de decisiones territoriales.
En este sentido, desde mediados de la década de 1960 y, sobre todo, a partir de 1970,
diferentes planteamientos cuestionaran el caracter tecnocratico de la planificacién
y concebiran, en general, que esta debe ser el resultado de un proceso de comunica-
cion de doble direccion entre expertos planificadores y las diversas partes interesadas
(Davidoff, 1965; Friedmann, 1973). Asi, en la década de 1990, surge la planificacién
colaborativa como una evolucion de los planteamientos previos, desde donde se en-
tiende que las decisiones en planificacion deben ser el producto de la interaccion en-
tre las numerosas partes interesadas presentes en el territorio; asi, se plantea como
un estilo particular de gobernanza, de gestion de los asuntos publicos, en lugar de un
instrumento de caracter puramente técnico de analisis, disefio y gestion territorial
(Healey, 1997y 2003).

Con respecto a lo anterior, es necesario definir cual es el universo de los intere-
sados, es decir, identificar correctamente a las partes interesadas y sus intereses, y
aunque son varias las propuestas metodoldgicas que se pueden encontrar en la lite-
ratura de gestion para este propoésito (Savage, Nix, Whitehead y Blair, 1991; Mitchell,
Agle yWood, 1997; Friedman y Miles, 2002; Post, Preston y Sachs, 2002), son escasas
y poco precisas las planteadas en el ambito de la planificacion ambiental, territorial y
urbana (Healey, 1997; Innes, 2004). Por ello, con el objetivo de atender esta necesi-
dad, se plantea una metodologia para la caracterizacion e identificacion de las partes
interesadas que pueda ser aplicable en cualquier proceso de planificaciéon ambiental,
territorial y urbana.

De este modo, desde el punto de vista territorial, la propuesta metodolégica se
ubica en el paradigma de la planificacién colaborativa (Healey, 1997 y 2003) y para
la caracterizacion e identificacion de las partes interesadas, el planteamiento se nu-
tre de los fundamentos de la propia teoria de las partes interesadas (Freeman, 1984
y 2004) y de la aproximacion realista de la perspectiva sociocéntrica de la teoria de
redes (Knoke y Yang, 2008; Wasserman y Faust, 2013; Borgatti, Everett y Johnson,
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2018). Asi, desde la planificacién colaborativa, se plantea que los instrumentos de
planificacién ambiental, territorial y urbanistica pueden ser algo mas que herra-
mientas de caracter técnico para convertirse en mecanismos de consenso, de modo
que a través de la participacion, entendida como un proceso sistematico de debate y
reflexion conjunta entre las diversas partes interesadas presentes en el territorio, se
pueda definir el modelo ambiental, territorial y urbano mas adecuado. Ahora bien,
surge una pregunta que no tiene facil respuesta: /qué partes interesadas deben estar
presentes en la definicién de este modelo? Los diferentes paradigmas de planificacién
que han defendido métodos de decision mas participativos (planificacion defensiva,
planificacion transactiva, planificacion comunicativa, etc.), insisten en que una co-
rrecta caracterizacion e identificacion de las partes interesadas es esencial, pero no
desarrollan marcos metodolégicos precisos para poder conseguirlo. Por este motivo,
se propone hacer referencia tanto a los fundamentos de la teoria de las partes inte-
resadas como a la teoria de redes, pues en el marco de la primera se han propues-
to una variedad de modelos analiticos para caracterizarlas, mientras que la segunda
proporciona diferentes aproximaciones para identificar a las que “realmente impor-
tan”. Conforme a lo dicho, el alcance de este trabajo esta en establecer una propuesta
metodolégica, desde un punto de vista tedrico, a través de la cual poder caracterizar
e identificar a las partes interesadas, no abarcandose su aplicacion practica ni la de-
finicion de sus intereses.

2. MARCO TEORICO
2.1 El paradigma de la planificacién colaborativa

Desde mediados de la década de 1960 y, fundamentalmente, a partir de 1970, surgen
nuevas aproximaciones en planificacion que ponen mayor interés en la participacion
de las partes interesadas en la toma de decisiones territoriales y cuestionaran el ca-
racter tecnocratico de la planificacion, que favorecia las decisiones verticales basa-
das en el conocimiento técnico-cientifico, frente a los procesos de interpretacion de
los problemas y de formacién de consenso (Taylor, 1998; Palermo, 2004; Benabent,
2014).

Por un lado, la planificacion defensiva promovida por Davidoff (1965) discute
que la planificaciéon racional comprehensiva, basada en el método cientifico y que
domind el proceso planificador desde su aparicion en la década de 1950 (Meyerson y
Banfield, 1955; Meyerson, 1956; Dror, 1963), conduzca siempre a la mejor decision y
que esta, ademas, sea el resultado de una aplicacién técnicay cientifica libre de valor,
pues, segun el autor, los valores son elementos ineludibles en cualquier proceso de
toma de decision racional. Con respecto a la participacion de las partes interesadas,
desde la planificacién defensiva se pone en duda que las decisiones tecnocraticas sir-
van al interés general, pues son resultado de la perspectiva de uno o pocos interesa-
dos, por lo que plantea que las partes interesadas no sélo deben ser escuchadas, sino
que deben estar convenientemente informadas sobre las razones que justifican las
propuestas de planificacion para poder responder a ellas. Por otro lado, la planifica-
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cion transactiva impulsada por Friedmann (1973) plantea que la planificacién debe
ser el resultado de un proceso de comunicacion de doble direccion entre expertos pla-
nificadores y partes interesadas afectadas. Para el autor, es precisamente este inter-
cambio el que establece las bases para un conocimiento adecuado de los problemas,
siendo necesario que las partes interesadas participen desde el principio en el proceso
de planificacion, cuando los problemas atin no se han definido (Friedmann, 1993).

De esta manera, la planificacién defensiva de Davidoff y, fundamentalmente,
la planificacién transactiva de Friedmann, seran el punto de arranque para el desa-
rrollo de la planificacion comunicativa (Forester, 1988 y 1993; Healey, 1992, 1993 y
1996; Sager, 1994; Innes, 1995 y 1998) v la planificacién colaborativa (Healey, 1997,
1998y 2003). Desde la 6ptica de estas aproximaciones, las decisiones en planificacion
ambiental, territorial y urbana deben ser el producto de la interaccién entre las nu-
merosas partes interesadas, no una funciéon exclusiva de los expertos planificadores.
Asi, estas nuevas aproximaciones en planificacion estan preocupadas por hacer de la
misma un proceso mas democratico, entendiendo la nocion de democracia como una
practica participativa extensiva, mas directa y reflexiva (Healey, 1996), que incluya
a todos los interesados y no sélo a aquellos que tienen capacidad de llevar a cabo la
implementacion (Benabent, 2014).

La planificaciéon comunicativa estd inspirada en los planteamientos de la Teoria
de la acciéon comunicativa de Habermas (1984 y 1987) que, en lo fundamental, se basa
en acuerdos entre las partes interesadas que participan en un proceso comunicativo
y en el que estas, mediante la interaccidn, y siguiendo unas determinadas reglas para
legitimar al proceso (libertad, razonabilidad, igualdad de participacién y busqueda
del consenso), encuentran argumentos compartidos (Ledesma, 2021). Basados en
la accidon comunicativa de Habermas, los tedricos de la planificacion, entre los que
se incluyen Forester (1988 y 1993) y Healey (1992, 1993 y 1996) como mas notables,
han propuesto mecanismos mas deliberativos para que la planificacién fomente una
mayor participacion, con el objetivo explicito de conseguir un sistema de toma de
decisiones mas consensuado. Desde esta perspectiva, la planificacion debe pasar de
ser un instrumento a través del cual se procesa informacion para afrontar y resolver
los problemas territoriales, para convertirse en una herramienta de accién comuni-
cativa (Forester, 1993) que, ademas, tiene intencion transformadora (Healey, 1992).
En esencia, desde la planificacién comunicativa se entiende que la planificaciéon am-
biental, territorial y urbana deber ser como un “lugar” para debatir y decidir conjun-
tamente sobre asuntos de interés colectivo (Healey, 1996) y por ello, la participacion
de las diferentes partes interesadas en la planificacion se convierte en fundamental,
siendo a través de esta que se definen los problemas, se establecen los objetivos, se
seleccionan las prioridades y se determinan los compromisos a adquirir.

Con la publicacién de Collaborative planning: Shaping places in fragmented socie-
ties, Healey (1997) establece los fundamentos de la planificacién colaborativa, que
sera el resultado de la integracion e interpretacion de la Teoria de la estructuracion de
Giddens (1984) vy la Teoria de la accion comunicativa de Habermas (1984 y 1987). La
planificacion comunicativa y la planificacion colaborativa comparten fundamentos
teodricos, pero, mientras la primera considera que la planificacion es una herramienta
de accion comunicativa (Forester, 1993) para debatir y decidir conjuntamente sobre
asuntos de interés colectivo (Healey, 1996), la segunda plantea que la planificacion
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debe considerarse un estilo particular de gobernanza que centra su interés en gestio-
nar las dificultades de la coexistencia en espacios compartidos (Healey, 1997). Desde
la perspectiva colaborativa, la planificacion debe entenderse como un proceso en el
que las partes interesadas a través de la interaccion toman decisiones, caracteristica
que comparte con la perspectiva comunicativa, e incorpora el argumento de que es-
tas se desarrollan en un contexto relacional determinado que hay que considerar. Por
otro lado, la perspectiva colaborativa se distancia de la perspectiva racional al enten-
der que la planificacién es un estilo particular de gobernanza, de gestion de asuntos
publicos, en lugar de un instrumento de caracter puramente técnico de analisis, dise-
flo y gestion territorial.

Healey (1997) plantea la necesidad de una planificacion que incida en el conoci-
miento, el razonamiento y la argumentacion, que incluya a todas las partes intere-
sadas vy que se adapte al contexto relacional. Con respecto al conocimiento, la autora
considera que se debe prestar atencion tanto al conocimiento cientifico como al co-
nocimiento practico, asi como considerarse por igual los argumentos y soluciones
de todas las partes interesadas en lugar de tenerse en cuenta las responsabilidades,
los recursos y el poder. En cuanto al razonamiento, se considera que la planificaciéon
colaborativa debe ser un proceso de razonamiento entre todas las partes interesadas,
en donde se reconocen, ademas del razonamiento racionalista, el razonamiento em-
pirico y el razonamiento ético, en coherencia con lo planteado por Habermas (1984 y
1987). Respecto ala argumentacidn, la autora plantea la necesidad de una “argumen-
tacion inclusiva”, que pasa por dar voz a todas las partes interesadas.

La influencia de la perspectiva colaborativa ha sido importante en la literatu-
ra de la planificacién ambiental, territorial y urbana, como demuestran la cantidad
de estudios que han visto en este planteamiento una alternativa al paradigma racio-
nal predominante (Margerum, 2002; Koontz, 2005; Stone, 2005; Macleod, 2011; Van
Meerkerk, Boonstra y Edelenbos, 2013; Koontz y Newig, 2014). No obstante, la pla-
nificacién colaborativa no ha estado exenta de criticas, que se han centrado, prin-
cipalmente, en el tratamiento que se le da al poder en los procesos de planificacion
(Fainstein, 2000; Huxley y Yiftachel, 2000), la imparcialidad del conocimiento, que
se abstrae de las relaciones de poder (Flyvbjerg, 1998) y la deseada igualdad de las
partes interesadas en los procesos de participacion (Sanders, 1997; Fainstein, 2000).

Finalmente, el planteamiento de la “Creaciéon de consenso”, una derivacion
practica de la planificacion colaborativa (Balducci y Fareri, 1998; Innes y Booher,
1999a vy 1999b; Susskind, McKearnan y Thomas-Larmer, 1999; Innes, 2004), esta-
blece algunas consideraciones. Innes (2004) sefiala que, desde esta perspectiva, las
diferencias de poder de las partes interesadas en la planificacién deben reconocerse y
sélo a través de este reconocimiento, el poder se podra gestionar por medio de herra-
mientas de didlogo, en donde el planificador tendra un papel fundamental de media-
dor, facilitador y coordinador del proceso de construccion del consenso. Asimismo,
indica que la primera cuestion a considerar es la identificacion de las partes intere-
sadas y sus intereses, pues el proceso debe comenzar con la comprensiéon mutua de
los intereses y evitar la negociacion posicional. Por tltimo, la autora sefiala que las
partes interesadas han de percibir algtin beneficio en la participaciéon para vincularse
con el proceso de planificacion, por lo que la reciprocidad es esencial para el logro de
los objetivos planteados.
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2.2 Lateoriade las partes interesadas

El término partes interesadas tiene su origen en el ambito de la gestién y una parte
importante de la literatura indica que aparecid por primera vez en una comunicacién
interna del Stanford Research Institute (ahora SRI Internacional) de 1963, en donde
se utiliz6 para identificar a “aquellos grupos sin cuyo apoyo la organizacién dejaria
de existir” (Freeman, 1984; Wang y Dewhirst; 1992; Sternberg, 1997). No obstante,
cuando se hace la primera sistematizacion de importancia del concepto es a partir
de la publicacion Strategic management: A stakeholder approach, en donde Freeman
(1984) definié a las partes interesadas, en un contexto de gestion empresarial, como
“cualquier grupo o individuo que puede afectar o ser afectado por el logro de los ob-
jetivos de una organizacién”. Sibien esta definicidn es bastante amplia, para el autor,
las partes interesadas deben entenderse mas con criterios de “legitimidad” que con
criterios de “legalidad”, fundamentandose la legitimidad en la nocién de creacién de
valor, esto es, en considerar a aquellos interesados que afectan directa o indirecta-
mente en el incremento o en la disminucién de valor de una organizacion. Desde este
punto de vista, las partes interesadas son esenciales para crear valor en una organiza-
cién y, por tanto, los responsables (consejo de administracion, directores, gerentes,
etc.) deben preocuparse por tener estrategias explicitas para relacionarse con estas.
Al respecto, Freeman (1984) considera que una correcta gestion de las relaciones con
las partes interesadas pasa por identificarlas (mapa de las partes interesadas), en-
tender sus posturas con respecto a la organizacién (intereses) e incorporar procedi-
mientos que tengan en cuenta su participacion.

Como es habitual, los conceptos planteados en su version original suelen tener
réplicas o nuevas versiones, a posteriori, que completan o desarrollan determinados
aspectos. La principal discusion que se ha establecido en la literatura con respecto a
la concepcidén original de Freeman (1984) ha estado relacionada con los criterios para
determinar con claridad cuando un grupo o un individuo tiene la condicién de parte
interesada (Savage et al., 1991; Clarkson, 1995; Donaldson y Preston 1995; Mitche-
1l et al., 1997). Por tanto, el debate esta en el establecimiento de los atributos o as-
pectos que deben poseer las partes interesadas para ser consideradas como tales, asi
como los criterios necesarios para valorar o cuantificar cada uno de dichos aspectos.
Algunos autores optan por concepciones estrechas, reduciendo el nimero de partes
interesadas al entender la legitimidad en términos de legalidad, esto es, considerar
solamente a aquellas partes interesadas que tienen relaciones contractuales, de in-
tercambio, de inversiones, etc. (Cochran, 1994; Nasi, 1995). Autores como Clarkson
(1995) se sitian en un término medio entre concepciones estrechas y amplias, soste-
niendo que las partes interesadas tienen o reclaman la propiedad, los derechos o los
intereses en una organizacion, y que estos reclamos tienen caracter legal, pero tam-
bién moral. Otros prefieren concepciones mas amplias de las partes interesadas, en
linea con la idea original de Freeman (Caroll, 1987; Shankman, 1999; Zsolnai, 2006).

En cualquier caso, la literatura establece que, una vez identificadas las partes
interesadas, se deben evaluar sus respectivos intereses (Freeman, 1984; Donaldson
y Preston, 1995). Para Donaldson y Preston (1995), la correcta gestion de las rela-
ciones requiere que se preste atencion, de forma simultanea, a los intereses de todas
las partes interesadas tanto en el establecimiento de las politicas generales, como en
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la toma de decisiones caso por caso. Asi, los autores argumentan que la teoria de las
partes interesadas recomienda practicas y actitudes, y en tal sentido, Freeman (1999)
indicd, posteriormente, que esta teoria se basa en premisas morales, pues entiende
que fomentar y gestionar las relaciones con las partes interesadas es el resultado de
un comportamiento moral.

3. PLANTEAMIENTO METODOLOGICO. EL MODELO ANALITICO
Y LAS TECNICAS DE IDENTIFICACION

La literatura cientifica viene insistiendo en que una caracterizacion e identificaciéon
adecuada de las partes interesadas es fundamental para los procesos de planificacién
ambiental, territorial y urbanistica (Friedmann, 1993; Healey, 1997, Innes, 2004),
aunque son escasas y poco precisas las propuestas que se han desarrollado en este
campo.

Inicialmente, desde el punto de vista de la planificacion colaborativa, no se co-
nocen a todas las partes interesadas, mas alla de las administraciones publicas que
tienen competencia en planificacién ambiental, territorial y urbanistica y de aquellas
otras que, debido al principio de lealtad institucional y la obligacién de cooperacién
interadministrativa, deban tenerse en cuenta. En este sentido, para la identificacién
de otras partes interesadas con intereses en el territorio, ademas de las competentes
legal y administrativamente, no existe un procedimiento claro. Sin embargo, en el
caso concreto de Espafia, la legislacién ambiental, territorial y urbanistica de diversas
Comunidades Auténomas (por ejemplo, Canarias, Catalufia, Pais Vasco, etc.) han in-
corporado el derecho de la ciudadania a participar en los procedimientos de aproba-
cién, modificacion o revision de los instrumentos de planificacion, incluso enumeran
diversas técnicas de participacion a tener en cuenta, lo que concede mayor peso a las
partes interesadas en el proceso de planificacion, pero no se ocupan de regular pro-
cedimientos concretos para identificar a todas aquellas partes interesadas que debe-
rian estar presentes en la definicién del modelo ambiental, territorial y urbano mas
adecuado.

Por ello, con el objetivo de atender esta necesidad, se plantea una metodologia
para la caracterizacion e identificacién de las partes interesadas que pueda ser aplica-
ble en cualquier proceso de planificacion ambiental, territorial y urbana. Asi, se pro-
pone hacer referencia tanto a los fundamentos de la teoria de las partes interesadas
como a la teoria de redes, pues en el marco de la primera se han propuesto una varie-
dad de modelos analiticos para caracterizarlas, mientras que la segunda proporciona
diferentes aproximaciones para identificarlas.

Como primer paso, se plantea conveniente la definicién de las caracteristicas de
las partes interesadas. Para ello, debido a que son poco claras las propuestas desarro-
lladas en la literatura de planificacion, se propone tomar como referencia las plantea-
das en el ambito de la gestion, cuya literatura proporciona un amplio debate en este
sentido (Savage et al., 1991; Mitchell et al., 1997; Friedman y Miles, 2002; Post et al,,
2002). Asi, como se especificé anteriormente, la principal discusion que se ha plan-
teado en la literatura esta relacionada con los criterios para determinar con claridad
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cuando una parte interesada debe considerarse como tal, estableciéndose diferen-
tes propuestas, unas caracterizadas por ser mas generalistas y otras que, mediante la
aplicacién de diversos modelos analiticos y metodologias mas complejas proponen
una caracterizacion e identificacion de las partes interesadas mas precisa.

Partiendo de lo anterior, esta propuesta metodoldgica se sitia en el lado de los
modelos analiticos no generalistas, puesto que, en coherencia con lo planteado por
Winn (2001), los generalistas subestiman la complejidad y heterogeneidad de las
partes interesadas, a la vez que no proporcionan una vision completa de todas las
presentes en un territorio. De esta manera, para la caracterizacion de las partes inte-
resadas se propone el modelo analitico de Mitchell et al. (1997) debido a su gran po-
tencial de adaptacion al contexto de la planificacion ambiental, territorial y urbana, la
posibilidad que ofrece para la asignacion de los atributos a las diferentes partes inte-
resadas identificadas y su capacidad para establecer cudles son las partes interesadas
que “realmente importan”.

Este modelo analitico se fundamenta en la introduccién de tres atributos: poder,
legitimidad y urgencia. Desarrollan la idea de que las partes interesadas se convierten
en importantes en la medida que poseen uno, dos o los tres atributos mencionados.
Sefialan tres caracteristicas a tener en cuenta en su propuesta: en primer lugar, cada
atributo es una variable en lugar de un estado de equilibro, por lo que pueden cambiar
con el dinamismo de las relaciones; en segundo lugar, la existencia de cada atributo es
una cuestion de multiples percepciones, siendo una realidad construida socialmente,
no objetivamente; y en tercer lugar, las partes interesadas pueden ser conscientes o
no de poseer un atributo, y aquellas que son conscientes de ello, pueden optar por no
ejercerlo. De esta forma, los atributos establecidos por Mitchell et al. (1997) son:

1. Poder. Puede entenderse como la capacidad que una parte interesada tiene o
puede tener para implementar su voluntad a pesar de la resistencia de las
otras partes interesadas. También puede entenderse como la capacidad que
una parte interesada tiene o puede tener para conseguir que otras partes
interesadas realicen algo que, sin la influencia de la primera, no hubieran
hecho. El poder no es garantia para que las partes interesadas tengan alta
importancia, sino que esta se adquiere en combinacion con los otros dos
atributos y, de esta manera, junto con la legitimidad se adquiere autoridad y
con la urgencia se consigue valor.

2. Legitimidad. Se explica como la percepcion generalizada o suposicion de que
las acciones de una parte interesada son deseables, correctas o apropiadas
dentro de un sistema socialmente estructurado de normas, valores, creen-
cias y definiciones. No obstante, hay que tener en cuenta que la legitimidad
de determinadas politicas, programas, acciones, etc. se perciban de manera
distinta por las diversas partes interesadas. La contribucion de la legitimi-
dad a la importancia de las partes interesadas es resultado de su combina-
cion con los otros dos atributos y, de este modo, la legitimidad gana dere-
chos a través del poder y voz a través de la urgencia.

<< Volver al indice



Propuesta metodoldgica para el analisis de las partes interesadas. Una aproximacion desde la planificacion
colaborativa

3. Urgencia. Puede entenderse como el grado en el que las demandas de las par-
tes interesadas requieren atencion inmediata. Es un concepto que incluye
temporalidad e importancia, pues la demanda de las partes interesadas es
sensible al paso del tiempo en cuanto a su atencion y es importante o critica
para sus propios intereses. Como ocurre con los anteriores atributos, la ur-
gencia por si sola no garantiza una alta importancia, pero en combinacién
con la legitimidad promueve el acceso a los canales de decision y junto con
el poder, estimula la accion unilateral de las partes interesadas.

En consecuencia, Mitchell et al., (1997) determinan que los tipos de partes in-
teresadas resultan de las diversas combinaciones que se pueden establecer entre el
poder, la legitimidad y la urgencia. Dichas combinaciones dan como resultado tres
categorias de partes interesadas en funcién de que posean un atributo (latentes), dos
atributos (expectantes) o los tres atributos (definitivas). Dependiendo de la cantidad
y la naturaleza del atributo, las necesidades de las partes interesadas seran diferen-
tes, al igual que su capacidad de influencia. Conforme a cdmo se combinen los atribu-
tos, las categorias se dividen en siete tipos de partes interesadas (dormidas, discre-
cionales, exigentes, dominantes, peligrosas, dependientes y definitivas) (Figura 1),
mientras que los grupos o individuos que no tengan ningtn atributo no se consideran
partes interesadas.

Figura 1. Caracterizacion de las partes interesadas

PODER

1. Dormido LEGITIMIDAD

4. Dominante

5. Peligroso | 7. Definitivo 2. Discrecional

6. Dependiente

URGENCIA

Fuente: Mitchell et al. 1997). Elaboracién propia

Asi, las caracteristicas que definen a cada tipo de parte interesada son las si-
guientes: (1) Dormida. Tiene poder para imponer su voluntad, pero al no tener una
relacion legitima o una demanda urgente, su poder no se utiliza. Tiene poca o ninguna
interaccion con la entidad competente en planificacion, pero debido a su potencial
para adquirir un segundo atributo, los responsables planificadores deben ser cons-
cientes de su presencia, puesto que esta parte interesada sera mas destacada si ad-
quiere alguno de los otros dos atributos; (2) Discrecional. Tiene legitimidad, pero no
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tiene ni el poder para influir ni sus demandas son urgentes. No hay ninguna presiéon
sobre los responsables planificadores para establecer una relacion activa con estas
partes interesadas y pueden optar por tenerla o no; (3) Exigente. Tiene una demanda
urgente que satisfacer, pero no tiene ni el poder ni la legitimidad para satisfacerla. Es
una parte interesada molesta pero no peligrosa. El “ruido” que pueda proyectar no es
suficiente como para ser tenida en cuenta; (4) Dominante. Tiene poder y legitimidad,
por lo que tiene influencia. Tiene algiin mecanismo formal que reconoce la impor-
tancia de su relacion con la entidad competente de la planificacion, por lo que espera
y recibe gran parte de la atencién de responsables planificadores. Este tipo de parte
interesada es la que se suele establecer como el tnico interesado; (5) Peligrosa. Tie-
ne poder y urgencia. Sus demandas, al carecer de legitimidad, pueden ser impuestas
mediante maneras coercitivas por medio de la fuerza, la violencia o la restriccion, o
de manera interesada a través de los recursos materiales, financieros o normativos;
(6) Dependiente. Tiene legitimidad y urgencia, pero carece de poder, por lo que “de-
penden” de otras partes interesadas con poder para lograr que sus demandas sean
atendidas. Su actuacion esta regulada por la defensa o tutela de otras partes interesa-
das; v (7) Definitiva. Al poseer los tres atributos pasa a ser prioritaria para la entidad
competente en planificacidn y exigira la satisfaccién de sus demandas en poco tiem-
po. Tan sélo con el poder y la legitimidad (dominantes) su influencia esta asegurada,
y si se afiade la urgencia, los responsables planificadores tienen un mandato claro de
atender la reclamacion de esta parte interesada.

De esta manera, una vez definidas las caracteristicas de las partes interesadas,
lo siguiente es la identificacion de estas, para lo que se propone el empleo de la apro-
ximacion realista de la perspectiva sociocéntrica de la teoria de redes (Knoke y Yang,
2008; Wasserman y Faust, 2013; Borgatti et al., 2018), como plantearon Ledesma,
Merinero y Pulido (2021), quienes lo aplicaron en la elaboracién del mapa de partes
interesadas de tres ciudades medias del interior de Andalucia. En la aproximacion re-
alista, la identificaciéon de las partes interesadas es realizada por las propias partes
interesadas en funcién de la relevancia mutua, por lo que sé6lo aquellas que son “im-
portantes” para el resto seran seleccionadas.

Con anterioridad, el planificador o equipo de planificaciéon, debe elaborar un
mapa de partes interesadas en funcion del conocimiento técnico-cientifico, que se
utilizara como primer listado para implementar la técnica de “bola de nieve” que,
para el caso de la planificacion consiste, basicamente, en que a una lista inicial de
partes interesadas relevantes se les solicita que identifiquen a otras que también de-
berian estar presentes en las procesos de debate sobre la definicion del modelo am-
biental, territorial y urbano, mientras que a estas nuevas partes interesadas que han
sido identificadas se les solicita, a su vez, que identifiquen a otras y asi, sucesivamen-
te, hasta que se alcance el “punto de saturacion”, es decir, que no aparezcan nuevas
partes interesadas.

Esta técnica es eficaz para identificar a partes interesadas mas alla de las identi-
ficadas inicialmente por los expertos planificadores. El esquema de la Figura 2 mues-
tra de forma sintética el planteamiento metodolégico, asi como las técnicas de iden-
tificacion a implementar y los objetivos a alcanzar con estas.
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Figura 2. Planteamiento metodoldgico, técnicas de identificacion y objetivos

TECNICAS DE IDENTIFICACION OBJETIVOS
Revision de la literatura de gestion y Definir el modelo analitico
planificacion (conocimiento técnico-cientifico)
Revision de legislacion, instrumentos de Flabarar el mapa de partes interesadas inicial
planificacion, informes, efc (conocimiento técnico-cientifico)
Entrevistas semiestructuradas a las partes Ampliar el mapa de partes interesadas inicial
interesadas (conocimiento practico)
Técnica de “bola de nieve” (implementacion Obtener el punto de saturacion de la red
recurrente) (conocimiento préctico)

Fuente: Elaboracion propia

4. CONCLUSIONES, IMPLICACIONES Y LIMITACIONES

La propuesta metodolégica para el analisis de las partes interesada se ha desarrollado
desde la 6ptica de la planificacién colaborativa y se ha sustentado en los fundamentos
de la propia teoria de las partes interesadas y de la aproximacion realista de la pers-
pectiva sociocéntrica de la teoria de redes. Asi, se ha planteado que los instrumentos
de planificacién ambiental, territorial y urbanistica pueden ser algo mas que herra-
mientas de caracter técnico para convertirse en mecanismos de consenso, de modo
que a través de la participacion, entendida como un proceso sistematico de debate y
reflexion conjunta entre las diversas partes interesadas presentes en el territorio, se
pueda definir el modelo ambiental, territorial y urbano mas adecuado.

Pese a que la literatura cientifica viene insistiendo en que una caracterizacion e
identificacion adecuada de las partes interesadas es fundamental para los procesos
de planificacién (Friedmann, 1993; Healey, 1997, Innes, 2004), y aunque en los ul-
timos aflos se ha potenciado y generalizado el derecho de la ciudadania a participar
en los procedimientos de aprobacién, modificacion o revisiéon de los instrumentos
de planificacion, son escasos y poco precisos los procedimientos para caracterizar e
identificar a las partes interesadas que “realmente importan”. En virtud de ello, y
con el objetivo de atender dicha cuestidn, se ha planteado una metodologia que pue-
da ser aplicable en cualquier proceso de planificacion ambiental, territorial y urbana.
Siendo consciente de que la caracterizacion e identificacion de las partes interesadas
esta condicionada por la escala y la complejidad territorial (Dauphiné, 2003; O’Sulli-
van, 2004; Rubio, 2018; Ledesma, 2021), de modo que es mas sencillo considerar las
que deben estar presentes en los procesos participativos de una calle o un barrio que
hacerlo para un ambito territorial mayor (comarca, isla, provincia, etc.), se reconoce,
asimismo, la versatilidad y aplicabilidad de la propuesta.
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Respecto al caracter versatil, en funcién de la escala y el contexto, la elabora-
cion del mapa de partes interesadas inicial variara y se adaptara para responder a la
heterogeneidad de intereses presentes en el territorio, manteniéndose constante el
proceso para su ampliacion y para la obtencion del “punto de saturaciéon”. Por otro
lado, permite que, en funcion del conocimiento técnico-cientifico, se establezca un
modelo analitico de partida diferente para la caracterizacion de las partes interesadas
si se considera mas adecuado.

En cuanto a la aplicabilidad de la propuesta, es posible emplearla antes de la
aprobacion de cualquier instrumento de planificacion, permitiendo establecer cuales
son las partes interesadas capaces de definir los problemas territoriales que resolver,
de establecer objetivos y de seleccionar prioridades, en coherencia con lo planteado
por Friedmann (1993) y Healey (1996). También es posible aplicarla para caracterizar
e identificar a las partes interesadas que deberian estar presentes, por ejemplo, en los
debates sobre renovacion urbana (conjuntos historicos, destinos turisticos de litoral,
etc.), pues, siguiendo lo sefialado por Ledesma y Simancas (2016), en los procesos de
renovacion es fundamental establecer espacios adecuados para conciliar los intereses
de las diversas partes interesadas presentes en el territorio. Asimismo, la propuesta
es viable utilizarla en cada etapa del proceso planificador, ayudando a gestionar de
una manera mas o menos estructurada las relaciones entre las partes interesadas, lo
que permite definir y poner en practica, de forma colectiva, una agenda de desarrollo
para el territorio (Merinero y Ledesma, 2019).

Finalmente, la limitacion del trabajo ha estado en su alcance, pues se ha esta-
blecido una propuesta metodolégica desde un punto de vista tedrico, pero no se ha
podido incorporar su aplicacion practica.
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Resumen

De entre las consecuencias espaciales mas relevantes del estallido de la burbuja inmo-
biliaria cabria destacar la aparicion de una gran cantidad de sectores de suelo con de-
sarrollos urbanisticos inacabados o abandonados. De otro lado, el progresivo avance y
generalizacion en la implantacién del modelo de ciudad dispersa en el continente eu-
ropeo ha hecho que diversas instituciones llamen la atencién sobre sus consecuencias
ambientales. Ambos procesos tienen en comin un uso poco sostenible de un recurso
limitado -el territorio- que, en determinados casos -tierras cultivables o espacios de
alto valor ambiental, paisajistico o forestal-, puede llegar a comprometer el desarro-
llo de las generaciones futuras. En este contexto, la comunicacién tiene como objetivo
explorar las vias que permitan dotar a los Estados Miembros de herramientas con las
que lograr los objetivos sefialados por la Comisién Europea de frenar la utilizacién de
nuevos suelos para desarrollos urbanisticos. Basados en la experiencia implementada
por la Universidad de Liubliana (Eslovenia), se propone un ensayo sobre el ambito
de la Aglomeracién Urbana de Sevilla donde analizar las potencialidades de Corine
Land Cover (CLC) para la identificacion y caracterizacion de las denominadas por esta
investigacion como Desarrollos Urbanisticos No Ejecutados (DUNEs), como via para
una utilizacion mas racional y sostenible del territorio. Los resultados apuntan que
dicha fuente, al tiempo que puede ser de utilidad para una primera aproximacion al
fenémeno, requiere de la incorporacion de nuevos atributos; afiadidos estos, podria
convertirse en una herramienta para ayudar en la toma de decisiones de los gestores
publicos para un uso mas sostenible del espacio.

Palabras clave: Desarrollo espacial sostenible, herramienta para el reciclaje del territorio, Corine Land
Cover, areas degradadas
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Abstract

Among the most important spatial consequences of the bursting of the real estate
bubble is the emergence of a large number of locations with unfinished or abandoned
urban developments. On the other hand, the progressive advance and generalization
in the implementation of the dispersed city model on the European continent has led
various institutions to draw attention to its environmental consequences. Common
to both processes is the unsustainable use of a finite land resource, which in certain
cases -arable land or areas of high environmental, landscape or forest value-, can
compromise the development of future generations. In this context, the communi-
cation aims to explore ways to provide proper tools to achieve the objective set by the
European Commission to stop the use of new land for urban development in Mem-
ber States. Based on the experience using new database developed by the Universi-
ty of Ljubljana (Slovenia), a methodological approach is proposed in the area of Ur-
ban Agglomeration of Seville to analyze the potential of Corine Land Cover (CLC) for
the identification and characterization of areas “ Urban Development No Executed”
(DUNESs), as a way for a more rational and sustainable land use. The results indicate
that the CORINE database is useful for general evaluation of the phenomenon, but
for further use requires the inclusion of new attributes. In addition, it could become a
tool to support and leads decision makers towards more rational and sustainable land
management practices.

Keywords: Sustainable Spatial Development, Land Recycling Tool, Corine Land Cover, Brownfield

1. INTRODUCCION

La crisis econémicay financiera de 2008 evidencio, entre otras muchas cuestiones, la
debilidad del sistema productivo y 1a fuerte dependencia del sector de la construccion.
Esto tuvo una especial significacion en paises como Espafia donde, el estallido de la
burbuja inmobiliaria puso al descubierto el caracter especulativo de un sinfin de nue-
vos desarrollos urbanisticos. En este sentido, muchos de ellos quedaron, en el mejor
de los casos, en suspenso, en espera de una mejora de las condiciones del mercado;
pero un buen namero de ellos fueron abandonados de forma definitiva. Conscientes
de los impactos que este tipo de procesos estaban teniendo, asi como la importante
desaparicion de los limitados suelos destinados a usos agricolas, un grupo de inves-
tigadores de la universidad de Eslovenia puso en marcha un ambicioso plan para el
inventariado y catalogaciéon de todos los suelos hipotecados por desarrollos urbanis-
ticos diversos en sigtuacion de desuso; en sus inicios, este solo fue apoyado por el
Ministerio de Desarrollo Econémico y Tecnologia. El trabajo ha servido de base para
la aprobacién de una norma a nivel estatal y regional por la cual los municipios (o los
inversores) reciben soporte econémico (si las medidas se toman en forma de otros
incentivos y facilidades) para la revitalizacion y reutilizacion de estos ambitos antes
que sellar nuevos espacios agricolas.
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El rapido aumento de areas urbanas y suelos sellados es un desafio creciente a
nivel de todos los paises de la UE. Entre 2000 y 2018, el 78 % de las tierras ocupadas
en la UE-28 afectaron a las tierras agricolas, es decir, tierras de cultivo, pastos, etc.
Ademas de consumir tierras predominantemente agricolas, la ocupacién de suelo ur-
bano también reduce el espacio disponible para habitats y ecosistemas que brindan
servicios importantes como la regulacién del equilibrio hidrico y la proteccién contra
inundaciones, en especial cuando el suelo esta muy sellado. El uso humano de la tie-
rra y la densa infraestructura conectan los asentamientos humanos, pero al mismo
tiempo aumentan la fragmentacién de los paisajes (Land take in Europe, 2021).

La gestion (espacial) sostenible y el uso de la tierra son una de las prioridades
del desarrollo sostenible. Numerosos documentos y politicas estratégicas en varios
niveles abordan cada vez mas la urgencia de cambiar la ubicacién de las actividades y
las practicas de gestion espacial y, sobre todo, destacan las consecuencias criticas del
desarrollo en las Gltimas décadas. Las tierras naturales y agricolas se reconocen como
recursos naturales no renovables cuya pérdida es muy dificil (y costosa) de reempla-
zar en la practica. Se observan tendencias positivas evidentes en el concepto de “no
net land take”, que combinan la apropiacion de tierras con el retorno de estas a cate-
gorias de suelos no artificiales (re-cultivo) y la reurbanizacién de areas degradadas
como una importante solucién sostenible (No net land take by 2050). Mientras que
algunas tierras (limitadas) se volvieron a cultivar en la UE-28 en el periodo 2000-
2018, se tomaron 11 veces mas tierras (Land take in Europe, 2021).

La base de datos nacional de Areas Funcionalmente Abandonadas (FDA en su
acrénimo en inglés) (areas degradadas, suelos hipotecados, suelos en desuso) como
una nueva capa de datos espaciales es una respuesta a los nuevos conceptos de ocu-
pacion de tierras y ordenacion del territorio. Siguiendo la definicién, las FDA son tie-
rras abandonadas o no totalmente utilizadas que han perdido su valor debido a dicho
abandono, al menos parcial, de las actividades econdémicas con efectos visibles del uso
anterior (Lampic, Kusar, Zavodnik Lamovsek, 2017). Colocar actividades en terrenos
ya transformados reduce la presion de expandir las actividades en terrenos agricolas
y forestales, lo que supone una importante contribucién al logro de los objetivos de
desarrollo espacial sostenible (Lampi¢, Kusar, Zavodnik Lamovsek., 2017), apoya de
una forma directa el reciclaje de la tierra y sigue el concepto de ocupacion neta cero de
tierras (Land recycling in Europe, 2016). Ademas, se fomenta el desarrollo espacial
racional y eficaz y el crecimiento verde (Towards Green Growth, 2011), mientras que
también es relevante en el contexto del European Green Deal (The European Green
Deal, 2019).

La prevencion en el uso de suelos con areas degradadas como remodelaciéon no
solo contribuye al reciclaje de la tierra, sino que también es facil de monitorear el pro-
ceso. En Eslovenia, el indicador se supervisa con una periodicidad anual en el informe
de desarrollo nacional. El objetivo del concepto de “no net land take” requiere, en la
medida de lo posible, evitar nuevas pérdidas de tierras agricolas y naturales, reducir
Su USo para nuevos proyectos y compensar las que se seguiran utilizando mediante la
ampliacién de viviendas, locales comerciales, infraestructuras, etc. Incluso en paises
con un crecimiento demografico y econdémico moderado, como Espaiia y Eslovenia,
la demanda de espacio sigue siendo elevada. Por lo tanto, una propuesta innovadora
para prevenir la apropiacion de tierras es la remodelacion sistematica y especifica de
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areas degradadas. Se estima que hay 3 millones de zonas industriales abandonadas
en Europa que pueden recualificarse en areas artificiales (Land recycling in Europe,
2016). El enfoque esloveno trae los primeros resultados reflejados en el gran interés
de diversos proyectos e inversores por situar actividades en este tipo de ambitos, asi
como en la “competencia” de algunos municipios en la promocion de areas degrada-
das para nuevas inversiones.

1.1 Laexperiencia del caso esloveno

La pérdida de tierras agricolas es especialmente perjudicial para Eslovenia, ya que hay
una cantidad muy limitada de este tipo de suelos, sobre todo en el caso de las desti-
nadas al cultivo. En los 38 paises que conforman del Espacio Comun Europeo (EEA en
sus siglas en inglés), Eslovenia se encuentra entre los que tienen la proporcién mas
baja de tierras agricolas en uso (menos del 35%), mientras que se encuentra en una
posicion atin mas desfavorable en lo que respecta a la cantidad de tierra cultivable
per capita. Con el primer registro nacional de areas (funcionalmente) abandonadas
(en adelante FDA, en sus siglas en inglés) en 2017, y su actualizacién posterior en
2020, Eslovenia ha obtenido una amplia cantidad de datos de alta calidad sobre la
extension del potencial de los suelos afectados por desarrollos urbanisticos que en la
actualidad estan en desuso. Para el funcionamiento del sistema de regeneracion de las
FDA, seguimos el enfoque de Adams, De Sousa y Tiesdell (2010), pero en una escala
limitada, con su identificacion (tipologia, definicion, criterios, creaciéon de base de
datos espacial) y analisis de sus condiciones (potencialidades y riesgos). La remedia-
cion (ambiental), el plan de revitalizacion integral, la implementacién del plan y el
monitoreo de esta Gltima son pasos adicionales que ain se encuentran en proceso de
establecimiento. Duraten los Gltimos 6 afios, Eslovenia logrd que el registro de FDA
se incorporara a la actividad establecida sistematicamente a nivel estatal/regional/
municipal como parte del monitoreo de las condiciones y los procesos espaciales.

Disefiamos e implementamos el sistema para reconocer, registrar y monitorear
las FDA en Eslovenia, que aiin esta en evolucion:

1. Definicion de los criterios de las FDA, lo que permite la identificacién de sitios
relevantes.

2. Creacion de una tipologia de FDA, describiendo sus caracteristicas basicas in-
dividuales de acuerdo con la actividad anterior.

3. Registro de las FDA, adquisicion con diferente informacion de datos espaciales
(mediante visitas de campo, inventario y entrevistas con las partes intere-
sadas a nivel municipal).

4. Seguimiento y actualizacion de registros de las FDA. Recopilacién de datos es-
paciales en una aplicacion en linea junto con 212 municipios eslovenos.

5. Evaluacion de la complejidad de revitalizacion para determinar el nivel de difi-
cultad para cada ambito. Con el enfoque del modelo establecido se obtiene la
primera informacion sobre los obstaculos posibles en dicho proceso.

6. Desarrollo de una aplicacion en linea (con funciones de editor y visualizacion).
La herramienta apoya el enfoque de planificacion espacial colaborativa, se
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asegura la recopilaciéon permanente de datos y se mejoran las capacidades
de su manipulacion (Lampic¢, Bobovnik, Rebernik, 2020).

7. Implementacion de las FDA en la Estrategia de Desarrollo de Eslovenia 2030y
uso de la base de datos en la preparacion de planes territoriales regionales y
municipales.

Figura 1. La aplicacion en linea con funcién Dashboard asegura el seguimiento, andlisis basicos y la comunicacion entre
distintos agentes (municipios, inversores, agencias de desarrollo, etc.)

Struktura sprememb na FDO Stevilo FDO

1.276

Stevilo FDO po regijah

Fuente: Department of Geography, Faculty of Arts, University of Ljubljana, 2020

La determinacién del nivel de dificultad para revitalizar las areas abandonadas
proporciona una evaluacion del potencial para su reutilizacién y nuevos usos. Es un
enfoque basado en modelos que se sustentan en el analisis de datos del Censo (base
de datos nacional de areas abandonadas) y datos de varias bases de datos espaciales
publicas. Cada sitio abandonado se evalda en funcién de una gran cantidad de indi-
cadores agrupados en cuatro criterios: (1) abandono (grado y afios de abandono), (2)
propiedad (tipo y nimero de propietarios), (3) planificacion y caracteristicas del sitio
(accesibilidad a infraestructura de transporte, estado de planificacion, planes de de-
sarrollo existentes), y (4) grado de protecciéon y caracteristicas ambientales (riesgo
o indicios de contaminacion, esquemas de proteccion existentes, etc.). Se reconocen
tres niveles de dificultad para la revitalizacién de areas abandonadas:

1°9) Sin restricciones: se espera poca dificultad en el proceso de reurbanizacion.

29) Restricciones bajas: se estima la complejidad promedio de la revitalizacion.
3°) Restricciones elevadas: se indica una remodelacién muy exigente.
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Elmodelo para determinar el grado de complejidad para la revitalizacion de areas
abandonadas contribuye significativamente al tratamiento cientifico sistematico de
este fendmeno espacial, apoya cambios espaciales sostenibles y también proporciona
puntos de partida profesionales para la implementaciéon de medidas para su reurba-
nizacion. Con la evidencia de “disponibilidad de suelos”, el enfoque de reciclaje del
territorio se facilita junto con el monitoreo de regeneracién de areas abandonadas.

1.2 El proceso de dispersion urbana en Espaiia

Coincidiendo con la etapa final del Gltimo ciclo expansivo del sector inmobiliario an-
tes del estallido de la burbuja en 2008, la Agencia Europea del Medio Ambiente pu-
blicé el informe Urban sprawl in Europe. The ignored challenge (European Environment
Agency, 2006). Entre otras cuestiones, se ponia de manifiesto los cambios de gran
calado que se estaban produciendo en el modelo de crecimiento de la mayor parte
de las ciudades europeas. Advertia, asi, de los riesgos sociales y medioambientales
de este modo de expansion urbana en unas ciudades que tradicionalmente habian
conservado un modelo urbano compacto hasta practicamente los afios cincuenta del
siglo pasado (ibidem, p. 5). Pero, ademas, sefialaba que son, entre otras, las ciudades
del sur del continente las que de una forma mas importante evidenciaban ese cambio
de modelo. Para el caso de Espafia, los datos de transformacion del suelo entre 1987
y 2006 apuntaban a que, junto a Portugal e Irlanda, fue donde mas crecio la superfi-
cie urbanizada (Lois-Gonzalez, Pifieira-Mantifian y Vives-Mird, 2016, p. 11). Por otro
lado, los autores también destacan que el modo en que dicho crecimiento se produjo
fue bajo ‘“un modelo que aposté por la urbanizacion difusa (urban sprawl)” (Ibidem,
p. 9), con la consecuente extension “por el territorio de diferentes partes de la ciu-
dad” lo que llevaba aparejada la necesidad de construir “potentes infraestructuras de
transporte para comunicarlas y asegurar su funcionamiento” (Ibidem).

Para el estudio antes citado, los autores utilizaron los datos de Corine Land Co-
ver (en adelante CLC), fuente que en la actualidad permite hacer un seguimiento dia-
cronico del cambio de los usos del suelo entre 1990 y 2018, tltimo disponible hasta
la fecha. Entre otras, dicha fuente permite caracterizar la evolucion de la superficie
artificial, lo que posibilita ofrecer el modo en que esta se ha manifestado en los dis-
tintos periodos (vid. Figura 2). Resulta patente que, en el caso de Espaiia, las trans-
formaciones territoriales asociadas al proceso de artificializacion del suelo se han
evidenciado con especial significacién y practicamente de menera generalizada por
todo el territorio. No obstante, son las areas litorales y los ambitos vinculados a las
principales aglomeraciones urbanas del pais donde dicho proceso se manifiesta con
mayor intensidad (vid. Figura 2).

El modo en que se desarroll6 el proceso de extension de la ciudad por el terri-
toiro pone de relieve que ”la burbuja inmobiliaria se bas6 en un modelo urbanistico
expansivo” (Valdunciel, 2013, p. 709). Se trata de un modelo asociado al urban sprawl
que ha sido criticado de forma abierta por la Agencia Europea del Medio Ambiente,
debido a las negativas consecuencias que devienen del mismo (European Environ-
ment Agency, 2006). Desde el punto de vista conceptual, el fenémeno aludido tam-
bién tiene impotantes derivadas, sobre todo en lo que tiene que ver con poner en crisis
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la utilizaciéon del término ciudad para referirse a los asentamientos urbanos resul-
tuantes (entre otros, Lopez de Lucio, 1979; Nello-Colém, 1998; Roca-Cladera, 2003).
Pero también en cuanto a la paulatina transformacion de los paisajes de las periferias
urbanas y la configuracion de unos nuevos escenarios calificados por algunos como
banales y anodinos (Mufioz-Ramirez, 2001, 2004, 2007, 2008, 2010; Nello-Colom y
Murfioz-Ramirez, 2007).

Figura 2. Evolucién de la superficie artificial en Espaiia entre 1990 y 2018 seguin CLC.

Afio 2018
A,
,-i %—t’:.—

Fuente: CLC 1990 y 2018. Elaboracion propia

Con todo, las anteriores no son las tnicas consecuencias del intenso desarro-
llo inmobiliario y urbanizador que ha caracterizado a Espaiia durante el tltimo ciclo
expansivo de la economia. Dados los objetivos de la presente comunicacion, interesa
destacar las que tienen que ver con la ingente cantidad de desarrollos inmobiliarios
de todo tipo, tanto respecto del tamafio, localizacion, estado, etc. como por el uso al
que iban destinados -fundamentalmente residencial, pero también industrial o para
infraestructuras-, que quedaron inconclusas debido al estallido de la burbuja inmo-
biliaria y la consiguiente depreciacion de los activos inmobiliarios. Una situacion que
ha sido puesta de manifiesto por trabajos tan interesantes e imaginativos como el del
proyecto denominado Nacién Rotonda (Alvarez, Garcia, Trapiello, & Trapiello, 2015),
también accesibles a través del blog del proyecto (http://www.nacionrotonda.com/).
Lo anterior cobra una especial importnacia en un momento en que algunos autores
empiezan a ver claros indicios de que estamos ante el inicio de una nueva burbuja in-
mobiliaria (Gérgolas-Martin, 2019; Méndez-Gutiérrez del Valle, 2019).

La constatacion de ambos hechos, esto es, el inicio de una nueva etapa expan-
siva del sector inmobiliario y la existencia de un ingente ntimero de desarrollos
urbanisticos inconclusos hace conveniente la necesidad de implementar herra-
mientas que permitan identificar los suelos asociados a dichos procesos urbanos.
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2. OBJETIVOS, METODOLOGIA Y FUENTES

La comunicacion se plantea como objetivo general valorar la posibilidad de trasladar
la experiencia del caso esloveno de identificacién y cuantificacion de las areas degra-
dadas al resto de los paises de la Unién Europea. Este objetivo se plantea en el contex-
to de las politicas europeas tendentes a una gestiéon mas eficiente del territorio. A par-
tir del anterior, se plantea como objetivo principal evaluar el alcance y validez de CLC
para la caracterizacion de los ambitos espaciales asociados a desarrollos urbanisticos
inconclusos o abandonados. Por Gltimo, a partir de la metodologia desarrollada para
el caso esloveno, avanzar en la propuesta para la implantacién de un registro en linea
que permita la consulta en tiempo real de las condiciones y caracteristicas de este tipo
de suelos.

Desde el punto de vista metodoldgico, la investigacion se planeta con una di-
mension eminentemente empirica. Se parte del analisis del contenido de la informa-
cion alfanumérica de la Gltima version de CLC (2018) para individualizar los ambitos
asociados a superficies artificiales (Cédigo 1, Nivel 1) y, dentro de estas, las zonas en
construccion (Cédigo 1.3.3, Nivel 3), pertenecientes a las zonas de extraccion minera,
vertederos y de construccion (Cédigo 1.3 del Nivel 2). A continuacidn, y dado el eleva-
do nimero de dmbitos resultantes de esta seleccién, se ha optado por establecer un
ambito de estudio mas acotado, fijado en la Aglomeracién Urbana de Sevilla, donde
poder analizar la validez de esta fuente para la caracterizacion de lo que la presente
investigaciéon denomina como Desarrollos Urbanisticos No Ejecutados (en adelante
DUNES). Una vez identificados dichos ambitos en la zona de estudio, se han compa-
rado con otras dos fuentes con un doble objetivo. En primer lugar, para comprobar
la adecuacion de la caracterizacion como zona en construccién que ofrece CLC con la
realidad actual: para ello se ha utilizado la ortofotografia que ofrece el Proyecto Na-
cional de Ortofotografia Aérea -PNOA- del Instituto Geografico Nacional. Por Gltimo,
se ha comprobado la situacion urbanistica de cada ambito a partir del planeamiento
urbanistico del municipio donde se localiza.

Como se desprende del parrafo anterior, las tres fuentes utilizadas han sido la
ultima version de CLC, la ortoimagen que ofrece el Proyecto Nacional de Ortofotogra-
fia Aérea -PNOA- del Instituto Geografico Nacional para 2019. Por tGltimo, se ha con-
sultado el planeamiento urbanistico de los 16 municipios de la Aglomeracién Urbana
de Sevilla que, segiin CLC, cuenta en su término municipal con alguna zona en cons-
truccion. Para ello se ha acudido a la base de datos de instrumentos de planeamiento
que ofrece la Junta de Andalucia accesible desde https://ws132.juntadeandalucia.es/si-
tuadifusion/pages/search.jsf.
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3. AVANCE EN EL DISENO DE UNA PROPUESTA METODOLOGICA
PARA LA IDENTIFICACION Y LOCALIZACION DE LAS AREAS
DEGRADADAS EN ESPANA

Eslovenia presenta una serie de particularidades geograficas en comparacién con las
de Espafia, que inciden en los objetivos de la presente investigacién. En este senti-
do, tanto su extension superficial como sus caracteristicas fisicas, condicionan, entre
otros aspectos, su sistema de poblamiento, lo que supone que no sea posible trasla-
dar de forma directa la metodologia desarrollada para la identificacidn de las areas
degradadas en el primero (Lampic¢ et al., 2017) al caso espafiol. Ello por cuanto el de-
sarrollo del trabajo antes citado se basd, fundamentalmente, en la identificacion de
dichas areas a partir de un trabajo de campo sistematico que supuso la visita de cada
uno de estos ambitos; una metodologia que resulta poco viable en ambitos espaciales
mas amplios o complejos como el que nos ocupa en la presente investigacion.

Lo anterior deviene en la necesidad de buscar otras vias que permitan dicha
identificacion a partir de metodologias menos costosas, tanto en tiempo como en re-
cursos econoémicos. Se acude, asi, a explorar las posibilidades que ofrecen la principal
fuente que facilita informacion georreferenciada sobre los cambios de uso del suelo a
escala nacional para el ambito europeo: el proyecto CLC.

3.1 Alcance y limitaciones de CLC para la identificaciony
anadlisis de los Desarrollos Urbanisticos No Ejecutados en
Europa: el caso de la Aglomeracion Urbana de Sevilla

1 objetivo planteado por la Agencia Europea del Medioambiente de limitar el sellado
de nuevos suelos que en la actualidad se dedican a actividades agricolas o forestales o,
en general, la destruccién de espacios no urbanizados (Science for Environment Poli-
cy, 2016), hace conveniente identificar aquellos ambitos espaciales que sean suscep-
tibles de albergar nuevos desarrollos urbanisticos sin comprometer dichos objetivos.
Ello pasa por localizar y cuantificar los suelos ya comprometidos o sellados, bien total
o parcialmente, pero que, debido a diversas circunstancias, atin son susceptibles de
acoger nuevas promociones inmobiliarias, tanto para uso residencial como industrial
o terciario.

El proyecto CLC desarrollado desde su version inicial en 1990 hasta el actual de
2018, permite hacer un seguimiento diacrénico de los cambios en los usos del suelo
en los 38 paises miembros de la Agencia Europea de Medioambiente. La principal li-
mitacion que presenta esta fuente es que no identifica ambitos con superficies infe-
riores a las 25 hectareas. Pese a ello, tanto la gran cantidad de informacién de diversa
indole que contiene, como la posibilidad de contar con una serie que abarca ya prac-
ticamente los Gltimos veinte afios, asi como facilitar los cambios en los usos de suelo,
permite realizar andlisis y estudios de gran calidad. La informacién se organiza en
tres niveles, que van desde el mas genérico, que permite agrupar los usos del suelo en
cinco grandes categorias (Superficies artificiales, Zonas agricolas, Zonas forestales
con vegetacion natural y espacios abiertos, Zonas htimedas y Superficies de Agua),
hasta la mas detallada, que define un total de 44 categorias; entre ambos, el nivel 2 de
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categorizacion establece un total de 15 tipos. Por tanto, cada ambito delimitado en la
informacién geografica viene definido por un cédigo de tres digitos, cada uno de los
cuales se asocia a cada una de esas tres categorias. Esto permite, por ejemplo, conocer
el total de superficie artificial de suelo de un determinado ambito espacial y ponerlo
en relacion con el conjunto de los suelos no transformados por la urbanizacion. Pero
también, a partir del Nivel 2 de categorizacidon, distinguir dentro de las primeras, las
que pertenecen al Tejido urbano (1.1) en comparacion con las Zonas industriales, co-
merciales y de transporte (1.2), Zonas de extraccion (1.3) o Zonas verdes artificiales
(1.3). Sin embargo, a los efectos de la presente investigacion, es el Nivel 3 el que ofrece
la posibilidad de caracterizar un determinado ambito espacial a partir de los usos del
suelo establecidos.

De entre las categorias establecidas en este tercer nivel se encuentra las que se
denominan Zonas en construccion -c6digo 1.1.3-, lo que permite su identificacion, lo-
calizacién geografica y su cuantificacion. El uso de esta informacion haria posible, a
priori, conseguir uno de los objetivos marcados para la presente investigacion. Sin
embargo, como se vera mas adelante, determinados problemas hacen que no sea
asi, al menos, de forma inmediata. Con todo, permite conocer los ambitos que CLC
identifica bajo esta categoria, valorar su alcance y hacer una primera aproximacion
al estudio y caracterizacion de las DUNEs a distintas escalas. La Tabla 1 ofrece una
comparativa de los datos que proporciona CLC para los distintos ambitos espaciales
elegidos para validar la calidad de la informacién que aporta la fuente; se acompatian
también los de Eslovenia con la intencion de poner en relacion las cifras de dicho pais
con el resultado de la investigacion que para este han desarrollado investigadores de
la Universidad de Liubliana (Lampic et al., 2017).

Tabla 1. Comparativa entre los casos esloveno y espaiiol seguin los datos de CLC 2018

Datos segtin CLC 2018 (superficie en ha)
Tejido urbano Zonas Ind. o Comerciales Zonas en construccion
Ambito Sup. (Cod.1.1.1y 1.1.2) (Cod.1.2.1) (Cod.1.3.3)
espacial (km2) NGm NGm. Am- NGm.
Ambitos Superficie bitos Superficie Ambitos Superficie
Eslovenia 20273 616 47603,75 152 9041,82 5 343,43
Espaiia 505 370 9236 730 770,02 3355 261020,85 438 27 064,00

Fuente: CLC 2018. Elaboracion propia

Una primera lectura de los datos de la Tabla 1 muestra la importante discrepancia
que existe entre el resultado del trabajo realizado por los investigadores del caso eslo-
veno que se viene citando con los que arroja la explotacion de la informacion de CLC.
En efecto, segun dicho estudio, en Eslovenia se han documentado 1167 FDAs con una
superficie de 3746,8 ha. Bien es cierto, que los criterios establecidos para la definicién
de estos ambitos van mas alla de las genéricas zonas en construccion que identifica
CLC; y no solo en cuanto a la superficie, que sitia entre los 2000 m2 en areas urbanas
y los 5000 m2 para ambitos rurales, sino también respecto de la propia definicion de
area degrada (Lampi¢, Kusar, & Lamovsek, 2017, p. 39). No obstante, los 5 ambitos
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identificados por CLC representan casi el 10 % de la superficie calificada como zonas
degradadas por dicho estudio.

Como es obvio, no existe ninguna base empirica que permita extrapolar dicha
proporcion al caso de Espafia. Con todo, las algo mas de 27 000 ha que CLC identifica
como zonas en construccion, ya son de por si suficientemente llamativas. Y ello a pesar
de que lo que CLC identifica como tal, son solo eso, sectores de suelo pendientes de
concluir su urbanizacién; y, por tanto, un concepto mucho mas restrictivo que las
FDAs del caso esloveno. Lo anterior nos podria llevar a una doble conjetura. Por un
lado, a colegir que los sectores de suelo que podrian ser catalogados como DUNEs
deben ser muchos mas que los identificados por CLC bajo la categoria citada. Y, en
segundo lugar, que, aunque solo la mitad de dichos suelos se destinaran a usos resi-
denciales, y estimando una densidad media de 75 viviendas/ha, habria capacidad para
construir alrededor de un millén de viviendas.

Figura 3. Localizacidn de los ambitos categorizados como Zonas en construccion -cddigo 1.3.3- en CLC 2018 para
Espafia peninsular y Baleares

Fuente: CLC 2018, Elaboracion propia

Mas alla de estas cuestiones, la fuente también permite identificar donde se lo-
calizan los ambitos categorizados como zonas en construccion (vid Figura 3). Pese a
todas las limitaciones antes sefialadas, el analisis de su ubicacién nos permite con-
firmar las zonas donde la fase expansiva del sector inmobiliario tuvo un comporta-
miento mas dindmico y, por tanto, un mayor consumo de suelo. Destacan, ademas de
los ambitos metropolitanos de Madrid y Barcelona, gran parte de la costa levantina,
desde Valencia hasta Murcia y continuando hasta Almeria; junto a esta, la Costa del
Sol, entre Malaga y la Bahia de Algeciras. A las anteriores, habria que afiadir ambitos
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metropolitanos del interior, entre los que sobresalen los de Zaragoza en el norte, y las
de Sevilla y Granada en el Sur. En definitiva, aunque CLC permite una primera apro-
ximacion a la localizacion y cuantificacion de los DUNEs, no es suficiente ni permite
una correcta caracterizacion, sobre todo, en lo que tiene que ver con la identificacién
de los usos del suelo que podrian ser susceptibles de albergar cada uno de los sectores,
el grado de ejecuciodn, el estado y nivel de desarrollo, etc.

3.2 Propuesta metodoldégica para la identificacion de los DUNEs:
aplicacion al ambito de la Aglomeracion Urbana de Sevilla

A la luz de los datos analizados en los apartados precedentes, podria deducirse que,
al menos en lo que al nimero de ambitos se refiere, la cuestion podria abordarse si-
guiendo la metodologia del caso esloveno (por medio de un trabajo de campo siste-
matico), dado que solo existen 438 zonas en construccion (vid Tabla 1), practicamente
un tercio de las identificadas en dicho estudio. No obstante, su dispersién geografica
por amplias zonas del pais supondria un esfuerzo considerable. Pero, ademas, ya se
ha avanzado que para la correcta caracterizacion de los DUNESs no basta con la infor-
macién que facilitan CLC o SIOSE, sobre todo, porque en ambos casos no es posible
conocer el uso concreto (residencial, industrial, terciario, etc.) al que estan destina-
dos cada uno de los sectores de suelo identificados. Para soslayar este problemay, en
segundo término, con la intencién de conocer el grado de adecuacién de dichas fuen-
tes para la localizacion y caracterizacién de los DUNESs se ha optado por trabajar en un
espacio mas acotado: el ambito de la Aglomeraciéon Urbana de Sevilla (en adelante AU
Sevilla).

La Tabla 2 recoge los principales datos que ofrece CLC en 2018 para el ambito
aludido, al que se ha afiadido el total regional con la intencién de valorar su inci-
dencia. En este sentido, en la AU Sevilla se localizan 32 zonas en construccion, lo que
apenas representa el 18 % de las existentes en la region; por el contrario, en términos
espaciales, las algo mas de 2700 ha suponen el 26,15 % del total. Con todo, su redu-
cido namero hace viable acudir a fuentes complementarias con las que avanzar en su
caracterizacion y, en segundo término, valorar el grado de adecuacién de CLC para
esta tarea.

Tabla 2. Comparativa entre los casos esloveno y espariol seguin los datos de CLC 2018

Datos segtin CLC 2018 (Superficie en ha)
Tejido urbano Zonas Ind. o Comerciales Zonas en construccion
Ambito Sup. (Cod.1.1.1y 1.1.2) (Cod.1.2.1) (Cod.1.3.3)
espacial (km2) NGm. . NGm. Am- . NGm. Am- -
Ambitos Superficie bitos Superficie bitos Superficie
Andalucia | 87599 1502 126 285,78 579 43 093,12 178 10 459,00
AU Sevilla 4909 182 19330,24 98 766734 32 2735,57

Fuente: CLC 2018, Elaboracion propia
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Tabla 3. Identificacion de las DUNEs en la Aglomeracién Urbana de Sevilla y su caracterizacion segun el tipo de uso,
estado y la adecuacion entre CLC y la realidad actual*

?::) Municipio Ti::; i::;:eer?tgn Estado actual (2019) cl-l\-?:e_:;aafi?: d
154,36 Alcald de Guadaira Industrial Viario ejecutado/Sin actividad No
29,53 Alcalé de Guadaira Residencial Viario ejecutado/Iniciado Parcial
80,33 Alcala de Guadaira Residencial Viario ejecutado/Sin actividad No
4848 Alcala de Guadaira Residencial Sin actividad No
82,59 Alcala de Guadaira Residencial / Rustico Sin actividad No
10344 Almensilla Infraestructura Viaria Enuso Si
88,95 Aznalcdllar Industrial Parcialmente en uso Pargial
58,34 Camas Industrial / Residencial Parcialmente en uso No
369,00 Dos Hermanas Industrial / Infr. Viaria Viario parcialmente ejecutado No
46,56 Dos Hermanas Industrial/No urbanizable Improductivo No
7799 Dos Hermanas Infraestructura Viaria Parcialmente en uso Parcial
184,03 Dos Hermanas Infraestructura Viaria Parcialmente ejecutado No
a7 Dos Hermanas Infraestructura Viaria Sin actividad No
325,06 Dos Hermanas Residencial Parcialmente ejecutado/En uso Parcial
36,33 Gelves Residencial Parcialmente en uso Si
73,63 Gerena Extractivo Sin Actividad No
96,62 Guillena Industrial Sin Actividad No
46,67 Guillena Residencial Parcialmente Ejecutado Si
48,84 Isla Mayor Residencial/Industrial Parcialmente ejecutado No
49,57 La Rinconada Industrial Viario ejecutado/Parc. gjecutado Si
56,05 La Rinconada Residencial Viario ejecutado/Sin Actividad No
2783 Mairena del Alcor Industrial Viario ejecutado/Iniciado Parcial
29,41 Mairena del Aljarafe Residencial Viario ejecutado /Iniciado Parcial
62,55 Mairena del Aljarafe Residencial Viario Parc. ejecutado/Iniciado No
25,40 Mairena del Aljarafe Residencial Viario ejecutado /Sin Actividad No
61,45 Salteras Industrial Viario ejecutado/Sin Actividad No
3217 S.Juan Aznalfarache Residencial En consolidacion Parcial
58,94 Sevilla Equipamiento Enuso Si
3754 Sevilla Industrial/Comercial Parc.en Uso Si
92,03 Sevilla Residencial/Industrial Viario ejecutado/Sin Actividad No
173,96 Sevilla Zona Verde Enuso No
36,20 Tomares/Bormujos Residencial Parc. en Uso/Sin Actividad No

* Se han suprimido las columnas relativas al Cédigo de la entidad asignado por CLC, el Cédigo INE
y el nombre del ambito, para adecuar el ancho de la tabla al espacio disponible y facilitar su lectura.

Fuente: CLC 2018, PNOA 2019 y planeamiento urbanistico. Elaboracion propia
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Para ello, una vez identificados los 32 ambitos que CLC sitda en la categoria de
zonas en construccion, se ha procedido a comprobar distintos aspectos -situacién ac-
tual, delimitacién, posible uso, etc.- a partir de la interpretacion de las ortoimagenes
que proporciona el PNOA. A continuacion, se ha consultado el planeamiento urbanis-
tico municipal con objeto de conocer su situacion urbanistica, asi como la adecuacion
de los limites establecidos por este con los que ofrece CLC. A continuacion, a la tabla
de atributos de la capa que contiene los ambitos, se le han afladido una serie de nuevos
campos -codigo INE del municipio, nombre del sector, uso caracteristico, adecuacién
o no con el planeamiento, situacion urbanistica, etc.- con objeto de ofrecer una co-
rrecta caracterizacion de cada uno de ellos (vid Tabla 3).

En primer lugar, las operaciones descritas permiten comprobar que solo un pe-
quefio numero de sectores coincide en la delimitacion que ofrece CLC con la estable-
cida tanto con el planeamiento urbanistico municipal como con la realidad del suelo
transformado. Por otro lado, la utilizacion de las fuentes complementarias, permite
avanzar en la caracterizacion de los distintos ambitos identificados, ello con inde-
pendencia de la existencia de otros muchos que la fuente no contempla, basicamente
porque su tamaiio sea inferior a las 25 ha, limite superficial considerado por CLC para
la inclusidn en la base de datos de un ambito.

4. CONCLUSIONES

En un contexto como el actual de fuerte compromiso social por tratar de mitigar los
efectos adversos de unas politicas econémicas expansivas que devienen en procesos
depredadores del territorio, en muchas ocasiones asociados a espacios de alto valor
ambiental, agrolégico y paisajistico, se hace necesario explorar nuevas vias que coad-
yuven a limitar el consumo de suelo y a recualificar el que ya ha sido definitivamente
hipotecado por desarrollos urbanisticos de todo tipo y asi como por grandes infraes-
tructuras.

La experiencia llevada a cabo por los investigadores de la Universidad de Eslove-
nia permite afirmar que es posible implementar herramientas para que las adminis-
traciones concernidas puedan tomar decisiones encaminadas a una utilizacién mas
racional del territorio. En su caso, con la aprobacién de una ley a nivel estatal que
obliga a los municipios a la recualificacién de las alli denominadas Functionally De-
graded Areas (FDAs) antes del sellado de nuevos suelos agricolas o forestales.

En este contexto, la comunicacion ha querido poner de relieve la importancia
de localizar, identificar, cuantificar y caracterizar de una forma adecuada los ambi-
tos espaciales afectados por lo que se ha dado en llamar Desarrollos Urbanisticos No
Ejecutados -DUNEs- como via para un uso mas racional del territorio. Sin embargo,
implementar la metodologia establecida para el caso esloveno es inviable si lo que
se persigue es su utilizaciéon de manera masiva en los paises que forman parte de la
Agencia Europea de Medioambiente. De ahi que recurrir al uso de fuentes como CLC,
que abarcan dicho territorio y, ademas, ofreciendo la posibilidad de analizar diacré-
nicamente los cambios en los usos del suelo, seria una herramienta basica para con-
tribuir a lograr los objetivos establecidos por las propias instancias europeas en el
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sentido de hacer un uso mas racional del territorio. No obstante, la investigacién ha
demostrado que dicha fuente presenta importantes limitaciones para una correcta
caracterizacion de las areas degradadas o, como se han dado en llamar en la presente
investigacion, los Desarrollos Urbanisticos No Ejecutados.

No obstante, también se ha constatado que, para el caso analizado, existe in-
formacion disponible en otras fuentes que podria complementar y completar el con-
tenido de CLC en el camino hacia los objetivos antes sefialados. Bajo nuestro punto
de vista, las instituciones europeas tienen la capacidad para requerir de los Estados
Miembros para que impulsen cambios normativos que vayan en la direcciéon de incor-
porar los datos necesarios para automatizar la identificacion de las DUNEs.
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Resumen

Los mares y océanos del mundo se encuentran interconectados, y por ello las activi-
dades marinas tienden a tener una dimension transfronteriza. Consecuentemente, la
planificacion marina a escala nacional no resuelve completamente el impacto de las
actividades humanas en el mar. La Directiva de Planificacion Espacial Marina espe-
cifica que los estados miembros deben cooperar y asegurar que sus planes marinos
sean coherentes para toda la region marina en la que estan localizados.

La investigacion que se presenta tiene como objetivo articular, de forma partici-
pativa, un programa piloto de cooperacion transfronteriza para la planificacién ma-
rina enlaregiéon de la Macaronesia Europea (Canarias, Madeira y Azores). La metodo-
logia seguida parte de un doble trabajo en el que se elaboraron documentos técnicos
que luego alimentaron los siete procesos participativos llevados a cabo. El trabajo fue
realizado en el marco del proyecto europeo MarSP (wWww.marsp.eu).

El resultado es un programa transfronterizo cuyo principal objetivo es construir
el denominado “Océano Macaronésico”. La oportunidad es clara, la region podria be-
neficiarse de las oportunidades que se derivan del trabajo coordinado. Pero también
de contar con una posiciéon comun en los foros europeos e internacionales en sintonia
con las necesidades de un “Océano Macaronésico” compartido.

Palabras clave: Ordenacion Espacial Marina, participacién publica, cooperacién transfronteriza, in-
sularidad

<< Volver al Indice

N
\,

SBu00edIUNWIOD


mailto:javier.sanabria@uca.es
https://orcid.org/0000-0003-1937-2800
mailto:javier.onetti@uca.es
https://orcid.org/0000-0002-3798-8249
mailto:victor.cordero@uca.es
https://orcid.org/0000-0003-0272-1875
mailto:maria.deandres@uca.es
https://orcid.org/0000-0002-0658-9421
mailto:cristinapalleroflores@gmail.com
https://orcid.org/0000-0002-5443-1506
http://www.marsp.eu

N

Comunicaciones

COMUNICACIONES | XXVII Congreso de la Asociacion Espafola de Geografia

Abstract

The world’s seas and oceans are interconnected, and therefore marine activities tend
to have a transboundary dimension. Consequently, marine planning at national level
does not fully address the impact of human activities at sea. The Marine Spatial Plan-
ning Directive specifies that Member States should cooperate and ensure that their
marine plans are coordinated in the marine region in which they are located.

The research presented here aims to articulate, in a participatory manner, a pilot
cross-border cooperation program for marine planning in the European Macarone-
sia region (Canary Islands, Madeira and Azores). The methodology followed is based
on a double work in which technical documents were elaborated and then fed into the
seven participatory processes carried out. The work was carried out within the fra-
mework of the European MarSP project (Www.marsp.eu).

The result is a cross-border program whose main objective is to build the so-ca-
lled “Macaronesian Ocean”. The opportunity is clear; the region could benefit from
the opportunities arising from coordinated work. But also from having a common
position in European and international fora in tune with the needs of a shared “Ma-
caronesian Ocean”.

Keywords: Marine Spatial Planning, public participation, cross-border cooperation, insularity

1. INTRODUCCION
1.1 Lacooperacion transfronteriza en la ordenacién del espacio marino

La ordenacion del espacio marino suele tratarse a nivel nacional, cada Estado plani-
fica las aguas bajo su jurisdiccion. Sin embargo, generalmente incluye procesos eco-
légicos, fisicos y jurisdicciones administrativas de multiples paises. Hoy en dia, es
urgente la cooperacion transfronteriza en materia de Planificacién Espacial Marina
(PEM) utilizando un enfoque de Gestion Basada en Ecosistemas (GBE) (Calado et al.
2010; Douvere 2008; Jay et al. 2012)the evolution of marine spatial planning (MSP. Sin
embargo, los limites jurisdiccionales y ecoldgicos rara vez se acuerdan; las presiones
y los servicios ecosistémicos atraviesan las fronteras que conectan las regiones ma-
rinas [9]. Situada en el centro de la ordenacion del espacio maritimo, la cooperaciéon
transfronteriza podria mejorar la gestion de los recursos marinos incorporando el
enfoque transfronterizo (Elliott, Borja, and Cormier 2020; Frazdo Santos et al. 2018;
Garcia-Onetti et al. 2019; Jay et al. 2016).

En el ambito de la Unién Europea (UE), todos los Estados miembros estan obli-
gados coordinar sus planes marinos nacionales con los de los paises con los que com-
parten una regién marina (Directiva 2008/56/EC, Directiva 2014/89/EU). El docu-
mento “Cross-border cooperation on Maritime Spatial Planning” identifica buenas
practicas internacionales para facilitar la aplicacion de estas directivas, destacando
numerosos proyectos de investigacién que se han llevado a cabo en los tltimos afios
en relacion con la cooperacion transfronteriza en PEM (Li and Jay 2020). A escala
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mundial, esta cooperacion suele centrarse en la conservacion de las especies/habitats
marinos y en la gestion de los recursos, mediante la creaciéon de areas marinas pro-
tegidas (AMP) o de corredores ecoldgicos (Carneiro et al. 2017; Lundvall 2008). Para
mejorar esta situacion, la Comision Oceanografica Intergubernamental de la Unesco
(COI-UNESCO) y la UE han firmado una hoja de ruta conjunta para apoyar la coope-
racion transfronteriza denominada “Proyecto Global MSP” (I0OC-UNESCO 2017). En
muchos casos como éste, el punto de partida es el disefio de proyectos piloto, aplica-
dos para promover la cooperacion transfronteriza a pequefia escala. Por ejemplo, el
desarrollo de proyectos piloto facilit6 el proceso de la ordenacion del espacio mari-
timo en el Mar Baltico, actualmente en una fase muy avanzada (Elin Cedergren et al.
2019; Ministry of Environmental Protection and Regional Development 2019).

1.2 Participacion publica en la ordenacién del espacio maritimo

La participacién de las partes interesadas es necesaria para alcanzar los objetivos
ecolégicos y socioeconémicos de los procesos de la ordenacion del espacio maritimo,
ya que los actores sociales ayudan a identificar los procesos criticos en un Sistema
Socio-ecolégico (SSE) compartido (Douvere 2008). Los procesos de participacion pt-
blica les permiten influir y compartir los impactos sobre las iniciativas, las decisiones
y los recursos (Garcia-Onetti et al. 2019).

A nivel internacional, la Comisién Econémica de las Naciones Unidas para Eu-
ropa (CEPE) define cinco niveles de participacion ciudadana: informaciéon publica;
consulta; implicacién publica; colaboracion en la toma de decisiones, y empodera-
miento publico para tomar la decisién final (United Nations Economic Commission
for Europe (UNECE) 1998). En este sentido, una participacion equilibrada y empode-
rada, adaptada a las caracteristicas sociopoliticas, genera conocimiento y promueve
la confianza, a la vez que consolida la comunicacion, favoreciendo la implementacién
a través del proceso (Baldwin 2012; Tikoian et al. 2010). Esto significa que la partici-
pacion publica temprana ayuda a reducir la complejidad del proceso de la ordenacion
marina. Cabe esperar que también contribuya a reducir las dificultades de la coopera-
cion transfronteriza.

Ademas, el grado y la forma de participacion pueden estar determinados por el
contexto cultural, lo que también se aplica a la ordenacion del territorio marino. Esto
es extraordinariamente complejo en las regiones transfronterizas, donde los Esta-
dos implicados presentan contextos culturales diferentes. Por tanto, es importante
planificar un proceso bien estructurado en regiones transfronterizas con diferencias
culturales, de modo que sea comprendido y aceptado por todas las partes. También
tiene que ser flexible y eficiente en términos de disponibilidad de tiempo y recursos.
En efecto, la logistica del proceso participativo debe ser coherente con el escenario o
contexto en el que se desarrolla, e incluir a todas las autoridades competentes (Cor-
dero-Penin et al. 2019; Rose-Marie Bargain 2018).
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2. OBJETIVOS Y METODOLOGIA
2.1. Caso de estudio, contexto y alcance: el proyecto europeo MarSP

Este trabajo forma parte de los resultados del proyecto de la UE “Planificacion del
Espacio Maritimo de la Macaronesia (MarSP)”. Dicha iniciativa dio apoyo a las auto-
ridades de Portugal y Espaiia en el desarrollo de la ordenacion del espacio maritimo
exigida por la Directiva europea de Planificacién Espacial Marina. Se eligié como zona
de estudio la Macaronesia europea, compuesta por dos archipiélagos portugueses
(Azores y Madeira) y uno espafiol (Islas Canarias).

Los tres archipiélagos atlanticos, situados frente a las costas de Europa y Africa,
comparten un origen volcanico y un clima suave que crean las condiciones perfectas
para una rica variedad de especies y habitats tanto marinos como terrestres (Sund-
seth 2009). Estas islas abarcan una enorme regién maritima de aproximadamente
4,5 millones de kildmetros cuadrados. Un mero 3,3% del territorio portugués, en las
Azores y Madeira, proyecta el 82% de la Zona Econémica Exclusiva (ZEE) del pais. En
comparacion, las Islas Canarias (1,4% del territorio espafiol) proyectan el 46,6% de
la ZEE nacional (Suarez de Vivero 2019).

El ecosistema marino macaronésico es una enorme region biogeografica que
incluye las islas de Cabo Verde y una zona marina frente a la costa africana. Dentro
de ella, la Macaronesia europea comparte caracteristicas ecoldgicas, politico-admi-
nistrativas y socioculturales, asi como problemas compartidos e intereses comunes
(Garcia-Onetti et al. 2019). Algunos de ellos se derivan de sus condiciones similares de
insularidad, aislamiento oceanico y contexto ultraperiférico europeo (Pallero Flores
et al. 2019). En este sentido, es posible identificar un océano europeo de la Macarone-
sia, entendido como un sistema socio-ecolégico interrelacionado e interdependiente.

2.2. Metodologia

El proceso participativo formé parte de la metodologia del proyecto MarSP, y sus re-
sultados también aprovechan los esfuerzos previos desarrollados por todos los socios
del proyecto. Se diferenciaron los procesos participativos llevados a cabo a nivel local,
de apoyo a la PEM en cada archipiélago, y el asociado a la regiéon marina al completo,
descrito en este trabajo. Este altimo, en el que se abarcé todo el sistema socio-ecol6-
gico de la Macaronesia europea, se centr6 en la cooperacion transfronteriza.

Dividido en tres etapas, se desarrollaron dos lineas de trabajo en paralelo, con un
proceso técnico-cientifico de recogida de informacién apoyado en (y para apoyar) un
proceso participativo con perspectiva regional.

Etapa 1: Identificacion de los principales temas transnacionales de interés

Inicialmente, un analisis del Océano Macaronésico europeo permitié caracterizar el
estado actual de los procesos socio-ecoldgicos. Dicho diagndstico se realiz6 segin el
modelo Fuerzas motrices-Presiones-Estado-Impactos-Bienestar-Respuesta (DP-
SIWR), basado en los servicios de los ecosistemas y el bienestar humano (Elliott et al.
2017)physico-chemical processes and socio-economic systems. An increase in com-
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peting marine uses and users requires a holistic approach to marine management
which considers the environmental, economic and societal impacts of all activities.
If managed sustainably, the marine environment will deliver a range of ecosystem
services which lead to benefits for society. In order to understand the complexity of
the system, the DPSIR (Driver-Pressure-State-Impact-Response.

La informacion recopilada se represent6 en un Atlas de la Macaronesia (Suarez
de Vivero 2019), y se incluy6 en una encuesta rellenada por los asistentes a un primer
taller participativo en cada archipiélago. También se pregunt6 a los participantes si
estaban dispuestos a formar parte de un grupo de trabajo para participar en la coope-
racion transfronteriza de la planificacion marina en la Macaronesia.

Etapa 2: Propuestas de proyectos piloto para la ordenacion marina
transfronteriza

Se disefiaron siete propuestas de proyectos piloto basadas en los resultados del pri-
mer taller y en los informes técnicos previos. Dichas propuestas fueron evaluadas por
los actores locales en un segundo taller participativo para cada archipiélago. Simul-
taneamente, se realizo el informe ‘“Recomendaciones para promover la PEM trans-
fronteriza en la Macaronesia europea” que aplica una serie de lecciones aprendidas
en otros proyectos al caso especifico de la Macaronesia. Por Gltimo, se realizé una
discusion final de los proyectos piloto combinando los criterios técnicos y las aporta-
ciones de las partes interesadas.

Etapa 3: Propuesta de un programa piloto transfronterizo de PEM para la
Macaronesia europea

El equipo de investigacion elabor6 una propuesta de programa transfronterizo de PEM
en la Macaronesia europea, evaluada durante un tercer taller participativo. A diferen-
cia de las reuniones anteriores, en ésta se reunio por primera vez el Grupo de Trabajo
de la Macaronesia (GT-MAC), compuesto por expertos y representantes de los tres
archipiélagos. Se reviso el programa piloto y se incorporaron sugerencias, algunas de
ellas procedentes del Plan de Accién elaborado por el GT-MAC y los socios de MarSP.

3. RESULTADOS
3.1. Etapa 1: Identificacién de los principales temas de interés

Las partes interesadas rellenaron un total de 196 encuestas; divididas por archipié-
lagos, el 25,5% de los cuestionarios se recogieron en las Azores, el 47% en Madeiray
el 27,6% en las Islas Canarias. El analisis de estas encuestas permitié identificar los
temas mas relevantes para la ordenacién marina transfronteriza. Los asistentes se
dividieron por tipos de actores (empresas, sociedad civil, administraciéon publica y
ciencia) o sectores costeros/marinos (conservacion, cultura, energia, pesca, puertos
y transporte, investigacion, seguridad y vigilancia, y turismo y ocio).

Los participantes evaluaron los usos y actividades marinas siguiendo una escala
alta, media y baja. La conservacion, la pesca, el transporte maritimo y la investigacion
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fueron reconocidos como los temas mas criticos para la cooperacién transfronteriza
enlaregion de estudio. La actividad militar se considero el tema menos relevante para
las partes interesadas. En general, cada sector maritimo evalud su sector como una
cuestion crucial para la cooperacion transfronteriza.

3.2. Etapa 2: Propuestas de proyectos piloto
para la ordenacién marina transfronteriza

Los resultados del primer taller se incorporaron a la investigacién. Toda esta infor-
macion aliment6 el desarrollo de siete propuestas de proyectos piloto disefiados para
promover la PEM transfronteriza. Para ello se estudiaron proyectos consolidados y
experiencias previas en la region.

En los segundos talleres (Figura 1) participaron 59 representantes (29 de Cana-
rias, 17 de Azores y 13 de Madeira). La dinamica de los talleres consistié en evaluar
las propuestas de los siete proyectos piloto mediante votaciones individuales y, pos-
teriormente, por grupos. Entre estos pasos, se promovi6 un debate para permitir el
intercambio de informacién y conocimientos.

Los votos individuales mostraron los mismos resultados independientemente de
los tipos de actores o sectores costeros/marinos implicados. Los asistentes al taller de
las Azores eligieron la conservacion (I), mientras que los participantes de Canarias y
Madeira prefirieron la investigacion y la formacion (VII).

A continuacién, las votaciones en grupo revelaron las diferencias entre los tres
archipiélagos para elegir la propuesta de cooperacion transfronteriza mas adecuada.
Los participantes de Canarias votaron por la seguridad, la vigilancia y la contamina-
cién marina (III). En Madeira, los asistentes prefirieron la investigacion y la forma-
cién (VII); mientras que los de las Azores seleccionaron la gobernanza (VI). Ademas
de estas propuestas, los participantes afiadieron algunas sugerencias. En general,
coincidieron en que supone algo primordial establecer un enfoque multidisciplinar
para las cuestiones costeras y marinas y en que, una base de datos marina integrada
y actualizada, desempefiaria un papel fundamental en la promocién de un marco ju-
ridico coherente.

Figura 1. Talleres participativos en Azores, Madeira y Canarias
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3.3. Etapa 3: Proponer un programa piloto transfronterizo
de PEM para la Macaronesia europea

3.3.1. Grupo de trabajo de cooperacion transfronteriza

Las propuestas elegidas fueron combinadas y revisadas por un Grupo de Trabajo de
cooperacion transfronteriza de los tres archipiélagos (GT-MAC). Dicho GT se selec-
cion¢ siguiendo las directrices ya utilizadas para la elaboraciéon del directorio de acto-
res, lametodologia de los talleres del proceso participativo y la informacién de las en-
cuestas realizadas durante dichos talleres. Tras la fase de preseleccion, los resultados
se compararon con diez criterios, disefiados por los socios de MarSP, para seleccionar
los dos candidatos mas adecuados de cada archipiélago (Calado et al. 2019; Vergilio et
al. 2019).

De este modo, dos partes interesadas de cada archipiélago participaron en un
taller final junto con expertos y asesores del Proyecto MarSP. Asi, el GT de la Maca-
ronesia incluy6 a actores de sectores productivos, administraciones ptblicas, centros
de investigacion y organizaciones sociales de las Azores, Madeira y Canarias. Tam-
bién formaron parte del GT representantes de organizaciones nacionales con com-
petencias en materia de PEM y de organizaciones internacionales (COI-UNESCO, DG
MARE-UE).

3.3.2. Programa Piloto Europeo del Océano Macaronésico: Discusion final del Grupo de
Trabajo de la Macaronesia
El tercer taller estuvo precedido por un proceso de analisis y consulta, llevado a cabo
por expertos del MarSP. Las caracteristicas de la Macaronesia (insularidad, aisla-
miento oceanico y caracter ultraperiférico) dificultaban la bisqueda de proyectos
piloto transfronterizos basados en la competencia espacial. A pesar de ello, se en-
contraron numerosos antecedentes de cooperacion entre los archipiélagos, pero te-
niendo en cuenta su falta de continuidad, se sugiri6 estructurar los temas transfron-
terizos de la Planificacién Espacial Marina en un programa estable y transversal.
Con esta idea, en el tercer taller se present6 un borrador de programa piloto de
PEM transfronteriza para el océano europeo de la Macaronesia. Dicho programa es-
taba constituido por los proyectos piloto mas votados en el proceso participativo an-
terior, incluyendo las aportaciones recibidas por las partes interesadas. El GT trabajo
durante el tercer taller celebrado en las Azores, para mejorar esta propuesta conjunta
de cooperacion transfronteriza. Finalmente, este proceso permitio construir el Pro-
grama Piloto Transfronterizo de PEM para el Océano Europeo de la Macaronesia (Ta-
bla1).
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Tabla 1. Programa Piloto transfronterizo de PEM para el Océano Europeo Macaronésico

. Objetivos Acciones Objetivos - "
Obj. Gen. L. P . Lineas de accién
estratégicos estratégicas especificos
. LA12 Hacer pro-
OE1.1Fomentar la parti- p )
. . puestas parainflui ,
cipacion para la creacion desde la participa-
de acuerdos en PEM. e
cién ciudadana, en
OE1.2 Fomentar la volun- o
o la voluntad politica
Generarla . tad politica para la coo- .
Grupo de trabajo . ) de la cooperacion
voluntad para L. peracion transfronteriza )
macaronesico , transfronteriza en
cooperar en la Macaronesia.
OE1.3 Obtener consis- PEM
- LA13 Establecer
tencia entre los planes )
. mecanismos para
de PEM en areas o0 asun- .
tos transfronterizos coordinar los pla-
nes de PEM
LA210bservato-
rio Fisico-Natural
. Macaronésico para
OE2.1 Obtener informa- L p.
- . L vigilar los cambios
cién continua (ecoldgica, -
econdmica y social) oceanicos
. LA2.2 Observatorio
. sobre el océano enla o
Observatorio parala ) de Politica Macaro-
L Macaronesia europea -
cooperacion trans- ) nésica para super-
. OE2.2 Organizary . P
fronteriza ) L P visar la planificacion
difundir la informacion .
) y la gestion
para hacerla accesible a .
) LA2.3 Organiza-
aquellos interesados en - P
) ciony difusion de
la Macaronesia europea | . s
informacion sobre
Constm{yendo . Dotar de el Océano Europeo
el ocear)o. instrumentos de la Macaronesia
macaronesico parala
cooperacion LA3.1Control dle
transfronteriza la contaminacion
marina en las AMP
OE3.1Fomentar un
o y enlas zonas
seguimiento y control )
) especialmente
continuo de la conta- .
minacién marina en la sensibles
Sistema de vigilancia ) LA3.2 Control para
. Macaronesia europea. . )
colaborativo en el la vigilancia y el
: . OE3.2 Fomentar la e
medio marino coordinacidn v coone- rescate maritimo
- y. ) P , LA3.3 Control de
racion para la vigilancia Iy
. las actividades
pesquera en el medio .
) . relacionadas conla
marino de la region. i
explotacion de los
recursos marinos
vivos
OE4.10btener un
programa de formacion
capacitacion para
Dotar de , Y cap P LA4.1Programa de
Sistema de forma- gestores sobre coope- s
recursos . . . formacion en PEM.
cion engobernanza | racién transfronteriza
parala ; ) LA4.2 Encuentros
cooperacion del medio marino en en PEM. ara gestores de
P . la Macaronesia OE4.2 Promover el parag
transfronteriza ) ) PEM.
intercambio de expe-
riencias entre gestores
y técnicos de PEM
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4. DISCUSION

4.1. La participacion publica como herramienta
para la ordenacion marina transfronteriza

Una vision compartida ayuda a sentar las bases para orientar los procesos de la or-
denacién del espacio maritimo transfronterizo. Los sectores maritimos de todas las
regiones implicadas deben participar en la identificacién de las cuestiones priori-
tarias para la cooperacion transfronteriza, pero hay que tener en cuenta también a
otras posibles partes interesadas (Grimmel et al. 2019). De esta manera, la incorpo-
racion de un amplio abanico de actores ayuda a una mejor comprension de los pro-
cesos de la ordenacion del espacio maritimo (Bennett 2018). Al hacerlo, se mejora
el empoderamiento y el apoyo de futuras iniciativas de PEM transfronterizas, y se
responde también mejor a las necesidades primarias de la regién. Esto no excluye
la existencia de desajustes entre las prioridades de los archipiélagos y los objetivos
de los gobiernos nacionales. Por ello, la participaciéon de las comunidades insula-
res resulta fundamental para evitar conflictos entre las politicas a distintos niveles
(Greenhill 2018).

En este caso, el proceso participativo para la ordenaciéon marina transfronteri-
za en la Macaronesia europea permitio a las partes interesadas conocer la Directi-
va de ordenacion del espacio maritimo, asi como las oportunidades de cooperaciéon
transfronteriza en esta region marina. Las lagunas de conocimiento iniciales en
ese sentido impidieron una alta participacion durante las primeras fases del pro-
ceso, lo que fue compensado con esfuerzos adicionales de difusion previa. Asi, la
identificacion de los temas prioritarios se mostré como una fase vital para generar
transparencia y confianza en todo el proceso (Grimmel et al. 2019). Las posibles li-
mitaciones durante la participacion publica son menores si previamente se trabaja
en una estrategia de participacion de las partes interesadas y en directrices de fun-
cionamiento (Calado et al. 2019; Vergilio et al. 2019).

La participacién temprana de los actores implicados ofrece multiples benefi-
cios, como evitar posibles conflictos, desarrollar instrumentos coherentes e iden-
tificar prioridades, retos y oportunidades de cooperacion transfronteriza (Pomeroy
and Douvere 2008). En la ordenacién marina transfronteriza influyen el grado de
motivacion, la informacién disponible y la capacidad de los actores para participar
eficazmente. No obstante, estas limitaciones, junto con las diferencias culturales y
metodolégicas, podrian enriquecer el proceso con nuevas soluciones (Jay and Gee
2014).

La participacion publica permitié recoger informacion sobre los retos transfron-
terizos en la Macaronesia europea. A 1o largo del proceso resaltaron los siguientes
problemas: diferentes marcos legales, instituciones e intereses nacionales; falta de
recursos, control, auditoria e intercambio de informacién. Por el contrario, las opor-
tunidades observadas para este tipo de iniciativas fueron numerosas y diversas: la
posibilidad de desarrollar proyectos conjuntos (por ejemplo, control, rescate y au-
ditorias de zonas fronterizas; conservaciéon y AMP; regulacion, planificacién de usos
y actividades); intercambio de conocimientos para encontrar soluciones, y estan-
darizacion de la informacioén recogida para comparar resultados. Investigaciones
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anteriores muestran la importancia de los procesos participativos en la ordenacién
marina, no solo en la fase de propuesta sino también durante la evaluacion de las
propuestas realizadas (Quesada-Silva et al. 2019).

En la Macaronesia europea, la insularidad y la lejania refuerzan las cuestiones
prioritarias para la PEM transfronteriza. La cooperacion en los campos elegidos pue-
de tener lugar sin definir su componente espacial (bordes o fronteras) y son funda-
mentales para iniciar el proceso de la ordenacién marina con la participacién de las
partes interesadas (Pomeroy and Douvere 2008). En el caso de la pesca, se esta de-
sarrollando un proceso participativo para alcanzar acuerdos entre las islas (Corral
and Manrique de Lara 2017)illegal fishing and aggressive practices in insular ecosys-
tems lead to over-exploitation and environmental deterioration. Moreover, a lack of
scientific data increases uncertainty and prevents the adequate monitoring of marine
resources. This paper focuses on the integration of local fishing communities into
decision-making processes with the aim of promoting artisanal fishing on the Island
of Tenerife (the Canary Islands. En cuanto a la colaboracién en materia de conser-
vacion e investigacion, podria basarse en el intercambio de informacién. Otros as-
pectos relevantes que se destacaron en el proceso participativo fueron la inmensidad
del “Océano Macaronésico” (compuesto por los tres espacios marinos de los archi-
piélagos atlanticos) y las limitadas dimensiones de las industrias maritimas locales,
desarrolladas en las pequeiias islas ultraperiféricas.

Sélo unas pocas actividades maritimas llevan a cabo sus actividades en las zonas
fronterizas; sin embargo, la cooperacion transfronteriza es necesaria para gestionar
esta region marina. Como ejemplo, las rutas migratorias de los cetaceos y del attin se
extienden alo largo de la Macaronesia europea (Jungblut et al. 2017; Sousa et al. 2016).
Asimismo, los efectos del cambio climatico podrian registrarse y compartirse entre
las islas, debido a su alta exposicion a las modificaciones en los patrones climaticos o
en la distribucion de corrientes/especies. Por altimo, la participacién publica durante
los procesos transfronterizos de ordenacién marina mejora el cumplimiento de las
medidas adoptadas (Pomeroy and Douvere 2008).

4.2. El Océano Macaronésico europeo como iniciativa conjunta

Mas alla de la normativa europea (European Union 2008, 2014)and in particular Ar-
ticles 43(2, la cooperacion se justifica ampliamente en los principios y valores de la
UE. Asegura un espacio de libertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores para
sus ciudadanos (European Parliament 2007). Tanto el Tratado de Lisboa como la Car-
ta de Derechos Fundamentales de la UE (European Parliament 2007, 2012) sitdan el
bienestar humano en el centro del desarrollo sostenible. La integracién conlleva un
concepto mas amplio de la gestion del territorio, reforzado por el caracter dinamico
de los espacios marinos. Sin menoscabar la soberania de los Estados, la filosofia de
integracién de la UE es transferible a la regién de la Macaronesia europea, incluyendo
los esfuerzos de colaboracién.

El Océano Macaronésico europeo presenta un espacio Gnico con caracteristicas
ecosistémicas, politico-administrativas y socioculturales conjuntas. La cooperacién
transfronteriza propone un didlogo entre las instituciones europeas para difuminar
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las fronteras o considerarlas como espacios de unidn. Las instituciones portuguesas
y espailolas adoptan una vision particular a la singularidad de cada archipiélago. Esta
estrategia tiene un aspecto crucial de colaboracion transfronteriza, con el objetivo de
reforzar sus funciones en un espacio ultraperiférico.

Sin embargo, atin no se ha aprobado una base oficial para definir las areas de
cooperacion transfronteriza. El proyecto de Planificaciéon Transfronteriza en el At-
lantico Europeo (TPEA) recomienda una serie de directrices: normas de adaptacion
que no se centran necesariamente en los limites jurisdiccionales; areas que deben
cubrirse; cuestiones relevantes; opiniones de las partes interesadas; patrones trans-
fronterizos para las actividades, aspectos de gobernanza y caracteristicas geograficas
(Jay and Gee 2014). En relacion con el Océano Macaronésico europeo, las asociaciones
con organizaciones regionales e internacionales promoverian circunstancias favo-
rables para los sectores emergentes y permitirian actuar en areas de interés comun.

La cooperacion transfronteriza es una tarea dificil incluso para aquellos paises
con procesos avanzados de ordenacion espacial marina. Tal es el caso del Mar Baltico,
donde el proyecto BalticSCOPE afirma que es necesario adaptarse a cada contexto,
ya que no existe un método Unico para los procesos transfronterizos de ordenacion
marina. Los Estados tienen que dar cabida a diversos puntos de vista, capacidades y
mandatos, ademas de gestionar las incertidumbres (European Comission 2016). De
acuerdo con este planteamiento, el nuevo programa promueve proyectos piloto de
ordenacion marina transfronteriza en la Macaronesia europea. Las iniciativas estan
concebidas como una base de la que podrian extraerse lecciones y reproducirse pos-
teriormente. Su principal objetivo es poner de manifiesto los beneficios de la coo-
peracion transfronteriza en el medio marino y, sobre todo, identificar las areas de
friccién y las oportunidades.

Tradicionalmente, se supone que los proyectos piloto son iniciativas operati-
vas aisladas, destinadas a la gestion conjunta de zonas a pequeria escala (Farella et
al. 2020; Flannery and O Cinnéide 2012)requiring adequate decision support instru-
ments able to assist authorities to enforce ecosystem-based Marine Spatial Planning
(MSP. En el Mar Adriatico, donde se llevaron a cabo proyectos piloto regionales, se
estudiaron los efectos acumulativos de diferentes actividades marinas. Sin embargo,
las estructuras de gestion y los sistemas de organizacioén y colaboracién basados en
el fortalecimiento de la cooperacion rara vez se ponen a prueba. Ademas, seria mas
util integrarlos en los planes de los Estados fronterizos, mejorando su aplicabilidad
y posterior puesta en practica. Este paso seria crucial para hacer frente a las defi-
ciencias de los sistemas de gestion, registradas como una de las principales causas de
fracaso de los planes por la UE (European Commission 1999).

El Programa Piloto Europeo del Océano Macaronésico estructura una serie de
medidas a través de las cuales se desarrollan mecanismos transfronterizos de PEM.
Todo el programa se centra en reforzar la gobernanza marina en esta regién mari-
na. Sus propuestas pretenden complementar la necesidad existente de planes de
PEM para crear alianzas y herramientas de colaboracién entre archipiélagos. De este
modo, el programa piloto tiene el propésito de crear sinergias entre los diferentes
planes PEM de la cuenca marina, asi como cumplir con la Directiva de PEM sobre coo-
peracion transfronteriza.
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5. CONCLUSIONES

El proceso participativo llevado a cabo para promover iniciativas transfronterizas
de ordenacién marina ha sido un éxito. En primer lugar, ha demostrado el alto gra-
do de acuerdo sobre los temas prioritarios entre las partes interesadas de los ar-
chipiélagos de las Azores, Madeira y Canarias. Los actores locales seleccionaron la
conservacion, la pesca y la investigacion como los tres temas principales para la
cooperacion transfronteriza en materia de PEM. Por lo tanto, estos asuntos se con-
sideraron pilares estratégicos sobre los que se podrian construir acciones especifi-
cas. A partir de ellos, el programa piloto transfronterizo de ordenacién del espacio
maritimo estructur6 una serie de iniciativas para reforzar la gobernanza marina en
la Macaronesia europea, aspecto que fue seleccionado en el archipiélago de Azores.
De este modo, en lugar de proponer proyectos sectoriales aislados, el programa cre6
acciones como esfuerzos légicos generales, vinculandolos a una estrategia y unos
objetivos compartidos.

Una posicién conjunta de la Macaronesia europea podria ser también una opor-
tunidad para sus intereses maritimos en los foros nacionales, europeos e interna-
cionales. De hecho, dada su posicidon geoestratégica, esta regiéon marina podria des-
empeiar un papel esencial en la gobernanza internacional de los océanos. Ademas,
trabajar en asociaciéon con organizaciones regionales e internacionales (ricas en
conocimientos técnicos y experiencia) promoveria oportunidades para los sectores
emergentes y facilitaria las acciones conjuntas en areas de interés comun.

Los tres archipiélagos tienen la posibilidad de construir el Océano Europeo Ma-
caronésico mediante el desarrollo de un programa de cooperacion transfronteriza.
Dicha estrategia ha sido elaborada tras un proceso participativo con diferentes acto-
res. En resumen, mas que crear nuevas estructuras, el programa piloto incorpora las
existentes alos planes de la PEM para hacerlas mas estables. El objetivo final es ir mas
alla de los proyectos temporales, afiadiendo la cooperacion transfronteriza al propio
calendario institucional.
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Resumen

El gran éxito de los Presupuestos Participativos (PP) desencaden6 una rapida prolife-
racion de éstos a escala mundial y con presencia en todos los niveles administrativos.
Sin embargo, es esencial recalcar que los PP conllevan consigo una fuerte flexibili-
dad metodolégica, por lo que, el objetivo de esta investigacion radica en analizar su
adaptacion a diferentes contextos territoriales y la influencia que han tenido en la
transformacion intrinseca de éstos, es decir, los objetivos, motivaciones y tipologias
que presentan segun el territorio en el que se desarrollan. De este modo, la meto-
dologia establecida se basa en una revision bibliografica sobre 70 iniciativas de PP a
escala mundial. La principal fuente empleada es “Participatory Budgeting World Atlas”
en el que han participado 76 investigadores proporcionando informacién cualitativa
y cuantitativa sobre iniciativas en sus respectivos paises. Los principales hallazgos se
relacionan con las dinamicas territoriales y gubernamentales en vigor, por ejemplo,
los cambios politicos influyen fuertemente en la implementacion y diseminacion de
los procesos, asi también el nacimiento de nuevas tendencias como el desarrollo de
mas PP en entidades educativas.

Palabras clave: Presupuesto Participativo, Participacién Ciudadana, Democracia, Distribucién terri-
torial, Gestion gubernamental.

Abstract

The enormous success of the implementation of Participatory Budgeting (PB) in
several contexts triggered their rapid dissemination around the world, with expe-
riences taking place today at all territorial levels of government. Nevertheless, it is
important to emphasize that PB practices carry a strong methodological flexibility;
therefore, this communication focused on analyzing the adaptation of these proces-
ses in different regions, each with their own unique characteristics, and the influence
they had on their intrinsic transformation, i.e., the objectives and motivations they
presented according to the territory in which they were developed. That being said,
the methodology selected was based on a literature review of more than 70 PB initia-
tives worldwide. The main source consulted was the “Participatory Budgeting World
Atlas”, that was produced by 76 researchers and provided qualitative and quantitati-
ve information on active experiences taking place in their respective countries. The
main findings are related to the current territorial and governmental dynamics. For
example, political changes strongly influence the development and dissemination of
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these practices worldwide, as well as the emergence of new trends such as the deve-
lopment of more PBs in schools.

Keywords: Participatory Budgeting, Citizen Participation, Democracy, Territorial dissemination, Go-
vernment management.

1. INTRODUCCION

Durante las altimas tres décadas el Presupuesto Participativo (PP) se ha consolidado
como una de las herramientas de participacién ciudadana mas significativas y pre-
dominantes a escala mundial. Estos han sido implementados en diferentes paises y
en los distintos niveles gubernamentales, sin embargo, ha logrado mayor éxito en el
contexto local.

Este mecanismo que combina la democracia representativa y la directa busca in-
centivar la participacion activa de la ciudadania en el proceso de toma de decision en
relacién a la priorizacion y asignacién de los recursos publicos. Mias aun, la teoria ac-
tual expone una vision mas amplia sobre éste, por ejemplo: desde esfuerzos partici-
pativos con un leve impacto transformador y experiencias esporadicas hasta politicas
publicas institucionalizadas y practicas de caracter innovador que arraigan reconfi-
guraciones estructurales en los sistemas de gobierno (Cabannes y Lipietz, 2018).

Desde el desarrollo de la primera experiencia de PP impulsada por el Partido dos
Trabalhadores (PT) en Porto Alegre, Brasil, se ha expandido en primera instancia por
todo el pais y posteriormente por todo el continente Americano (Bou y Virgili, 2008).
Consecuentemente, el modelo se import6 a distintos territorios debido a los fructife-
ros resultados cosechados en las practicas latinoamericanas. Hoy por hoy, es comtn
encontrar estos procesos en cualquier parte del mundo. En este sentido, es suma-
mente importante acentuar el foco en las dinamicas territoriales que se viven en cada
contexto para comprender la realidad que ha dado cabida a estas experiencias, asi
como las motivaciones que las respaldan.

Asimismo, los objetivos intrinsecos que guian la puesta en marcha de un proceso
de PP responden a las necesidades especificas de cada territorio y de sus instituciones
representativas. Ademas, también dependeran de las circunstancias sociales, politi-
cas y econémicas que cada contexto presente, asi como de marcos reguladores que
estimulen u obstaculicen la aplicacion de estas practicas. Por ejemplo, las experien-
cias europeas poca proximidad tendran con las africanas, y las latinoamericanas con
las asiaticas.

Ante la proliferacion y gran flexibilidad metodoldgica que emanan estas expe-
riencias, se ha establecido un marco conceptual para determinar qué tipo de practicas
pueden categorizarse como iniciativas de PP Entre los enunciados mas aludidos des-
taca la discusion de una porcién del presupuesto de una institucién para que la ciuda-
dania pueda decidir libre e independientemente los gastos de inversion, la promocion
de espacios deliberativos que faciliten el didlogo entre ciudadanos/as, asi como un
proceso abierto que invite a toda la ciudadania a participar (Dias, Enriquez y Julio,
2019).

<< Volver al indice
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2. OBJETIVOS E HIPOTESIS DE PARTIDA

El objetivo planteado para esta comunicaciéon radica en determinar las particulari-
dades en torno a la aplicacién de las iniciativas de PP y su distribucion geografica a
escala mundial.
Los objetivos especificos, por su parte, son los siguientes:
- Analizar los datos recogidos de primera mano por los colaboradores de cada
pais.
- Creacion de sistemas de monitoreo de experiencias de PP.
- Creacién de un mapa mundial con referencias geograficas y numéricas so-
bre el PP.
- Creacion de un conjunto de mapas que indiquen la distribucion territorial de
estos procesos.
- Realizacion de un analisis sobre las principales tendencias registradas a es-
cala mundial.

La hipétesis planteada responde al siguiente enunciado: el PP tendra un mayor o
menor impacto transformador dependiendo de las circunstancias politicas, institu-
cionales y sociales que se viven en un determinado contexto. De esta forma, las cir-
cunstancias sociales, politicas, ambientales y econdmicas de los diferentes paises y
territorios deberian condicionar tanto al propio PP como a su alcance y cumplimiento.

3. METODOLOGIA

Una de las principales motivaciones detras de la realizacion del Atlas Mundial de Pre-
supuestos Participativos “Participatory Budgeting World Atlas” es analizar la capacidad
de dispersion de los PP y conocer las caracteristicas de éstos en diferentes territorios.
Asi como las principales tendencias que han surgido durante los Gltimos afios en cada
pais y, por consiguiente, en cada continente.

Asi mismo, se basa en el trabajo colaborativo de mas de 70 investigadores/aca-
démicos/activistas encargados de la recogida de datos en sus propios entornos a tra-
vés de un cuestionario estandar. Los autores de esta comunicacion participaron en su
realizacion.

Este cuestionario esta integrado por una serie de interrogantes redactados en
cuatro idiomas diferentes: inglés, portugués, castellano y francés. De igual manera,
se presentaba una breve descripcion a modo de ejemplo por cada preguntada estable-
cida.

Sin embargo, como se mencioné anteriormente, el PP es conocido por su gran
flexibilidad metodolodgica, lo cual dificulta establecer una definicién concreta y con-
sensuada. En este sentido era necesario determinar un entendimiento conceptual so-
bre el PP.
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Asi, se propuso que las experiencias respetaran las caracteristicas técnicas que se
exponen a continuacion:

1. Debia ser un proceso que implicara la asignacién concreta de todo o una par-
te de los recursos presupuestarios de una institucion, para que ésta fuera decidida
de forma libre e independiente por los participantes. Esta caracteristica engloba dos
subcriterios

a) Eltipo de institucion:

A pesar de que la abrumadora mayoria de las iniciativas son promovida por los
gobiernos locales, es necesario integrar las experiencias organizadas por otros nive-
les de gobierno como: los inframunicipales, regionales, estatales y nacionales. Asi-
mismo, deben tomarse en consideracion los procesos desarrollados por entidades
privadas que implementan el PP con sus propios recursos.

b) Los participantes:

Estos pueden ser de diferente base. El mas comin es el modelo de acceso uni-
versal, abierto a la poblacién en general. No obstante, también se tomara en cuenta
aquellos procesos dirigidos a publicos mas particulares como: jévenes, mujeres, in-
migrantes, etc., o a colectivos muy concretos (funcionarios de una entidad o empresa,
socios de una asociacién) o a grupos representativos de comunidades mas amplias
(sistema de sorteo).

2. Lainiciativa debe organizarse en dos ciclos sucesivos, haciendo hincapié en la
toma de decisiones, momento en el cual los participantes pueden realizar propuestas;
y en la etapa de ejecucion.

3. Debe prolongarse en el tiempo con ediciones sucesivas.

Cabe mencionar que en nueve de los paises representados en el Atlas fue im-
posible garantizar la colaboracién de contactos locales que fuesen capaces de pro-
porcionar informacién sobre las experiencias en tiempo y forma. Por consiguiente,
se efectuaron numerosas investigaciones online para atestiguar: 1) la busqueda de
investigadores con publicaciones cientificas o sistemas publicos de informacién; 2)
contactar con los investigadores para solicitar su colaboracion; 3) en caso de no poder
asegurar la contribucion de éstos o de no obtener una respuesta, el equipo coordina-
dor del Atlas se encargd de completar el cuestionario citando a los investigadores y
sus respectivas publicaciones.

Ademas de la informacion proporcionada por los cuestionarios se opt6 por inte-
grar datos de indices internacionales, concretamente “Democracy Index 2018” “Co-
rruption Perception Index 2018”, “Human Development Index 2018”y, por altimo “World
Happiness Index 2019”.

Posteriormente, se comparan los resultados de los indices globales con la dis-
tribucion territorial de los procesos para comprender de mejor manera el contexto
en el que se desarrollan éstos. No obstante, no se pretende establecer ningun tipo de
relacion respecto a las iniciativas y los indices, principalmente porque no es el fin de
esta comunicacion. Hay que recordar que el objetivo fundamental de este trabajo es
analizar el reparto territorial de los PP por paises y continentes, a escala global.
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4. RESULTADOS: PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS A ESCALA
MUNDIAL

A continuacioén, se realizara un analisis detallado por contenientes de las principales
tendencias registradas a escala mundial.

4.1. Europa

Es la region con el mayor nimero de experiencias registradas, aproximadamente en-
tre 4577—4776, representando el 39% de las iniciativas a escala mundial. Se carac-
teriza por experimentar una etapa de gran expansion. Asi, los PP se distribuyen de la
siguiente manera: 46% en Europa del Este, 46% en el sur de Europa, 5% en Europa
Occidental y tnicamente 2—3% al Norte de Europa (Fig. 1).

Figura 1. Presupuestos Participativos por paises en Europa
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Fuente: The Participatory Budgeting World Atlas (Dias, Enriquez y Julio, 2019)

En este contexto, alrededor del 62% de los PP son impulsadas por los gobiernos
locales. Sin embargo, en los tltimos afios se ha registrado un incremento de inicia-
tivas impulsadas por diferentes entidades, sobre todo por instituciones educativas,
representando un 34%. El lider e impulsor de éstas es Portugal con alrededor de 1500
iniciativas de PP para las Escuelas. Por otro lado, los esfuerzos de los gobiernos regio-
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nales para promover el PP siguen siendo modestos, pues, inicamente se identifica-
ron 9 experiencias; 5 en Polonia, 2 en Portugal, 1 en Eslovaquia y 1 en Ucrania.

Mas adn, con la informacién proporcionada por los cuatro indices internaciona-
les, es posible realizar las siguientes afirmaciones: 1) La mayoria de las experiencias
de PP, entre un 83%—84% emergen en paises con democracias imperfectas; aproxi-
madamente un 12%—13% en democracias completas y un 4% en regimenes hibridos,
2) Entre el 90% y 91% de los procesos se sitlian en territorios con el segundo nivel mas
bajo de corrupcion, usualmente en el mismo nivel en el que se catalogan las democra-
cias imperfectas, 3) E1 95%—96% de los procesos europeos se originan en naciones
reconocidas con el nivel mas alto de desarrollo humano (Dias, Enriquez y Julio, 2019).

Para finalizar, se concluye que los procesos en Europa surgen esencialmente
como un instrumento para profundizar en la democracia, promover la participaciony
crear y fortalecer la confianza entre la ciudadania y las instituciones.

4.2. Africa

La diversificacion de los procesos de PP en el continente Africano se ha caracterizado
por un crecimiento gradual pero ininterrumpido debido a dos principales factores. El
primero se refiere al ambito estructural, ya que actualmente Africa esta viviendo un
proceso de descentralizacién que busca crear las condiciones adecuadas para el naci-
miento de gobiernos locales con mayor o menor autonomia presupuestaria, recursos
técnicos y politicos, asi como competencias en el territorio de su respectiva gestion.
El segundo hace alusion a la presencia de agencias internacionales de cooperacion,
las cuales proveen de soporte técnico (Dias, Enriquez y Julio, 2019).

Otro aspecto que destacar es la situacion en Angola, primer pais en legislar a ni-
vel nacional la implementacion obligatoria del PP en todos sus municipios sin antes
haber desarrollado un proceso en el territorio.

En Africa es posible identificar entre 955—958 experiencias, lo que representa
un 8% de casos a escala mundial. Estas han sido promovidas por diferentes tipos de
instituciones, que se organizan de la siguiente manera: 1) Sobre un 86% son impul-
sadas por los gobiernos locales en sus diferentes formas, 2) Algo mas del 11% son
implementadas por otro tipo de instituciones, 3) Un 2%—3% son desarrolladas por
gobiernos regionales, un claro ejemplo es Costa de Marfil con mas iniciativas regio-
nales que municipales (Fig. 2).

Ahora bien, analizando los datos conforme a los indices internacionales se ob-
serva que alrededor del 50% de las experiencias africanas se encuentran en paises con
un régimen autoritario, mientras que aproximadamente el 36% se aplican en terri-
torios con regimenes hibridos, y el 14% en contextos de democracias imperfectas. Lo
anterior resulta bastante sorprendente, pues Africa es el tnico continente en donde
la mayoria de los PP (algo mas del 85%) se desarrollan en paises considerados no
democraticos.

Bajo esta misma linea, el 69% de las experiencias africanas se sitian en regiones
con los mayores niveles de corrupcion, mientras que el 31% restante se clasifica en el
tercer nivel de corrupcion. Y, el 61% de los PP se ubican en territorios con los niveles
mas bajos de desarrollo humano.
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Figura 2. Presupuestos Participativos por paises en Africa
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Fuente: The Participatory Budgeting World Atlas (Dias, Enriquez y Julio, 2019)

Dicho lo anterior, se concluye que los PP en Africa son considerados herramien-
tas para promover el liderazgo, ampliar la participacién y reforzar la transparencia de
las instituciones.

4.3. Norteamérica

Los procesos norteamericanos se han distinguido por su lento y moderado creci-
miento. Sin embargo, han evolucionado heterogéneamente. México y Canada han
mostrado avances, pero también retrocesos promoviendo estas iniciativas. De esta
manera, el 81% de los PP se sitlian en territorio estadounidense, pais que ha jugado un
papel importante promoviendo las experiencias en el continente. Asi, Norteamérica
contiene el 1,5% del total de las experiencias registradas a escala mundial, es decir,
178 iniciativas (Fig. 3).

Al igual que en Europa, existe una tendencia en la adopciéon de experiencias por
entidades educativas. En Estados Unidos el 52% de los PP se desarrollan por este tipo
de instituciones, mientras que, el 48%, son fomentados por la administracién local.

Con relacion a los indices es importante sefialar que el 92% de las practicas se
sitian en contextos de democracias imperfectas, como México y Estados Unidos; el
8% restante se sitlia en Canada, que se distingue por su plena democracia. Por otro

<< Volver al Indice

N
Oy
©

Sauo|oedlUNWOD



240

Comunicaciones

COMUNICACIONES | XXVII Congreso de la Asociacion Espafola de Geografia

lado, el 81% de los procesos se localizan en territorio estadounidense, pais ubicado en
el segundo nivel mas bajo de corrupcion. Las iniciativas canadienses se encuentran
con el nivel mas bajo de corrupciéon. Ambos paises caracterizados por el mas alto nivel
de desarrollo humano. Por el contrario, en México se encuentra el 10% de los proce-
sos, pais con el segundo nivel mas alto de corrupcion y con un alto nivel de desarrollo
humano.

Figura 3. Presupuestos Participativos por paises en Norteamérica

Fuente: The Participatory Budgeting World Atlas (Dias, Enriquez y Julio, 2019)

Por tultimo, basandose en el analisis previo, se entiende que el PP en Norteaméri-
caresponde a necesidades enfocadas a impulsar la equidad en el acceso a los procesos
de toma de decisiones, empoderamiento de los ciudadanos frente a las instituciones
publicas y la inclusién de los grupos mas excluidos.

4.4. América Central y El Caribe
Experimenta también una fase de estancamiento, pues es acreditado como uno de los
contextos regionales donde el PP ha progresado en menor medida. En este territorio

solo se han encontrado experiencias en 4 paises: Reptiblica Dominicana, Costa Rica,
Panamay Guatemala, que representan inicamente el 1% de los procesos a escala glo-
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bal. Mas aun, si se excluye a Republica Dominicana que practicamente representa el
95% de éstas, las iniciativas serian casi nulas. (Fig. 4).

Figura 4. Presupuestos Participativos por paises en América Central y el Caribe

==

THEPARTICIPATORY BUDGETING WORLD ATLAS

Fuente: The Participatory Budgeting World Atlas (Dias, Enriquez y Julio, 2019)

La gran proliferacién de procesos en Republica Dominica se debe a la promul-
gacion de la ley que promueve la implementacién imperativa de los PP. El origen de
la legislacion, que vio la luz en 2007, fue consecuencia de una serie de experimentos
que culminaron con la institucién de 120 procesos entre 1997 y 2006. La penultima
revision de la Carta Magna del pais llevada a cabo en 2010 permiti6 al PP adquirir
reconocimiento en la misma, acciéon que se ha mantenido hasta la dltima revisién
realizada en 2015. A pesar de estar institucionalizados en la Constitucion y que se es-
tablecen como practicas imperativas, existen varios municipios dominicanos que atin
no los han adoptado, esto se debe posiblemente a la falta de sanciones por parte de la
administracion central.

De igual manera, en Panama existe una legislacion que indica que es deber de los
concejos comunales preparar el PP de inversion y entregarlo al alcalde el 15 de octu-
bre de cada afio, para que de esta manera se puedan incluir en el presupuesto aquellos
proyectos que le competen a la administracién local. Sin embargo, y a pesar de los
esfuerzos que respaldan la ley, inicamente se ha logrado identificar una experiencia
activa. Asi mismo, cabe mencionar que todos los procesos en este contexto son im-
pulsados por los gobiernos locales.

Ahora bien, es importante recalcar que la mayoria de los procesos se sitian en
Republica Dominicana, hecho que influye en la lectura relacionada a los indices in-
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ternacionales. En este sentido, el 96% de las practicas se desarrollan en paises con
democracias imperfectas. E1 98% de los casos registrados se localizan en paises ca-
tegorizados en el segundo peor nivel de corrupcion, el 2% restante pertenecen al se-
gundo mejor nivel establecido en este indice. Asi mismo, el 98% de los procesos se
experimentan en sitios con un alto nivel de desarrollo humano (Dias, Enriquez y Julio,
2019).

Asi, se concluye que los PP estan dirigidos a promover la participacion, optimar
la eficacia y eficiencia de las gestiones municipales y asegurar la redistribucion de
recursos con el objetivo de fomentar una mayor justicia social

4.5. América del Sur

Regién pionera en la implementacion de experiencias de PP y que durante 27 afios ha
poseido el mayor namero de proceso activos a escala global. Sin embargo, durante los
ultimos afios se ha observado el fenémeno de regresion, que se debe principalmente
a la situacion politica y social que se vive en Brasil. Actualmente, se han identificado
alrededor de 3061—3081 experiencias de PP, lo que supone el 26% del mundo (Fig. 5).

Figura 5. Presupuestos Participativos por paises en América del Sur

Fuente: The Participatory Budgeting World Atlas (Dias, Enriquez y Julio, 2019)
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También se han registrado ciertas situaciones que se deben destacar. En primera ins-
tancia, cabe mencionar que después de las elecciones municipales de Brasil del 2016
ha disminuido el nimero de PP, asi mismo la Red Brasilefia de PP se encuentra inac-
tiva y desactualizada. Por otro lado, Pertd destaca por su legislacién nacional creada en
200/ v revisada en 2009, que decreta el desarrollo ineludible de estos procesos tanto
a nivel regional como municipal, por lo que, el pais comprende el 68% de las inicia-
tivas en el subcontinente. De igual manera, Ecuador se posiciona como el segundo
territorio en promulgar una ley nacional que impulse su aplicacion. Esta ley establece
la realizacién obligatoria de estos procesos en los 221 municipios y 24 regiones. Por el
contrario, Chile ha sufrido una serie de dificultades para hacer llegar el PP a todos sus
municipios. Incluso la expresidenta Michelle Bachelet planteé el objetivo de lograr
instaurar 100 experiencias activas de PP. No obstante, la resistencia de los municipios
chilenos para adoptar este mecanismo mantiene al pais lejos de alcanzar esta meta.
Por altimo, las expectativas de que el Acuerdo de Paz de Colombia instaure las condi-
ciones institucionales, politicas y sociales que potencie procesos participativos a los
niveles presupuestarios y de planeacion tendra un reflejo seguro en un futuro cerca-
no. Existe, incluso, un apartado en dicho acuerdo en el que el Gobierno se comprome-
te ala realizacion de diferentes acciones para alentar la aplicacion del PP en el pais.

En total se han contabilizado 65 practicas de las cuales 49 estan ubicadas en Pera
y Ecuador, lo anterior probablemente depende del marco juridico definido en el pais.
Mas adn, se puede observar la tendencia por parte del gobierno local por instaurar
estos procesos, ya que Unicamente el 2% de éstos se asientan a nivel regional y el 1%
y 1,5%, respectivamente, corresponde a iniciativas implementadas por las escuelas
publicas de estos dos paises.

El 99,8% de los PP emergen en paises con democracias imperfectas, exceptuan-
do las 4 practicas seflaladas en Uruguay, que surgen en un entorno tipificado cémo
una democracia plena (Dias, Enriquez y Jalio, 2019). En cuanto al nivel de corrupcion,
es notable destacar que el 98,6% de los casos se sitiian en el segundo peor nivel. Por
otro lado, el 96,4% se centra en paises con un alto nivel de desarrollo humano.

Los procesos de PP en América del sur arraigan un gran factor de transforma-
cion, pues se consideraban herramientas destinadas a abordar la construccién de la
democracia de alta intensidad, para combatir los problemas de corrupcion desenca-
denados por las elites politicas, por una redistribucion mas justa de recursos publicos
y para reforzar la justicia social.

4.6. Asia

La implementacion y evolucién de los PP se caracteriza por ser tardia y prevalecer
bajo una dinamica de desarrollo discontinuo. Las experiencias estan fuertemente in-
fluenciadas por los regimenes politicos actuales y la dominante corriente politica y
social.

Actualmente, se registran alrededor de 2773-2775 procesos, que representan
aproximadamente el 23% del total de las iniciativas a escala mundial. La regiéon que
destaca es Asia oriental que contempla alrededor del 77% de experiencias dentro del
territorio. Sin embargo, es necesario mencionar dos factores esenciales: 1) no se enu-
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meran las iniciativas desarrolladas en paises como Tailandia, Bangladesh y Sri Lanka
y 2) los resultados estan influenciados, en gran medida, por la contabilizacién de las
iniciativas japonesas. Ahora bien, una vez aclarada esta situacién y tomando en con-
sideracion las reconfiguraciones conceptuales a la l6gica de la region, se prevé que el
numero de PP aumente en este continente (Fig. 6).

Figura 6. Presupuestos Participativos por paises en Asia

Fuente: The Participatory Budgeting World Atlas (Dias, Enriquez y Julio, 2019)

Por otra parte, también se presentan escenarios excepcionales en ciertos paises,
Filipinas, por ejemplo, desarrolld entre 2012 y 2016 un presupuesto de abajo a arriba
(Bottom-Up-Budgeting, BuB), en otras palabras, un programa nacional implementa-
do en mas de 1500 ciudades, que buscaba implicar a la ciudadania en la definicién de
proyectos, el cual financi6 alrededor de 55000 inversiones. Este programa con sus
propias particularidades puede considerarse como el primer intento de implementar
un proceso de PP en el pais ya que el presupuesto lo establecié el Gobierno. El proceso
consultivo se llevo a cabo practicamente en toda la region y la implementacion de las
inversiones se efectu6 de una manera descentralizada.

Rusia ha prestado especial atencion a la ejecucion del PP regional con 55 de los
120 casos registrados en el pais, lo que se corresponde con el 46% de las experiencias.
Por otra parte, Indonesia se distingue por ser el primer pais asiatico en promulgar una
ley que implica la realizacién obligatoria del PP en el contexto municipal. Asi mismo,
ademas de las 514 experiencias contabilizadas, se pretende extender el proceso a las
74000 villas existentes, lo que repercutiria positivamente en el crecimiento de los PP.
Asi mismo, Corea del Sur es la segunda nacién en decretar una legislaciéon que vincula
la ejecucion del PP a 243 municipios, de igual manera, es el segundo pais en el mundo
en poner en marcha un proceso a escala nacional basado en una metodologia asenta-
da en la conformacién de un mini grupo que representa a la ciudadania.
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En Japon el modelo tradicional de PP, es decir, en el cual la ciudadania presen-
ta y vota proyectos de manera individual, fracasé, por lo que, actualmente se estan
considerando nuevos enfoques haciendo énfasis en la preferencia del gobierno por
metodologias participativas que busquen fomentar la participacion de las organiza-
ciones civiles.

El 98% de las experiencias se ejecutan a escala municipal; inicamente el 2% se
promueven a nivel regional, esto se debe esencialmente a Rusia. Por otro lado, se re-
gistran dos iniciativas a escala nacional, una en Corea del Sur y la segunda en Taiwan.

Por otro lado, el 95% de los casos se concentran en territorios con democracias
imperfectas, mientras, el 5% restante se localiza en regiones consideradas autorita-
rias. Alrededor del 77% de PP se ejecutan en paises categorizados en el segundo mejor
nivel en el indice de corrupcion; el 23% se sitiian en el nivel mas bajo, es decir, el ter-
cer peor nivel de este ranking (Dias, Enriquez y Juilio, 2019).

El 81% de los procesos pertenecen a territorios con un muy alto nivel de desa-
rrollo humano; el 1% con un nivel alto de desarrollo y el 18% permanecen en un nivel
promedio con relacion a este indice.

Por ultimo, cabe destacar que los PP en Asia son considerados como mecanismos
para fomentar el dialogo entre la ciudadania y la administracién, reforzar la buena
gobernanza y la transparencia en los asuntos publicos.

4.7. Oceania

El origen de los PP se desconoce con precision. La primera referencia encontrada se
remonta a la de Christchurch, en Nueva Zelanda, en los afios 90, la cual estaba diri-
gida a reforzar el liderazgo del pais en la escena internacional respecto a temas de
transparencia presupuestaria.

Esta iniciativa hoy en dia inactiva, influy6 considerablemente en las experiencias
locales alemanas, ya que los primeros PP implementados en este pais estan basa-
dos en este modelo, con una inclinacién hacia procesos de caracter consultivo y muy
orientados hacia la modernizacion de los servicios publicos municipales.

Actualmente, inicamente ha sido posible identificar iniciativas en Australia, pais
que contabiliza entre 12—15 practicas, que representa aproximadamente el 0,1% total
de PP en el mundo (Fig. 7). El nacimiento de los PP en este territorio es considerado
tardio y comparte ciertas similitudes con otras experiencias localizadas en democra-
cias occidentales. No obstante, las metodologias muestran algunas diferencias debido
a los esfuerzos de los gobiernos por adaptar los procesos de PP en su particular terri-
torio, como por ejemplo, el caracter puntual de las practicas, la asignacion del 100%
del presupuesto para la realizacion de procesos participativos, la participacion de un
grupo selecto de ciudadanos conformado acorde con los métodos representativos en-
cargados de elaborar una propuesta de inversion prioritaria para la region, el proceso
puesto en marcha para obtener recomendaciones de los ciudadanos y ciudadanos re-
ferentes a las prioridades de inversion por un periodo de 1, 4 o incluso hasta 10 afios.

Los PP enumerados en este continente pertenecen a contextos con democracias
plenas, con la mejor clasificacion en el indice de corrupcién y con un muy alto nivel
de desarrollo humano.
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En este sentido, se percibe que los PP en Australia son analogos a aquellas ex-
periencias europeas, por lo que éstos se implementan como mecanismos para pro-
fundizar en la democracia, promover la participacion e instituir confianza entre la
ciudadania y las instituciones.

Figura 7. Presupuestos Participativos por paises e Oceania

Fuente: The Participatory Budgeting World Atlas (Dias, Enriquez y Julio, 2019)

5. CONCLUSIONES Y DISCUSION

En este apartado se analizan los aspectos tanto cuantitativos como cualitativos sobre

las experiencias de PP identificadas. En este sentido, los datos recogidos a través de

la realizacion del Atlas, permitié enumerar entre 11690 y 11825 practicas activas en

246 2019 (Fig.8), pero esto no significa que, en el documento, se incluyan todos los casos
implementados en el mundo.

No obstante, antes de empezar con este punto, es esencial mencionar que la in-

formacién plasmada en esta comunicacién no pretende bajo ningtin concepto deter-

minarse como una Unica verdad, sobre todo cuando se conoce la flexibilidad meto-
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dolégica que caracteriza a los PP. Mas aun, es importante sefialar que los resultados
expuestos gozan de un alto nivel de certeza en la inmensa mayoria de los paises, sin
embargo, hay que asumir ciertos cuestionamientos en algunos contextos. Por ejem-
plo, sélo en Japdn se contabilizé un gran niimero de procesos, alrededor de 1865,
aproximadamente el 15% del total mundial. Esto se debe principalmente al singular
enfoque metodolégico de las practicas japonesas, atipico al modelo tradicional, por lo
que se corona como el segundo pais en el mundo con el mayor ntimero de casos y el
primero sin instaurar ningtn tipo de marco legal para su adopcién por los gobiernos
locales u otro tipo de institucion (Dias, Enriquez y Julio, 2019).

Figura 8. Presupuestos Participativos a escala mundial

Fuente: The Participatory Budgeting World Atlas (Dias, Enriquez y Julio, 2019)

De igual manera, la contabilizacién de practicas en Brasil merece particular
atencion, no sdlo porque el Gltimo andlisis estadistico data del 2016, sino también por
las situaciones politicas y sociales que han surgido durante los tltimos afios, como
las elecciones municipales llevabas a cabo el mismo afio y que han repercutido en el
estancamiento cuando no retroceso del PP en el territorio.

Por ultimo, otro contexto que merece especial atencion es Espafa. No se ha lle-
vado a cabo una contabilizacién consensuada y rigurosa respecto al nimero de casos
activos en el pais desde las elecciones municipales del 2015. Los autores encargados
de realizar esta tarea en 2019 han logrado identificar aproximadamente entre 350—
400 casos activos, sin embargo, resaltan la importancia de esperar a las elecciones
municipales realizadas en el mismo afio para tener un resultado mas preciso.
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Excluyendo las particularidades mencionadas anteriormente, los datos son lo
suficientemente completos para identificar las principales tendencias que se produ-
cen actualmente en el mundo. En primera instancia y de acuerdo con la informacién
recopilada, la mayoria de los procesos, alrededor del 85%, emergen en 31 paises con
democracias imperfectas, 12 de ellos situados en Europa, 7 en América del Sur, 5 en
Asia, 2 en América del Norte y 2 en América Central. El 15% restante se reparte de la
siguiente manera: 5% en naciones con regimenes autoritarios, entre el 4%—5% en
territorios con democracias consideradas plenas, y el 4% —5% en contextos conside-
rados regimenes hibridos (Dias, Enriquez y Julio, 2019).

Uno de los resultados mas interesantes es que se contabilizan mas experiencias
de PP en paises donde las libertades politicas, civiles y de otro tipo son inexistentes o
limitadas, que en aquellos contextos donde se aplican los mejores principios de de-
mocracia. En este sentido, las naciones con democracias plenas conforman un total de
535—596 casos, encabezando la lista paises como Espafia y Alemania, con 350—400y
102 casos respectivamente. Sin embargo, es importante recalcar que un gran niimero
de experiencias alemanas son de caracter consultivo, esto podria justificarse ya que
la mayoria de las naciones con democracias plenas se consideran lo suficientemente
aptas como para proporcionar a la ciudadania las condiciones necesarias para vivir,
ademas de que éstas gozan de un alto nivel de confianza hacia sus instituciones, por
lo que, la instauracion de practicas de PP no afronta las problematicas o situaciones
que otros territorios pudieran experimentar.

En aquellas regiones con democracias totalitarias o de régimen hibrido la imple-
mentacion del PP es considerada como una aproximacion o un esfuerzo para fomen-
tar el dialogo, demostrar las buenas intenciones de las élites politicas, promover la
buena gobernanza e ilustrar una imagen de transparencia en la gestion de los recur-
sos publicos (Dias, Enriquez y Julio, 2019).

Por el contrario, la literatura sobre el tema permite afirmar que América del Sur
fue probablemente la region con la mayor ambicién transformadora (Ganuza y Fran-
cés, 2012; Dias, Enriquez y Julio, 2019). Los PP en esta region se concebian como un
mecanismo efectivo de cambio politico y social, defendian el principio de una demo-
cracia de alta intensidad, la idea de invertir la 16gica de poder y también se percibian
como una herramienta para combatir la corrupcién y las desigualdades, entre otros
objetivos. No obstante, la adopcion tal cual del PP no fue tan exitosa como se penso ini-
cialmente, ya que fue empleado mediante el uso selectivo de sus virtudes, excluyendo
asi su capacidad transformadora. Un claro ejemplo de lo anterior son las practicas eu-
ropeas que estan enfocadas principalmente a reestablecer la confianza entre institu-
ciones y la ciudadania, y no lo estan para alentar la lucha contra la corrupcion. De igual
manera, situaciones similares ocurren en regiones que han aceptado la implementa-
cion de estas iniciativas, es decir, les permiten gobernar de forma tradicional y atin asi
promocionar herramientas de participacion ciudadana como el PP. En este sentido, las
experiencias brillan por la falta de su objetivo transformador y, mas bien se entienden
como una intencion de legitimar el actual régimen (Dias, Enriquez y Jalio, 2019).

Probablemente sea su gran flexibilidad conceptual y metodolégica lo que le ha
permitido ser aceptado y adaptado por paises con muy diferentes modelos de gober-
nanza. Es una herramienta inica que se ha amoldado y reinventado en territorios con
diferentes condiciones sociales, politicas, culturales y econémicas.
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Consideramos necesario el desarrollo de nuevas lineas de investigacion para ho-
mogenizar la informacion acerca de los PPy, como no, para analizar la evoluciéon dia-
crénica de los mismos dentro de los distintos continentes, paises y regiones.

Una de las principales seria analizar con mayor detalle los PP implementados por
instituciones educativas para comprender con mayor profundidad las metodologias,
las limitaciones que conllevan, asi como las motivaciones y los beneficios de éstos.
Por ejemplo, a través de los PP en escuelas se puede potenciar la educaciéon/capacita-
cion ciudadana, democratizar las relaciones entre el profesorado y estudiantes y, la
democratizaciéon de la gestion misma.

Deberia alentarse la realizacién de estudios de caso en territorios considerados
como democracias plenas y naciones regidas a través de un régimen autoritario para
comprender de mejor manera los propdsitos, motivaciones, modelos de participacion
y deliberacion relacionados con el PP, asi como la autonomia de los participantes y los
resultados obtenidos.

Deberian analizarse los parametros o indicadores para el andlisis de los PP en
Latinoamérica, primordialmente en territorios en los que actualmente se vive un pe-
riodo de estancamiento, o incluso, se experimentan adversidades en cuanto a la im-
plementacion de estas iniciativas. Lo anterior podria arrojar luz sobre las raices de
esta crisis y, por consiguiente, detectar condiciones para reactivarlas.

Por Gltimo, se deberian indagar con mayor exhaustividad los beneficios, limita-
ciones y metodologias de deliberacién asociadas con el PP en paises en donde existen
marcos legales que los institucionalizan imperativamente.
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Resumen

La laguna del Mar Menor se encuentra en un proceso acelerado de degradacién eco-
légica que esta produciendo una notable merma del bienestar humano. Las causas
que explican este fenémeno son multiples, pero pueden destacarse dos muy dife-
rentes: una inadecuada interpretacion territorial del ambito que debe ser objeto de
las politicas publicas y una falta de voluntad y liderazgo politico. El Mar Menor debe
ser identificado como un espacio complejo profundamente interrelacionado en sus
subsistemas socioeconémico y fisico-natural, constituyendo un verdadero sistema
socio-ecoldgico. La Estrategia de Gestion Integrada de Zonas Costeras del Mar Menor
y su entorno contribuye a un mejor acercamiento territorial de la problematica de la
laguna al tiempo que trata de crear un nuevo modelo de gestién en el ambito ptiblico
de actuacion adaptado a las especiales caracteristicas del ambito, en estrecha coope-
racién interadministrativa, inspirado en principios de gobernanza y comprometido
con la participacién ciudadana. Y para ello se ha disefiado una metodologia novedosa
basada en la evaluacién de los servicios ecosistémicos y la participacion de los distin-
tos actores territoriales en el proceso de diagnoéstico de los problemas a los que debe
responder la nueva estrategia. El presente trabajo describe el enfoque y el método
empleados asi como los principales resultados alcanzados.

Palabras clave: Estrategia de Gestién Integrada de Zonas Costeras, Sistema socio-ecoldgico, Gober-
nanza, Politica, Participacién publica, Coordinacién y cooperacion.
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Abstract

The Mar Menor lagoon is undergoing an accelerated process of ecological degrada-
tion that is producing a notable decline in human well-being. There are many reasons
for this phenomenon, but two very different ones can be highlighted: an inadequate
territorial interpretation of the area that should be the object of public policies and
a lack of political will and leadership capacity. The Mar Menor must be identified
as a complex space deeply interrelated in its socio-economic and physical-natural
subsystems, constituting a real socio-ecological system. The Integrated Strategy for
the Mar Menor and its surroundings contributes to a better territorial approach to the
problems of the coastal lagoon. At the same time, the strategy intends to create a new
management model in the public sector adapted to the special characteristics of the
area, in close inter-administrative cooperation, inspired by principles of governance,
and committed to public participation. To this purpose, it has been designed a no-
vel methodology based on the evaluation of ecosystem services and the participation
of the different territorial stakeholders in the process of diagnosing the problems to
which the new strategy must respond. This paper describes the approach and method
used as well as the main results achieved.

Keywords: Integrated Coastal Zone Management Strategy, Socio-ecological system, Governance, Po-
licy, Public participation, Coordination and cooperation.

1. INTRODUCCION Y ENFOQUE

Un sistema socio-ecolégico se identifica con un sistema complejo y adaptativo, con-
figurado a partir de la relacion entre sistemas sociales y sistemas naturales (Berkes et
al., 2000). Su adecuada interpretacion territorial puede contribuir al éxito, o al fraca-
so, de algunos instrumentos de gestion. El caso del Mar Menor es bastante ilustrativo
en tal sentido. Esta laguna, a pesar de contar con seis figuras diferentes de proteccion
(ZEPIM, RAMSAR, LIC, ZEPA, Parque Regional, Paisaje Protegido), sigue deterioran-
dose en la actualidad hasta extremos casi irreversibles. Es posible que situacién tan
paradojica tenga estrecha relacion con el limitado alcance territorial de su arsenal de
instrumentos para la gestion ambiental. Ello podria ser asi porque al proteger solo
el cuerpo de agua, el area donde se originan los efluentes contaminantes (N y Ph de
origen agricola y ganadero, y en menor medida urbano, metales pesados procedentes
de la lixiviacion de antiguas sierras mineras), queda fuera del alcance de las figuras
de proteccidn. Y parece obvio que las medidas agroambientales no estan dando los
resultados esperados por la normativa europea y espaiola que han sido traspuestos
hace tiempo a la regional de Murcia'. Ello a pesar de que los efectos negativos sobre el
ecosisterma lagunar estan bien documentados (Pérez-Ruzafa et. Al., 2012; Martinez et

1Orden 20 de diciembre de 2001, por la que se designan las zonas vulnerables a la contaminacién por
nitratos procedentes de fuentes agrarias en la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia. Orden
de 3 de diciembre de 2003, de la Consejeria de Agricultura, Agua y Medio Ambiente por la que se
aprueba el cddigo de buenas practicas agrarias de la Regién de Murcia.
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al., 2013; Garcia Garcia, 2004). Por la anterior razén, la “Estrategia de GIZC del Mar
Menor y su entorno” no se identifica con los limites geograficos y administrativos
convencionales. El término “entorno” se interpreta en un sentido mas amplio, donde
se inscriben las principales relaciones que mantiene el ecosistema denominado Mar
Menor con otros ecosistemas marinos y terrestres que afectan a su estado de salud.
Y sobre todo con determinados usos (asentamientos humanos, equipamientos, in-
fraestructuras...) y actividades humanas (crecimiento urbanistico y construccién de
infraestructuras, agricultura, ganaderia, mineria, acuicultura, pesca, turismo, ocio y
recreo, etc.), que aqui se desarrollan o lo han hecho tiempo atras. Es el efecto acumu-
lativo ejercido por los diferentes usos a lo largo del tiempo (ubicados en un espacio
que trasciende los limites del cuerpo de agua lagunar), lo que explica el deteriorado
estado actual del Mar Menor. Por eso, ademas del cuerpo de agua interior, seran es-
pecialmente importantes las cuencas hidrograficas de las ramblas y cursos de agua
tributarios, los acuiferos, la restinga, las aguas costeras, etc. En todo caso parece
que esta justificado que se acurie la expresién Sistema Socioecolégico del Mar Menor
(SSEMM) (Barragan, J.M; Garcia-Sanabria, J. 2016).

La GIZC, se define como un proceso legitimado a través de una politica publica,
con fundamentacién técnico cientifica pero que tiene en cuenta los saberes tradicio-
nales, y esta dirigido a la administracion de bienes comunes e intereses publicos; que
se orienta a la toma de decisiones para obtener el mejor y mas equitativo beneficio de
los servicios de los ecosistemas costero marinos, poniendo especial esmero en con-
servar el capital natural, el patrimonio cultural, el paisaje; al tiempo que afronta los
riesgos y amenazas que se ciernen sobre personas, bienes o recursos. Podria afirmar-
se entonces que se trata de una disciplina técnico cientifica al servicio de una politica
publica (Barragan, 2014).

Por otro lado, la GIZC también mantiene estrechas relaciones con el enfoque de-
nominado “gestion ecosistémica”. Incluso este la reconoce, explicitamente, como
una estrategia en si misma para el desarrollo de dicho enfoque. Y se vincula, en lo
fundamental, al lugar donde se aplica, a sus habitantes y a sus actividades, constitu-
yendo cada uno de esos lugares un socioecosistema. Se trata de dirigir la gestion de
cada uso humano en una escala que abarque sus efectos sobre el funcionamiento de
los ecosistemas marinos y costeros, en vez de hacerlo en escalas definidas por limites
jurisdiccionales (PNUMA, 2015).

Sobre el marco conceptual se propone utilizar un esquema que asume el modelo
DPSIR (conocido en inglés por sus siglas: “drivers, pressures, state, impacts, repon-
ses”), que el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente propuso en su
informe “Global Environment Outlook” de 2007, conocido bajo el acronimo GEO-4,y
que se ha consolidado en el dltimo GEO-5 de 2012. Este marco conceptual ha sido ac-
tualizado recogiendo aportaciones del Grupo de Expertos Intergubernamental sobre
el Cambio Climatico (IPCC), y la Evaluacién de Ecosistemas del Milenio (EEM), sobre
todo en lo que respecta a conceptos como bienestar humano y servicios del ecosiste-
ma. Este modelo se basa en la descripcién de un proceso, que consta de cinco grandes
apartados, que relaciona al ser humano con su ambiente (Figura 1).
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Figura 1. Modelo DPSIR adaptado al SSEMM.
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Fuente: Barragan, JM. y Garcia-Sanabria, J. (2016)

2. METODOLOGIA

El objetivo del presente trabajo es doble. Por un lado, se presenta una metodologia
que resulto exitosa en la elaboracién de un instrumento publico de gestion de zonas
costero-marinas en un escenario de conflicto social y ecolégico. Por otro, se busca di-
fundir entre un publico especializado un caso de gestion de éxito basado en la trans-
ferencia de conocimiento cientifico aplicado a las necesidades de la gestion.

El proceso de formulaciéon de la Estrategia se ha estructurado en cuatro partes de
diferentes extension y contenido. Las tres primeras resultan en un diagndstico inte-
grado y participativo del &mbito de actuacion, la cuarta es la propuesta estratégica.

El primer apartado pretende presentar los principales rasgos de un territorio que
se identificara como el ambito geografico de la estrategia. Por descontado que dicho
ambito es de naturaleza terrestre, lagunar y marino. También el formato es muy con-
creto: se trata de ofrecer una sintesis de sus caracteristicas generales, pero sobre todo
de como se ha presentado el modelo de desarrollo a lo largo de los Gltimos 50 afios.
Resulta evidente que para esta tarea ha sido preciso acudir, de forma selectiva, a los
trabajos ya publicados desde Universidades o Centros de Investigacion, y a los docu-
mentos o informes que han sido realizados para cualquiera de las escalas territoriales
de la Administracién publica.

La segunda parte del documento se centra en el modelo de gestion del ambito
publico de actuacion. Para ello se emple6é un modelo analitico ya ensayado por los
autores de este trabajo en otras estrategias de GIZC regionales de nuestro pais (Anda-
lucia, por ejemplo) y en diagndsticos de otros paises iberoamericanos (Brasil, Chile,
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Uruguay, México, etc.) (Barragan, 2011). Si a los objetivos relacionados con el Mar
Menor y su entorno los denominamos operativos (por ir dirigidos al objeto, es decir
a la laguna y su entorno), los objetivos vinculados a la gestién propiamente dicha,
los designaremos como objetivos estratégicos. Y estos objetivos estratégicos se deri-
van de un analisis profundo de los siguientes elementos: politica, normativa, insti-
tuciones, coordinacién y cooperacion, instrumentos, administradores, participacion,
educacion, informacioén y recursos econémicos.

Latercera parte enumera los problemas observados de mayor trascendencia. Es-
tos se enfrentan a las cuatro dimensiones generales en las que se puede descomponer
el bienestar humano: seguridad, recursos, salud y relaciones sociales. Pero el enun-
ciado de estos problemas no es otra cosa que la forma de como se manifiestan en el
contexto de un modelo de desarrollo determinado. Hay que buscar sus causas, pero
sobre todo el origen. En este tltimo empiezan a aparecer las disfunciones que pue-
dan reflejarse en el ambito publico de la gestion. Y es aqui donde conviene centrar la
atencion en beneficio de la estrategia. Por eso se sintetiza el Decalogo para la gestion
integrada, de modo que estos elementos se interpreten como asuntos clave en la bis-
queda de un camino para el cambio.

Posteriormente, se lleva a cabo un diagnoéstico sintético con dos matrices DAFO
(Debilidades, Amenazas, Fortalezas y Oportunidades): una para el objeto (lagunay su
entorno) y otra para el objetivo (modelo de gestién). Por Gltimo, se redactan algunos
de los elementos formales de la Estrategia: Visién, mision, principios, metas y obje-
tivos. Estos deberian acordarse para que presidan las futuras reflexiones y debates.
Los principios, metas y objetivos se establecen para dos perspectivas diferentes pero
complementarias: primero, para el objeto, en este caso el SSEMM, y segundo, para el
objetivo, que aspira a un nuevo modelo de gestion.

Figura 2. Proceso de elaboracion de la estrategia
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Fuente: Barragan, JM. y Garcia-Sanabria, J. (2016)

<< Volver al Indice

N
o)
@)

Sauo|oedlUNWOD



N

Comunicaciones

COMUNICACIONES | XXVII Congreso de la Asociacion Espafola de Geografia

Durante todo el proceso de diagnoéstico operativo (de los problemas y caracte-
risticas del objeto a gestionar) y del diagnostico estratégico (del modelo de gestion)
se han mantenido entrevistas con los actores sociales, econémicos e institucionales
que operan en el ambito. De este modo, desde una etapa temprana los distintos acto-
res del territorio han podido influir en el primer borrador del diagndstico integrado
realizado.

Con los materiales descritos, como propuesta inicial y aportacion especifica, se
llevé a cabo un primer taller participativo. Del resultado de este dependieron, en gran
medida, las bases y planteamiento de la propuesta estratégica de gestion, que cons-
tituyé la cuarta parte del trabajo. Resulta importante resaltar que, las metas y objeti-
vos (estratégicos y operativos), consensuados en el primer Taller Participativo, han
guiado la formulacién de las propuestas de la estrategia. Dichas propuestas fueron
debatidas en un segundo taller de participacion publica.

3. RESULTADOS
3.1. El ambito territorial del instrumento de gestion estratégica

Los trabajos de formulacién de la Estrategia de GIZC del Sistema Socio-ecolégico del
Mar Menor partieron de una delimitacion previa del ambito de actuacion. Con los cri-
terios de delimitacion que fueron empleados, los municipios mas implicados en la
Estrategia eran los de San Pedro del Pinatar, San Javier, Los Alcazares, Torre Pacheco,
Cartagena y La Unién. Aunque este acuerdo de delimitacién es tan razonable como
practico, es preciso reconocer que las areas resultantes no son exactamente coinci-
dentes con lared que drena hacia el Mar Menor. Sin embargo, como pudo comprobar -
se a medida que se fue avanzando en la elaboracion del diagnostico, el agua se erige
en uno de los elementos mas integradores del ambito territorial. En efecto, un buen
nimero de las torrenteras y cabeceras de ramblas estan localizadas, por un lado, en
el piedemonte de las Sierras de Carrascoy (al Oeste), y, por otro, en las laderas de esa
misma sierra. Por esta razon el ambito deberia tener en cuenta aquellas areas tributa-
rias que se desarrollan en los municipios de Fuente Alamo y Murcia. En este caso solo
para aquellas actividades que impliquen cambios ambientales que puedan afectar al
Mar Menor, como la gestion forestal, la gestion de aguas o usos del suelo.

Considerando lo expuesto se revisa la propuesta de delimitacion acordada en
201/ para el ambito terrestre y se incorporan las cabeceras de las ramblas de los mu-
nicipios de Murcia y Fuente Alamo, con objeto de que la mayor parte de la cuencay la
red hidrografica queden integradas.

A efectos de configurar areas de trabajo para los diferentes planes y programas se

propone la siguiente zonificacion:

a  Zona critica (cuerpo de agua del Mar Menor e islotes, humedales asociados
incluyendo salinas, y Espacios Naturales Protegidos incluyendo Areas ma-
rinas protegidas).

b  Tierras litorales de actividades intensivas: (Campo de Cartagena, contorno
turistico residencial de la laguna, y vertiente de residuos mineros).
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¢ Area de influencia litoral (dreas serranas, de piedemonte y cabeceras de
ramblas mas alejadas pertenecientes a Fuente Alamo y Murcia).

d  Aguas costeras (Aguas interiores, Aguas costeras determinadas por la Di-
rectiva Marco de Aguas)

Figura 3. Ambito de la Estrategia de GIZC del SSEMM
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A ———— [/"] Zona vulnerable por Nitratos

Fuente: Barragan, J M.y Garcia-Sanabria, J. (2016)

3.2. La identificacion y caracterizacion de los problemas
operativos: del ambito territorial del Mar Menor.

Las fuerzas motrices mas relevantes para el cambio del SSEMM se asocian al cre-
cimiento demografico y a tres actividades humanas: agricultura, mineria y turis-
mo-ocio. Los usos y actividades econdmicas se han manifestado de una manera
tan acelerada e intensiva que se convierten en fuertes presiones de cambio para el
SSEMM. Asi, la expansion urbana y el negocio inmobiliario, la agricultura intensiva,
los residuos mineros, la navegacién a motor, el fondeo, la pesca deportiva, el turismo
balneario y la construccidon de numerosas infraestructuras y equipamientos al servi-
cio de los anteriores constituyen presiones que conviene tener muy en cuenta.
Algunos datos orientan sobre las dimensiones de las actividades descritas: 1a po-
blacién de la comarca pasa de 158.000 hab. en 1950 a 358.000 en 2014; se calcula que
se han puesto en riego 55.000-60.000 has. que soportan una de las agriculturas mas
competitivas de Espafia (2013); se han construido mas de 4.000 pequeiios embalses
de agua privados (2015); se contabilizan mas de 4.000 invernaderos (2015); se han re-
gistrado mas de 8.000 plazas hoteleras: 79.000 viviendas secundarias (2011); 31.000
viviendas vacias (2011); el 81% de la principal cuenca hidrografica, la del Albujén, es
agricola; se han construido 12 puertos deportivos y 80 espigones en la laguna.
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Figura 4. Sintesis del diagndstico para una gestién integrada del SSEMM
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Fuente: Barragan, JM. y Garcia-Sanabria, J. (2016)

En términos muy generales, podria afirmarse que el modelo de desarrollo del
ultimo medio siglo se ha caracterizado en el Mar Menor por las siguientes pautas de
intervencion:

a) Las actuaciones realizadas, bastante a menudo, aparecen desvinculadas de
sus efectos o repercusion sobre la base natural.

b) Dichas actuaciones han ignorado, de forma reiterada, el alcance territorial y
el ecosistema donde se intervenia (sistema socio-ecolégico lagunar).

¢) Lasactuaciones han sido planificadas con una proyeccion y finalidad exclu-
sivamente sectorial.

d) Lamayoria de esas actuaciones estan necesitadas de coordinacién intersec-
torial e interadministrativa, y de participacién publica.

3.3. Laidentificacién y caracterizaciéon de los problemas en
la gestién del Mar Menor: el diagnéstico institucional

No se ha podido identificar, en el ambito publico de actuacién, un interés claro y sos-
tenido que se traduzca en una politica publica explicita que, como proceso y a partir
de los problemas de la laguna, institucionalice un programa de gestion integrada para
el Mar Menor a través de un plan de accion, lo implemente y evalte sus resultados.
Por el contrario, las politicas mas eficaces han sido aquellas dirigidas a fomentar o
facilitar las infraestructuras y las actividades productivas de forma intensiva (turis-
mo y ocio, negocio inmobiliario, agricultura). Se aprecia un considerable trabajo en
la elaboraciéon de normas, pero no en velar por su aplicacion. Esta situacion explica la
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existencia de un considerable nimero de normativas sectoriales y de instrumentos de
diversa indole que son de aplicacién al Mar Menor, pero que encuentran gran dificul-
tad en ser llevados a la practica.

Tampoco se

ciados ala gestion de la laguna, y ello a pesar de que la concienciacién y movilizacién

identifican instrumentos especificos de participacién publica aso-

ciudadana va en aumento (Ver Tabla 1). Esta oportunidad debe aprovecharse: es ne-

cesario vincular la creciente concienciacion y participacion social con instrumentos

de participacion publica para la gestion del Mar Menor.

Tabla 1. Sintesis del Decélogo de gestién para la laguna del Mar Menor

Politica

No se ha identificado una politica publica explicita que, como proceso y a partir de los
problemas de la laguna, institucionalice un programa de gestién integrada para el Mar
Menor a través de un plan de accidn, lo implemente y evallie sus resultados.

Normativa

Existe un considerable repertorio normativo de caracter sectorial, pero no hay en

la actualidad un instrumento reglamentario especifico dirigido a administrar el Mar

Menor y su entorno para avanzar hacia un nuevo modelo de gestion adaptado a su
singularidad.

Instituciones

A pesar de la compleja estructura institucional que las tres escalas de la Administra-
cidn tiene implantadas, no existe ninguna institucién que especificamente haya sido
disefada para gestionar de forma integrada el SSEMM.

Coordinacion

El Protocolo firmado entre el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambien-
te y la CARM para la elaboracion de la Estrategia del Mar Menor es un paso importan-
te para mejorar la coordinacion y cooperacion institucional. Es preciso aprovechar
esta oportunidad.

Instrumentos

Existe un considerable numero de instrumentos de aplicacidn al Mar Menor, pero
se observa una gran dificultad para llevarlos a la practica. El objetivo en este sentido
es evaluar las distintas iniciativas para poder corregir los problemas que explican la

escasa eficacia de los instrumentos utilizados.

Administradores
y gestores

Es necesario prestar mayor atencion a la oferta formativa destinada a los gestores
publicos y privados, relacionados con la Administracion del Mar Menor y su entorno,
para que responda mejor a las necesidades de la Gestion Integrada de Zonas Coste-

ras.

Participacion
publica

No existen instrumentos especificos de participacidn publica asociados a la gestion
de lalaguna,y ello a pesar de que la concienciacion y movilizacion ciudadana en rela-
cién con los problemas del Mar Menor va en aumento.

Educaciény
concienciacion
parala
sostenibilidad

Los programas de educacion ambiental existentes se orientan hacia el conocimiento
y valoracion de los ENP. Se echa en falta un programa de educacion ambiental de ca-
racter periddico donde se traten temas relacionados con la problematica de la laguna
y de los actores que se asientan en sus orillas o viven de ella, la oportunidad de una
gestidn integrada del Mar Menor, etc.

Informaciony
conocimiento

Existe suficiente conocimiento de lalaguna y sus problemas, y ademas se cuenta con

una serie de instituciones cientificas que pueden continuar aportando informacion y

conocimiento. Se observan dificultades en relacion a la accesibilidad a la informacion,
al encontrarse dispersa y organizada sectorialmente.

Recursos
econémicos

La Estrategia debe aprovechar los recursos existentes (ITl) para generar la inercia de
cambio necesaria en el comportamiento institucional, social y econdmico que redun-
de en la gestidn del Mar Menor. No obstante lo anterior, las Administraciones publicas

deben aportar fondos especificos para un nuevo modelo de gestion.
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3.4. La participacion publica para la elaboracion de la Estrategia

Pueden distinguirse dos procesos de participacién que fueron desarrollados en para-
lelo: una etapa de consultas y entrevistas (figura 5) y otra de talleres de participacion
publica.

En la organizacién de los Talleres, una cuestién resulté clave: habia que defi-
nir qué nivel de participacién publica se iba a desarrollar de modo que tuvieran claro
desde el principio cual era el resultado que podian esperar de su participacion. En ese
sentido, siguiendo la clasificacién de la “Environmental Protection Agency (EPA)”
(2012), se optd por el nivel 3 de participacién para el primer Taller y el 4 para segundo.

Niveles de participacion publica (EPA, 2012):

1. Informar al ptblico mediante informacién para que entienda los temas, las
opciones, y las soluciones;

2. Consultar al ptblico con el fin de obtener su aporte respecto a las alternati-
vas o decisiones;

3. Involucrar al publico para asegurar que sus inquietudes son consideradas
mediante el proceso de toma de decisiones, particularmente durante la ela-
boracion de criterios y opciones;

4. Colaborar con el ptblico para elaborar criterios de toma de decision y alter-
nativas, asi como para identificar preferencias de soluciones;

5. Empoderar al piblico mediante el depédsito de la toma de decision final en
Sus manos.

Figura 5. El proceso de elaboracion de la Estrategia de GIZC del SSEMM
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Fuente: Barragan, JM. y Garcia-Sanabria, J. (2016)
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Los Talleres se plantearon para la asistencia de un total de 100 personas, y se
tuvo especial cuidado en la legitimidad representativa, con una distribucién que sigue
los siguientes criterios:

un 25% para la Administracién Publica,
un 25% para la Ciencia y el Conocimiento.
un 25% para Organizaciones Sociales y
un 25% para la Actividad Econémica

El primer Taller cont6 con una altisima participacion, reflejo del interés que sus-
cita el Mar Menor en los distintos ambitos social, institucional, econémico o cienti-
fico de la sociedad murciana. De hecho, aunque se contacté con 100 representantes
de los distintos sectores para su participacion, la asistencia total fue de 105 personas.
Y es que algunas de las organizaciones sociales o empresariales decidieron enviar a
varios representantes.

Grafico 1. Perfil de los asistentes al | Taller de la Estrategia de GIZC del SSEMM

@ ADMINISTRACION

u SOCIEDAD
CIENCIA

W EMPRESA

Los participantes fueron divididos en cuatro grupos que trataban diferentes par-
tes del diagnostico estratégico realizado y como material de trabajo. Ademas de haber
recibido el diagndstico 15 dias antes del Taller, contaban con fichas que trataban las
principales ideas que se extraen del documento. Durante el Taller una persona estuvo
coordinando el proceso y ayudando a cualquier grupo que lo necesitara, y cada conta-
ba con un facilitador: una persona formada que conoce el proceso y el documento en
profundidad, y que moderaba, resolvia dudas y tomaba nota de las ideas y propuestas
que iban surgiendo.

Una de las cuestiones mas destacables del proceso, ademas del equilibrado re-
parto de participantes entre los distintos grupos de trabajo, es el hecho de que los
diversos intereses de los asistentes al taller se encontraron bien representados en las
cuatro mesas de trabajo. En total se recibieron 28 fichas con mas de 117 anotaciones
(los participantes podian entregarlas de forma optative si querian si consideraban
que su opinion individual no estaba bien representada por las propuestas del grupo),
y 32 propuestas de cambio, de las cuales fueron incorporadas 29 al documento final
de diagnéstico.

El primer grupo de trabajo, dedicado al diagnéstico de la laguna no lleg6 a gran-
des acuerdos, por lo que se recogieron 13 fichas que incluian un total de 117 anotacio-
nes individuales de los diferentes actores, la mayoria de las cuales generaron cambios
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en el documento. En general, los participantes de los diversos grupos coinciden en
varias cuestiones de interés en sus anotaciones:

1. Hay que dar maxima publicidad al documento de la Estrategia, que debe
contar con un breve resumen para que todos los actores puedan acceder a su
contenido esencial.

2. Esnecesario dotar a la Estrategia del nivel de autoridad suficiente para que
ésta pueda ser implantada en el territorio.

3. Seprecisabuscar férmulas para conseguir un apoyo politico continuado que
posibilite el desarrollo a largo plazo de la Estrategia.

El segundo Taller conté con una alta participacién, y acudieron un total de 77
personas de las 100 contactadas. El equilibrio entre los distintos intereses presentes
fue también muy satisfactorio.

En esta ocasion, se opt6 por dividir a los asistentes en 3 grupos que trabajaron
sobre las propuestas que desarrollaban cada una de las tres metas estratégicas. En
primer lugar, se trabajé sobre las iniciativas y se recogieron propuestas de mejora
y nuevas ideas. Seguidamente se dedicé el esfuerzo a elaborar un plan de accién que
priorizara unas propuestas sobre otras en el tiempo. Finalmente, en una sesién plena-
ria con todos los grupos se debatid sobre la totalidad de las propuestas, desarrollan-
dose un debate mucho mas largo de lo esperado, lo cual se considera un éxito porque
los participantes se sintieron participes de la Estrategia, intervinieron, propusieron,
criticaron y, ciertamente, provocaron cambios en la Estrategia final.

Se recogieron al final de proceso un total de 60 ideas, que provocaron 54 cambios
en el documento final de la Estrategia de GIZC del SSEMM.

Grafica 2. Perfil de los asistentes al |l Taller de la Estrategia de GIZC del SSEMM

- - u CIENCIA
B EMPRESA
29% ADMINISTRACIGN
~ E SOCIEDAD

3.5. Las propuestas de la Estrategia para un cambio
en el modelo de gestion del Mar Menor

Se han elaborado un total de 26 propuestas estratégicas o de gestiéon respondiendo
a las siguientes tres metas consensuadas en el primer Taller Participativo (ver Ta-
bla 2). Para la consecucion de la primera meta (Tabla 2), se elaboraron propuestas
que sentaran las bases para la elaboracion de una politica publica especifica para el
Mar Menor. Para ello se propuso la elaboracion de la “Declaracion del Mar Menor”,
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una manifestacion politica para dar a conocer publicamente la voluntad institucio-
nal y el compromiso adquirido con el nuevo modelo de gestién del Mar Menor al que
se aspira. Otras dos cuestiones fundamentales fueron abordadas para desarrollar la
meta primera. Por un lado, se formulan propuestas de 6rganos para mejorar los pro-
cedimientos de coordinacion y cooperacion interinstitucional; por otro, se crean el
6rgano de participacién del Mar Menor y se le acompaiia con instrumentos para su
correcto funcionamiento orientados a la mejora de la comunicacién entre los actores.

Tabla 2. Estructura de las propuestas de la Estrategia de GIZC del SSEMM

META ORIENTACION DE LAS PROPUESTAS

a) Propuestas para alcanzar una nueva politica en la region
siguiendo la filosofia y el contenido de la estrategia.
b) Propuestas para la mejora de los procedimientos de
coordinacion y cooperacion institucional.
c) Propuestas para una gestion mas participativa.

1. Construir un sistema de
alianzas para desarrollar una
nueva politica publica para el

Mar Menor.

a) Propuestas para ajustar/mejorar el modelo administrativo
del SSEMM (Sistema Socio-ecoldgico del Mar Menor)
b) Propuestas para gestionar el ambito con instituciones
especificas para la GIZC del SSEMM
¢) Propuestas para la creacion o adaptacion de instrumentos
parala GIZC del SSEMM.

2. Gestionar con un enfoque
integrado contando con instru-
mentos especificos apropiados

a) Propuestas para obtener los recursos econémicos

3. Contar con los recursos nece- que financien la Estrategia.
sarios (educacién, econémicos, b) Propuestas para la actualizacién de la formacion
formacién, conocimiento) para de los administradores en relacidn a la gestién integrada
desarrollar el modelo de gestién del socio-ecosistema del Mar Menor.
integrada e implementar los ¢) Propuestas para la educacion para la sostenibilidad del SSEMM.
instrumentos propuestos. d) Propuestas para obtener el conocimiento cientifico suficiente

para responder a los retos establecidos por la Estrategia.

Las propuestas que desarrollan la meta 2 configuran un soporte juridico-ad-
ministrativo adecuado para el nuevo modelo de gestion del Mar Menor. Destaca la
aprobacion de una ley que propicie la gobernanza del ambito de forma que actde de
soporte normativo en el que se apoyara la elaboracion de los principales instrumen-
tos de cooperacién y los 6rganos colegiados mas importantes. Por otro lado, se pre-
sentan propuestas orientadas a la creacion de instituciones especificas para la GIZC
del SSEMM, y por ultimo, plantea iniciativas de adaptacion o creacién de los instru-
mentos necesarios para gestionar el ambito, entre ellos un plan operativo de GIZC que
coordinara e impulsara la elaboracion y ejecucion de 9 Planes operativos y sectoriales
que deberan ser formulados. Estos planes operativos, mas concretos, se organizan
en funciéon de su ambito de actuacion. De este modo, dos de ellos son para la “Zona
critica” (laguna y humedales asociados), tres para las “Tierras litorales de activida-
des intensivas” (entorno y borde lagunar), dos para el “Area de influencia litoral”, y
finalmente 2 para las ‘“Aguas costeras” (aguas interiores y directiva marco de aguas).

El tercer bloque de propuestas de la Estrategia se orienta a la obtencién de re-
cursos para su desarrollo. Y no solo los de tipo econémico, sino también los relativos
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a la formacion y capacitacion de los gestores que deberan aplicar los instrumentos.
Del mismo modo, se plantean propuestas para la educacion y concienciacion social,
asi como para la generacién de nueva informacion y la realizacién de las labores de
control, seguimiento, evaluacion y difusion de los indicadores de la Estrategia.

4. DISCUSION Y LECCIONES APRENDIDAS
4.1. Sobre el enfoque y la metodologia de la Estrategia

Las numerosas iniciativas fallidas que han tenido lugar en el ambito del Mar Menor
no contaron con el acuerdo de mas de una escala administrativa. Sin embargo, ini-
ciativas que si tuvieron el acuerdo de 2-3 escalas administrativas pudieron desarro-
llarse. Por otro lado, es posible que la asignacion de una iniciativa transversal como la
Estrategia del Mar Menor a una u otra instituciéon dentro de la misma Administracion
genere suspicacias y recelos en las otras.

Resulta, por tanto, recomendable establecer alianzas tanto entre administracio-
nes como entre las instituciones de una misma administracién de modo que se faci-
lite el abordaje de iniciativas transversales. Lo anterior resulta ademas clave cuando,
como en el caso del Mar Menor, los problemas que pretende abordar la iniciativa de
ICZM han generado conflicto social. Estas situaciones hacen el trabajo técnico atn
mas dificil por desarrollarse en un ambiente de desconfianza y tensién que debe ser
compensado por la solidez de las Administraciones e instituciones involucradas.

El diagnostico estratégico (de gestion en sentido estricto) resulté muy claro en
este sentido (Tabla 1). En el Mar Menor y su entorno se han sucedido décadas de des-
encuentro entre distintas actividades econémicas y actores sociales e institucionales.
Este es el origen de los problemas que se observan en la laguna salada. En términos
muy generales se podrian expresar de esta forma: no ha habido acuerdo para adoptar
una politica de alianzas que permita definir un futuro sostenible para el Mar Menor,
disenar los instrumentos para conseguirlo, implementarlos, dotarlos de recursos y
evaluar los resultados alcanzados para aprender y corregir de los posibles errores co-
metidos.

4.2. Sobre el ambito de la Estrategia

Al inicio de los trabajos de elaboracién de un instrumento de gestién publica conviene
plantearse el ambito de intervencion de la herramienta. Los cambios en los limites
de los ambitos geograficos de las iniciativas institucionales suelen presentar ciertas
resistencias, tanto por parte de los funcionarios como por parte de las autoridades
politico-administrativas. A pesar de ello, una adecuada interpretacién del ambito de
aplicacion de las politicas es fundamental para el éxito de las iniciativas de gestion
y conservacion del Mar Menor. Y es que resulta mas importante lo que ocurre en la
cuenca hidrografica que lo que acontece en el seno de la propia laguna. Es necesario
interpretar el ambito como un socio-ecosistema. Y ello no resulta sencillo en parte
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debido a que la informacidn existente generada por los distintos centros de inves-
tigacion y administraciones, aunque de calidad y muy abundante, con frecuencia se
presenta de forma sectorial. Fue necesario ordenar, analizar, sintetizar e integrar una
gran cantidad de informacién y conocimiento en un todo coherente que ayude a com-
prender, no tanto los impactos (perfectamente identificados por los expertos), como
el origen de los problemas a los que debe enfrentarse de forma prioritaria un futuro
modelo de gestion de la laguna.

En efecto, la conveniencia del cambio de limites vino dado por la siguiente para-
doja: lalaguna tiene 6 figuras de proteccién ambiental (ZEPIM, RAMSAR, ZEC, ZEPA,
Parque Regional y Paisaje Protegido), vy a pesar de ello su estado de conservacion se
agrava con el paso del tiempo. La situacion es clara: al proteger sélo el cuerpo de agua
(fundamentalmente), y en menor medida el area que la rodea, los principales vecto-
res de presion sobre el estado ambiental de la laguna quedan fuera del ambito de los
instrumentos de proteccion. Durante la formulacién de la Estrategia de ICZM del Mar
Menor se tuvo claro que no se podia caer en el mismo error y por ello se propuso desde
el inicio ampliar el ambito a toda la cuenca vertiente a la laguna. El proceso partici-
pativo ayudo a vencer las resistencias de las instituciones ante el cambio propuesto al
apoyarlo en el I Taller.

4.3. Sobre la participacion publica

Los trabajos de elaboracion de la Estrategia de GIZC del SSEMM comenzaron en un
ambiente de tension y desencuentro entre los distintos actores (sociales, institu-
cionales, econémicos) que operaban en el territorio. Sin embargo, la oportunidad
de participar en el proceso de formulacion de la Estrategia a través de entrevistas y
talleres, contribuy6 a crear un clima propositivo que fue aprovechado por el equipo
redactor para alimentar y mejorar la propuesta. En efecto, la participacion fue clave
por diversos motivos:

- El diagnéstico realizado de forma participativa contribuy6 a reconocer los
problemas y las metas generales que habia que alcanzar para resolverlos.
Ello facilité mucho y dio legitimidad a la elaboracién de las propuestas. Dado
el ambiente de desencuentro que existia, comenzar la participacion con un
borrador de plan de accion habria podido resultar en conflictos entre los ac-
tores, pues las bases para el encuentro se construyeron en el I Taller tratan-
do de alcanzar unas metas generales compartidas.

- Algunas de las propuestas que plantea la Estrategia no son decisiones faciles
para los gestores y politicos responsables. El hecho de que la participaciéon
las haya sefialado como basicas e irrenunciables facilita su adopcién, y con
ello el avance hacia un nuevo modelo de gestion del Mar Menor.

La falta de compromiso e interés politico se erigié en la razén Gltima que explica
la enorme dificultad en la aplicacion de instrumentos e iniciativas para el Mar Me-
nor. Por ello, la participacién ha resultado clave: es necesaria una mayor relacion y
coordinacién entre los actores para exigir un nuevo modelo de gestiéon a la adminis-
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tracion. El haber incluido en los dos talleres participativos a periodistas de los princi-
pales medios de comunicacion de Murcia, no para que cubrieran el evento, sino para
que participaran directamente en el proceso, ayudé a una mejor comunicacién con los
medios y los actores sociales.

La participacion real superd con mucho las expectativas. Para el primer Taller
participativo (donde se trataron los problemas y las bases para la estrategia) se con-
vocaron a 100 representantes con idea de que asistirian unos 50 (al ser la media de
otros procesos similares en los que habiamos tenido experiencia). Pero al final asis-
tieron 110 personas (10 mas de las convocadas), lo que dio una idea de la flexibili-
dad que iba a necesitar el proceso. En este resultado tuvieron repercusion positiva las
reuniones previas al Taller mantenidas con todos los grupos de actores, el contacto
y seguimiento de las invitaciones por parte de los funcionarios de la CARM, y por su-
puesto, el escenario de tension social y conflicto existente.

Algunos stakeholders enviaron alegaciones al diagnéstico de la Estrategia con
posterioridad al periodo en que éste fue elaborado de forma participativa, y en el que
efectivamente participaron. Esta situacion refleja una realidad que se repite en mu-
chos procesos participativos. Y es que algunos actores, mejor organizados y con ma-
yores recursos, tienen mayor capacidad de influencia en este tipo de ejercicios, as-
pecto éste que debe ser manejado con sumo cuidado por la organizacion.

4.4. Sobre las propuestas estratégicas y el futuro del instrumento

La finalidad de la Estrategia de GIZC del Mar Menor no solo plantea qué hay que hacer
en relacién a los usos y actividades humanas que aqui convergen. Se trata, sobre todo,
de proponer la mejor forma de organizarse para tomar decisiones que conduzcan a la
sostenibilidad de este sistema socio-ecolégico. Por otro lado, hay que tener muy en
cuenta que, tanto las actuaciones relacionadas con el manejo del ecosistema, como el
modelo de gestion y administracion se formulan pensando en el largo plazo.

El diagndstico estratégico (participativo) resulta claro en este sentido. En el Mar
Menor y su entorno se han sucedido décadas de desencuentro entre distintas activi-
dades econdmicas y actores sociales e institucionales. Este es el origen de los proble-
mas que se observan en la laguna salada. En consecuencia, los esfuerzos mas impor-
tantes de la presente Estrategia se han dirigido a buscar un modelo de organizacion
que sea capaz de asumir los multiples desafios pendientes para el Mar Menor en tér-
minos ambientales, sociales y econémicos. Ademas, la Estrategia de GIZC del sistema
socio-ecoldgico del Mar Menor (SSEMM), crea las bases para que la Administracion
integre y aproveche la oportunidad que representa la participacién publica.

Por otro lado, la existencia de un conocimiento suficiente de la lagunay sus pro-
blemas, sumado a la oportunidad que representan los recursos econémicos de la ITI
(Inversion Territorial Integrada) y a la creciente preocupacion ciudadana, suponen
una oportunidad sin precedentes para lograr después de largo tiempo articular un
modelo de gestion integrado de la laguna del Mar Menor y su entorno. Es ésta una de
las grandes fortalezas de la Estrategia de GIZC del SSEMM: nace en un escenario de
gran oportunidad para su aprobacién y posterior aplicacion.
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5. CONCLUSIONES

El esquema de la Estrategia, que separaba una parte operativa de otra estratégica (la-
guna versus gestion) fue bien entendido y aceptado. Esta separacion, en cierto modo
artificial, facilita la comprension de lo que se pretende.

Los resultados obtenidos indican que el método aplicado que se deriva del marco
conceptual se muestra factible (presenta una dificultad razonable) y resulta muy ttil
por coherente (debido a que complementa las dos dimensiones de la ICZM: la que se
ocupa de la gestion institucional propiamente dicha y la que se centra en lo que sucede
en la zona costera). Ademas, el contenido de la Estrategia responde a las necesidades
del SSEMM, que han sido identificadas entre todos los actores.
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Resumen

Laintencién de un plan estratégico participativo, es comenzar un proceso de reflexion,
analisis y proposicién. En un primer momento, hay que contar con el consenso de los
actores politicos. Después hay que reforzar lo cuantitativo (datos), con lo cualitativo
(participacion de stakeholders) aplicando técnicas y herramientas (sociopraxis). Asi
que, en el caso que nos ocupa, hemos aplicado encuestas, Focus Group, entrevistas,
definiendo nuestro publico objetivo en 6 grupos sociodemograficos/profesionales
(entre ayuntamiento, jévenes, jubilados, empresarios y asociaciones), llegando casi
al centenar de participantes. Después de elaborar el documento con las aportacio-
nes, hemos planificado las devoluciones creativas a la ciudadania empezando con un
cronograma de reuniones y talleres en coordinacion con el equipo de gobierno. Todo
ello para enriquecer el diagnéstico y socializarlo. Esta primera parte del diagndstico,
la hemos llamado Estrategia Participativa Integrada (EPI), y la hemos aplicado en el
municipio de Petrer (34.276 habitantes), situado en el interior de la provincia de Ali-
cante. Este municipio industrial, localizado en el corredor del Vinalop6, ha agudizado
su crisis socioecondmica por la COVID-19. En su EPI se han determinado 55 acciones
derivadas en 6 ejes estratégicos en consonancia con la agenda 2030 y los 17 ODS de
Naciones Unidas.

Palabras clave: desarrollo local, participacién comunitaria, diagndstico, demandas ciudadanas.
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Abstract

The intention of a participatory strategic plan is to initiate a process of reflection,
analysis and proposal. First of all, it is necessary to have the consensus of the political
actors before starting the participatory diagnosis. Then, it is necessary to reinforce
the quantitative (data) with the qualitative (stakeholder participation) by applying
techniques and tools (sociopraxis). Thus, in this case, we have applied surveys, fo-
cus groups, interviews, defining our target audience in 6 socio-population groups
(between city council, young people, retired people, entrepreneurs and associations),
reaching a total of one hundred participants. After drafting the document with the
contributions, we have planned the creative feedback to citizens, starting with a ca-
lendar of meetings and workshops in coordination with the government team. All
this in order to enrich the diagnosis and socialise it. We have called this first part of
the diagnosis Integrated Participatory Strategy (IPS), and we have applied it in the
municipality of Petrer (34,276 inhabitants), located in the interior of the province of
Alicante. This industrial municipality, located in the Vinalop6 corridor, has seen its
socio-economic crisis aggravated by COVID-19. Its SIP has identified 55 actions de-
rived from 6 strategic axes in line with the 2030 agenda and the 17 SDGs of the United
Nations.

Keywords: local development, community participation, diagnostic, citizens’ demands

1. INTRODUCCION

Los gobiernos locales se enfrentan a un desafio importante: los cambios acontecidos
en los procesos productivos, politicos y comunicacionales requieren de decisiones y
respuestas cada vez mas rapidas y flexibles, que maximicen los beneficios de la co-
munidad, lo cual a su vez también demanda mayores espacios de participacion y de-
cision. Pero no es algo nuevo, ni propiciado por la crisis de la COVID-19, sino que se
lleva arrastrando desde hace mas de una década.

En este decenio se ha tratado de superar un estilo de administracion para adoptar
uno de gestion y fomento de aspectos como el liderazgo y el tejido asociativo, en un
contexto proactivo y de servicio publico del gobierno local. La bisqueda de la calidad
de vida de los ciudadanos, a través de una gobernanza responsable y comprometida,
que vaya al encuentro de un desarrollo participado y sostenible, exige una obliga-
da revision de las politicas y mecanismos actuales, asi como la aplicacion de sélidos
principios en los que basar actuaciones que mejoren el acceso no soélo a la informa-
cion, sino en todo el proceso que lleva a la toma de decisiones de forma conjunta,
obligando a buscar canales adecuados para que las demandas de los ciudadanos se
puedan hacer efectivas.

Petrer, es un municipio del interior de la provincia de Alicante, que se integra en
la comarca del Medio Vinalop0, que contaba en el afio 2019 con 34.276 habitantes. El
ayuntamiento de Petrer se plate6 realizar un diagnoéstico participativo para delimitar
las acciones mas estratégicas a desarrollar en un futuro, y con la idea de identificar las
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necesidades de la ciudadania y proyectar un escenario futurible y deseable a 10 afios
vista (prospectiva), coordinada por los autores de esta comunicacion.

2. METODOLOGIA DEL TRABAJO

La Estrategia Participativa Integrada (EPI), dentro del programa A Vista Acttia Petrer
20/30, comienza con el proceso de escucha, empatia, reflexiéon y proposicion estraté-
gica en un contexto de crisis socioeconémica agudizada por la Covid 19, mediante un
diagnostico participativo basado en 6 objetivos estratégicos que integran a su vez los
17 ODS de la Agenda 2030 (cuadros 1y 2).

La busqueda de la calidad de vida de los ciudadanos, a través de una gobernan-
za responsable y comprometida que vaya al encuentro de un desarrollo participado
y sostenible, exige una obligada revisién de las politicas y los mecanismos actuales.
Ademas, se requiere la aplicacion de sélidos principios en los que basar las actua-
ciones que mejoren el acceso a la informacion durante el proceso que lleva a la toma
de decisiones de forma conjunta, obligando a buscar canales adecuados para que las
demandas de los ciudadanos se puedan hacer efectivas (Martinez-Puche, Lopez-]Ji-
ménez, 2019).

Cuadro 1. Objetivos estratégicos y lineas estratégicas (1’ parte)

7 Universitat d'Alaca
Flae VISTA /2 Universidad de Alicante

PROPUESTAS. OBJETIVOS ESTRATEGICOS Y LINEAS

LINEAS ESTRATEGICAS

OBJETIVO ESTRATEGICO 1 1.1. Fomento de la salud y el bienestar a través de actividades en el
medio natural

Sostenibilidad y
Desarrollo Territorial 1.2. Desarrollo territorial
1.3. Acciones por el clima, la salud y la vida terrestre

LINEAS ESTRATEGICAS

OBJETIVO ESTRATEGICO 2

Empleabilidad, Igualdad de
Oportunidades, inclusién 2.2. Insercion laboral de grupos vulnerables
e insercion laboral

2.1. Fomento del empleo de calidad

2.3. Acciones por la Igualdad de género

LINEAS ESTRATEGICAS

3.1. Impulso de la cualificacion en el sector productivo

OBJETIVO ESTRATEGICO 3

oz o . 3.2. Mejora de las perspectivas sociales y del bienestar general de la
Formacién, cualificacién o
y juventud

3.3. Mejora de la Formacién Profesional

3.4. Formacion Universitaria Integral

Fuente: Elaboracion propia

Estos 6 objetivos estratégicos y sus 23 lineas estratégicas concretan las 54 ac-
ciones a implementar sobre tematicas muy variadas. Destacan la conservacion del
medio natural petrelense, las actividades vinculadas al turismo rural y activo, la di-
versificacion econdmica, el refuerzo de los oficios tradicionales, la consolidacion y
rehabilitacion del centro historico, el fomento de la economia creativa basada en la
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digitalizacion, la dinamizacion de la sede Universitaria (UA), el impulso de politicas
con perspectiva de género, la vulnerabilidad de los parados de larga duracién y los
mayores de 45 afios, el fomento de las nuevas tecnologias, la superacion de la atomi-
zacion de las asociaciones del municipio, etc.

Cuadro 2. Objetivos estratégicos y lineas estratégicas (2° parte)

..... o
Bl NisTA A o fhee

PROPUESTAS. OBJETIVOS ESTRATEGICOS Y LINEAS

LINEAS ESTRATEGICAS

4.1.Impulso de la competitividad del comercio local y los servicios

DHIEIROEIR S80S 4.2. Reforzamiento y diversificacion productiva del sector industrial
Consolidacién y mejora del 4.3. Estrategia competitiva desde lo local

modelo productivo local - —
P 4.4, Estrategia de competitividad desde lo supralocal
4.5. Reforzamiento del producto turistico

LINEAS ESTRATEGICAS

OBJETIVO ESTRATEGICO 5

5.1. Fomento de las redes supralocales
Redes Territoriales
. £ 5.2. Movilidad sostenible
infraestructuras y

servicios 5.3. Alianzas de los sectores productivos, empresariales, culturales y
de servicios

LINEAS ESTRATEGICAS

6.1. Fomento y revitalizacion del asociacionismo
UEIENVOE IRATESIEON 6.2. Fomento de procesos de digitalizacion e impulso de las TICs

Inteligencia territorial y 6.3. Diversificacién econémica: innovacién y emprendimiento

procesos de innovacion =
6.4. Gobernanza multinivel
6.5. Place Branding

Fuente: Elaboracion propia

La clave del éxito esta en conocer el contexto y hacer corresponsables de la pla-
nificacion estratégica a los actores locales, incluida la ciudadania. Por eso en la parte
participativa hemos contado con una representacion de diversos colectivos sociales,
que se han articulado en 6 grupos de interés, para recibir un feedback sobre la situa-
cioén actual, pasada y futura del municipio petrerense. No se persigue que los datos 'y
las aportaciones sean finalistas. La intencion es abrir una reflexion, fomentar la pro-
posicion y lograr que la clase politica atienda las iniciativas a la hora de establecer una
estrategia conjunta de trabajo comunitario y colaborativo a través de su plan estraté-
gico llamado A Vista Acttia Petrer 20/30.

El proceso participativo se ha articulado en diferentes tipologias instrumentales
(encuestas, focus group y entrevistas), incorporando diversos publicos y perfiles so-
ciodemogréficos.

La encuesta, con un marcado caracter cualitativo, incluia preguntas abiertas y
semiestructuradas. Se difundio por via electrénica entre mas de un centenar de petre-
renses, siendo contestada solo por 29 personas de forma voluntaria, lo que constata
bien el escaso interés por participar en este proceso derivado de la falta de comuni-
cacion y sensibilizacion, o bien por el cansancio de participar en actividades de esta
naturaleza, que luego no se consolidan en nada, lo que afecta a la motivacion de la
cultura participativa del municipio. No obstante, consideramos relevantes los resul-
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tados aportados ya que complementan los datos recabados a través de los focus groups
y las entrevistas. Por grupos de edad y género, el 75% se encuentra entre 30y 65 afios,
siendo el 51’7% hombre y el 48’3% mujeres. Mas del 55% de los que han respondido
tienen estudios universitarios y el 41’4 % estudios secundarios.

Por otra parte, se llevaron a cabo 6 focus group con representacion de los grupos
de interés del municipio (figura 3), participando politicos del equipo de gobierno y de
la oposicion, técnicos municipales del ayuntamiento, empresariado, tejido asociati-
vo, jubilados y jovenes (entre 14 y 18 afios), que también contestaron a una encuesta
especifica. El contexto de la Covid 19 obligé a respetar las medidas de seguridad sa-
nitaria en la modalidad presencial. Asi pues, el nimero de personas de cada sesion se
redujo a seis. No obstante, se pudo ampliar al inicio por las dimensiones de las insta-
laciones y las limitaciones vigentes durante ese momento en el caso de los politicos y
los técnicos locales, asi como en el del tejido asociativo, ya que este Gltimo focus group
se efectud telematicamente. A todo ello hay que sumar las 14 entrevistas personali-
zadas a politicos, empresarios, gestores culturales y educativos de Petrer. El proceso
participativo se nutrié en su conjunto de 96 personas que enriquecieron notablemen-
te las aportaciones reflejadas en los resultados.

3. DIAGNOSTICO SOCIOTERRITORIAL Y ECONOMICO

El término de Petrer es, con mas de un 70% de su extension bajo proteccion, uno de los
municipios alicantinos con una mayor ratio de superficie protegida, avalado por un
patrimonio natural de incalculable valor y relevancia dentro del contexto provincial.
Este escenario favorable es la consecuencia légica de las politicas ptiblicas ambien-
tales impulsadas en los tltimos afios, periodo que coincide paradéjicamente con una
elevada presion urbanistica sobre el territorio local y provincial. Pese a todo, los es-
fuerzos por preservar el patrimonio territorial y paisajistico de Petrer han tenido unos
resultados satisfactorios, destacando que, por cada hectarea de suelo urbanizado, se
han protegido otras 11 hectareas por sus valores naturales, paisajisticos, agricolas o
histéricos. En un futuro y deseable escenario para la gestion del medio fisico y natu-
ral, la correcta gestion de los espacios de interés ambiental de Petrer (y en concreto
de las areas que estan incluidas en la Red Natura 2000 y en el catalogo autonémico de
espacios protegidos), debera abrir la perspectiva de una gestion activa y dinamica,
donde estos espacios no sean sélo objeto de contemplacién, sino también, lugares
para el desarrollo de iniciativas de revalorizacién de los espacios rurales productivos.

3.1. Estructura territorial, usos del suelo y prestaciones educativas

El actual Plan General de Ordenacién Urbana se redacto entre 1995y 1997 y se aprob6
en el afno 1998. Este instrumento ha sido basico en la consolidacién del modelo de
ciudad de Petrer, especialmente en el disefio y ejecucion de los nuevos espacios urba-
nizados. Aunque en un principio el concierto del modelo territorial municipal de 1996
preveia una vigencia del plan en torno a diez afios, la crisis financiera e inmobiliaria
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de 2006-08 y sus posteriores consecuencias (unidas a otras condicionantes estricta-
mente demograficas) han provocado una drastica desaceleracion de la edificacion y
construccion (especialmente residencial) y un cierto bloqueo normativo en lo refe-
rente al planeamiento urbano y territorial.

El plan general de 1998 ha tenido como principal objetivo completar y zonificar
la trama urbana compacta de Petrer, a partir de la dotacién de equipamientos y servi-
cios en suelo urbano y la delimitaciéon segmentada de las areas residenciales, indus-
triales y comerciales en suelo urbanizable. El nuevo escenario obliga a replantear no
sélo las proyecciones de crecimiento urbano y demografico de Petrer a corto y medio
plazo, sino también a enfrentar los nuevos desafios relacionados con la adaptacién
funcional de la ciudad a la sostenibilidad urbana y demografica, consolidar los espa-
cios residenciales y equilibrar respecto al resto de la ciudad aquellos espacios residen-
ciales que han experimentado un progresivo vaciamiento de poblacién y una pérdi-
da de importancia relativa. En un contexto como el actual, donde los planteamientos
de renovacion y rehabilitacién se imponen a la perspectiva del crecimiento urbano
expansivo, el reto de ciudades compactas como Petrer debera orientarse a través de
actuaciones dirigidas sobre las zonas urbanas interiores antiguas o inconclusas den-
tro del centro histérico y ensanche, que actualmente los hace poco atractivos para el
asentamiento de nuevos residentes que deberian contribuir a generar un nuevo di-
namismo demografico y econémico en el interior de la propia ciudad. El municipio
de Petrer, con 4 zonas industriales, ofrece mas de 800.000 m? de suelo industrial. A
pesar de presentar una media superior a la comarca en nimero de zonas industriales,
no representa la mayor extension superficial de suelo industrial, y queda por detras
de Aspe, Elda y Monforte del Cid. Los parques empresariales que representan el prin-
cipal suelo industrial en Petrer estan representados en el poligono industrial de les
Pedreres, Salinetas y ampliacion de Salinetas, segin datos del IVACE.

Los equipamientos publicos destacan por su nimero y oferta y se distribuyen de
manera bastante equitativa por la trama urbana. Los centros de educacién secunda-
ria son el IES Azorin, IES La canal y el IES Poeta Paco Molla siendo estos dos ultimos
centros educativos que ofrecen ciclos formativos de grado medio y de grado superior.

En 2018 ya fijaba el descenso de la actividad del comercio de proximidad en todo
el nticleo urbano, con un descenso del 22,68% de la actividad comercial al por menor
(v un saldo neto de cierre de 22 comercios en 23 afios) y un descenso del 8,57% de los
establecimientos de hosteleria. La menor actividad se resiente también en los merca-
dos municipales. Se requiere recuperar el Mercado Central. En lo que se refiere a los
equipamientos asociados a la atencion sanitaria hay dos centros de salud en Petrer
que se denominan Petrer 1y Petrer 2. Por dltimo, los recursos de Bienestar Social se
constituyen con un centro de menores, 2 centros de personas con discapacidad y tres
centros de personas mayores (Martinez-Puche, y Lopez-Jiménez, 2019).

3.2. Contexto sociodemografico y urbanistico
Hay que seiialar que las dinamicas mas regresivas, desde el punto de vista poblacio-

nal, se sittian en la segunda década del 2000 y coinciden con periodo vinculado a la
crisis econémica de 2008, cuyos efectos atin perduran. La prospectiva de esta ten-
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dencia demografica permite realizar una serie de horizontes demograficos futuros
a corto plazo en los que, de seguir la misma tendencia regresiva, la poblacién de Pe-
trer puede verse reducida (figura 1). Al margen de consideraciones metodolégicas y/o
grados de fiabilidad, la horquilla que presentan las diferentes proyecciones muestra
que en la hipotesis mas optimista Petrer contaria con un maximo de 37.836 habitan-
tes para 2024, mientras que en la hipétesis mas pesimista (aunque mas fiable) sittia
ala poblacién en 31.757. Generalmente este tipo de comportamientos lineales suelen
tener un margen de error considerable, pero aplicado en el caso de la demografia de
Petrer, sirve para delimitar el campo de la actual dindmica demografica que, a cor-
to plazo, y sin considerar factores de tipo econémico, social o sanitario, mantiene
al municipio en un abanico regresivo de hasta -2.500 habitantes (-7%) y otro mas
positivo de hasta 3.500 (+10%).

Figura 1. Evolucion demogréfica de Petrer
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Fuente: IVE. Padréon municipal de habitantes. Varios afos. (Proyeccion 1a: R2: 0,9937), (Proyeccion 2b: R2: 0,9343),
(Proyeccion 3c: R2: 0,7769)

La segregacion residencial y socioeconémica es un factor que puede estar aso-
ciado al crecimiento urbanistico o simplemente a la evolucién desigual de muchas
ciudades. La desigual distribucion de rentas y grupos sociales forma parte de la lucha
por el uso del suelo dentro de los conceptos en ecologia humana, con consecuencias
en el desplazamiento, dominancia, invasién-sucesion y asimilacién-segregacion de
grupos sociales y rentas y en donde la vivienda es factor predominante. En base al
trabajo realizado desde la Generalitat Valenciana con el Visor de Espacios Urbanos Sen-
sibles de la Comunitat Valenciana (VEUS) realizado desde la Direccién General de Vi-
vienda, Rehabilitacién y Regeneracion urbana y el Instituto Cartografico de Valencia
y el Instituto Valenciano de la Edificacion, se reconoce la desigualdad socioeconémica
y residencial en el nticleo urbano. La vulnerabilidad socioeconémica determinada por
la poblacién sin estudios, el nivel de renta y la tasa de paro registrada y estimada con
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perspectiva de género se proyecta también por la marcha de poblacién en determi-
nados espacios urbanos, como es el caso del casco histdrico y del primer ensanche, e
influye y tiene incidencia directa en las caracteristicas socioecondmicas. Necesidad
de adaptacién a nuevo escenario urbano y territorial, dadaslas proyecciones de los
nuevos desafios relacionados con la adaptacion funcional de la ciudad a la sostenibi-
lidad urbana (econémica, social y ambiental). El reto de actuaciones dirigidas sobre
las zonas urbanas interiores para generar atractivo y fijaciéon de nuevos residentes. La
oferta de suelo industrial es heterogénea e inconclusa.

3.3. Estructura econémica

Petrer se integra en la comarca del Medio Vinalopd que se caracteriza por un mode-
lo productivo donde el sector secundario y el sector terciario y de servicios tienen el
mayor peso econémico. Este es un municipio con una importante especializacion y
concentracion de la actividad industrial. En concreto el calzado y la marroquineria
agrupan el mayor peso del sector industrial local. Aun asi, Petrer presenta una ligera
mayor diversificacion econémica en el contexto comarcal y provincial atendiendo al
mayor equilibrio del porcentaje de diferentes tipos de empresas respecto al total (Ta-
bla1):

Tabla 1. Porcentaje de empresas por sector de actividad sobre el total (afio 2019)

Petrer (%) Comarca Medio Provincia de Comunidad
° Vinalopé (%) Alicante (%) Valenciana (%)
INDUSTRIA 171% 15,3% 722 % 6,8%
CONSTRUCCION 10,8 % 1.2% 1838 % 124 %
SERVICIOS 21% 735 % 78,98 % 80,8 %
SERVICIOS-Comercio, 379% 395% 373% 36,6%
Transporte y Hosteleria
- i o
SERVICIOS !nfor_‘maclon 1% 1,3% 15% 17%
y Comunicaciones
A i o
_SERVI.CIOS -Actividades 18% 2.2% 01% 239%
financieras y de seguros
SERVICIOS-Actividades 49% 48% 71% 5.8%
inmobiliarias
SERVICIOS-Actividades 5% 19% 16% 172%
profesionales y técnicas
SERVICIOS—Fc!ucaclo.n, sanidad 6.8% 59% 6.7% 76%
y servicios sociales
SERVICIOS-Otros servicios 81% 79% 82% 91%
personales
TOTAL 100 % 100% 100% 100%

* No se incluyen las agricolas

Fuente: Explotacion estadistica del directorio central de empresas (DIRCE) del Instituto Nacional de Estadistica (INE)
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La economia local ha tenido un factor de crecimiento y recuperaciéon econémi-
ca en los ultimos afos si se atiende al dato de la evolucion del namero de empresas
creadas. Al igual que en el resto del Area Funcional del Vinalopd, es decir, al conjunto
territorial conformado por las comarcas del Alto y Medio Vinalopd, el tamafio em-
presarial se caracteriza por ser preferentemente de pymes y microempresas (de 1 a
9 trabajadores). En el Area Funcional suponen el 83,8% del total de empresas. Por
ultimo, este territorio se caracteriza por la existencia de una economia sumergida,
que ademas no ayuda a supera la precariedad laboral tal y como se identifica en el
proyecto Avalem Territori.

El sector calzado (caracterizado por el CNAE 15 Cuero y Calzado) representa un
clister industrial afianzado a lo largo de los afios con una tradiciéon industrial que
incluye la fabricacion de este producto final pero también de multitud de industrias
auxiliares y de componentes perteneciente a diferentes industrias (entre ellas, piel y
cuero, plastico, quimica, textil, envases y embalajes, etc.). El reto del calzado se insta
desde este plan a partir de ser mas competitivos desde la innovacion y apuesta por la
calidad. La innovacién recogida en el plan del calzado se insta a la digitalizacion para
el mercado final, venta al consumidor con tiendas propias, tiendas on-line, mejora
posicionamiento en redes sociales, personalizacion del producto, etc.

En definitiva, el mantenimiento de la diversificacion econémica se debe mante-
ner a través de un sistema productivo local maduro como la industria junto al mante-
nimiento del sector servicios, con especial hincapié en el ambito comercial.

3.3.1. Empleoy formacion

Los datos de la evolucion de la tasa de paro de los tltimos ocho afios en Petrer mues-
tran un descenso de esta tasa de manera progresiva hasta estos dltimos meses pre-
vios a la crisis de la pandemia del COVID-19. La evolucién en estos afios anteriores
muestra vaivenes en la tasa de paro por la repercusion de ciertas camparias de trabajo,
principalmente en el area industrial, que se manifiesta en una mayor contrataciéon
en algunos meses del afio. Al contrario, existen otros meses de menor actividad y de
mayor numero y tasa de parados que coincide principalmente con el parén estival y
el inicio de la primavera que acontece al periodo de mas trabajo de las campaiias en el
sector industrial. La tasa de paro se mantiene superior en las mujeres a los hombres.
No obstante, para el total del area funcional y durante el periodo 2014-2018, la evolu-
cion de la tasa de paro entre las mujeres descendi6 un 41,99%, mientras que entre los
hombres el descenso fue del 40,88%. La proporcion de ERTEs con relacion al namero
total de empresas de cada sector de actividad en el municipio muestra el impacto real
en el tejido empresarial:

Tabla 2. Porcentaje de empresas por sector productivo afectadas por ERTE respecto al total

Agricultura Industria Construccién Servicios
Petrer 0% 20,83% 28,12% 55%
Comarca Medio Vinalopé 0,2% 38,35% 32,56% 68%
Provincia de Alicante 718% 33,97% 23,29% 48,67%

Fuente: LABORA. Banco de Datos Territorial del Portal Estadistico de la Comunidad Valenciana. Elaboracion propia
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La incidencia del impacto de la crisis derivada de la declaracion del estado de
alarma y consecuente numero de ERTEs se produce con menor énfasis en Petrer
atendiendo al nimero de empresas sometidas a este tipo de expedientes de regula-
cion respecto al total de las mimas y en su comparacioén con la comarcay la provincia.

4. RESULTADOS

La clave del éxito esta en conocer el contexto y hacer participe de la planificacién es-
tratégica a los actores locales, incluida la ciudadania. De ahi que en la parte partici-
pativa hayamos contado con una representacion de la ciudadania articulada en seis
grupos de interés, para participarles y recibir un feedback sobre la situacién actual,
pasada y futura del municipio de Petrer. Asi, tenemos que decir que los datos y apor-
taciones no queremos que sean resultistas, ni mucho menos, finalistas. La intencién
es abrir un proceso y continuar una reflexion y proposicién en que lo consultado a los
diferentes grupos de interés, se tenga en cuenta por parte de los politicos locales, a la
hora de articular una estrategia conjunta de trabajo comunitario y colaborativo, que
redunde en un plan estratégico aplicado y que vaya cubriendo las necesidades reales
de los petrelenses, a través de su plan estratégico.

Sin duda, el proceso participativo en su conjunto se nutri6é de 96 personas (en-
cuestas, entrevistas y Focus Group), que enriquecieron las aportaciones que resumi-
mos en el analisis DAFO (cuadro 1y 2).

Imagenes 1y 2. Izquierda: Participacdn politicos. Derecha: Técnicos municipales

Fuente: Elaboracion propia

Imagenes 3 y 4. Izquierda: Jubiados. Derecha: Tejido asociativo.

203

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro 1. DAFO. Debilidades y Fortalezas

DEBILIDADES

FORTALEZAS

+ Existencia de una mentalidad poco innovadora
y reticente a los cambios en gran parte
de la poblacién

* Formacion deficiente en algunos sectores

productivos que necesitarian ser tractores
y lideres del cambio

» Ausencia de vivienda para jévenes

(problemas acceso)

« Sectores productivos demasiados concretos
(calzado y marroquineria), tradicionales y con po-
cas posibilidades de cambio e innovacion
por su marcado caracter manufacturero.

- Existencia de la economia sumergida (un mal en-
démico y estructural en la economia no solo
de Petrer, sino del Vinalopd en general)

« Comercio local debilitado y supeditado a las
grandes superficies (atraen a gente, pero no se
producen sinergias con el resto de comercio
de la poblacidn).

+ Baja cualificacion en el cuadro de operarios
y trabajadores de algunos sectores productivos
» Complejo de inferioridad frente a Elda,
no superado por parte de una generacion de
mayores de 50 afnos. Falta de autoestima local
« Falta de unidad de accién y gestion de los recursos
del medio natural que conlleva deficiente senalética.
» No optimizacion de recursos agroalimentarios y
una carencia de planificacidonen
actividades turisticas.

» Tejido asociativo muy atomizado. Poca cohesion
y oportunidades de colaboracién horizontal
« Falta de estructuras dedicadas a Juventud
y falta de presupuesto
» Desconexidn entre la formacion reglada
y las necesidades de las empresas
» Fuga de talento generacional y falta de recambio
generacional empresarial porque no hay innovacion
+ Déficit de conexidn territorial de transporte publico
« Dificultades acceso TICs. Déficit en red Wifi por
toda la ciudad y fibra ¢ptica. Brecha digital
» Desaprovechamiento de posibilidades del centro
histérico y vaciamiento de actividades
« Falta de desarrollo tecnoldgico de las pequenas y
medianas empresas. Liderazgo empresarial
« Estructura urbanistica que genera dicotomias
entre varios “Petreres” desconectados entre siy no
articulados (Centro histérico-Ensanche vs. Barrio
de la Frontera)

+ Ausencia de una identidad local comun clara y, por
ende, de gran conciencia territorial

« Existencia de estructuras referentes comarca-
les que se han asentado en Petrer vinculadas al
emprendimiento (espacio de coworking, iniciativas
publicas, eventos...)

» Tejido industrial consolidado, industria y mano de
obra reconocida (know-how adquirido)

« Administracion local e instituciones proactivas
para generar cambios con perspectiva estratégica
(AVISTA)

« Situacion estratégica en la comarca por la red
de comunicaciones. Potencial para aprovechar la
autovia para el desarrollo de actividades logisticas y
favorecer el efecto Ribbon o escaparate.

« El sustrato cultural y de tradiciones que tiene
Petrer, como soporte de actividades festivas, que
favorecen elementos identitarios, de comunion,
participacion ciudadana y cohesidn social
» Mucha actividad comercial, en los centros comer-
ciales que aglutina y concentra a un notable conjun-
to de consumidores procedentes de municipios de
toda la comarca del Vinalopd y toda la provincia.

* Tejido social muy activo e involucrado
« Oficios de calidad (Carécter artesanal muy poten-
te)

« Tejido social juvenil especialmente activo y motiva-
do a la participacion y a la iniciativa en actividades de
arte, cultura, participacion, ocio, deporte, etc. (clubes
deportivos, ARTenBITRIR..)

« Diversidad en la Formacion Profesional, con-
cienciacion de formacién educativa incorporando
nuevas ramas profesionales
» Tradicién asentada de emprendimiento e impulso
de negocios en gran parte de la poblacion local
* Existencia de iniciativas y empresas de calzado, y
de confeccidn de vestimentas para las fiestas de
Moros y cristianos, asi como talleres de modistas 'y
disefio.

« Actitud positiva de algunas empresas a la hora de
adaptarse a los condicionantes de la COVID-19
« Existencia de espacios naturales para la actividad
turistica, medio ambiental y agricola (turismo activo,
productos agroalimentarios)

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro 2. DAFO. Amenazas y Oportunidades

AMENZAS

OPORTUNIDADES

« Especializacion productiva muy vinculada a una
forma de “*hacer” y “producir” dificil de modificar y
poco propicia a la introduccidn de innovaciones
« Situacion crisis econdmica local y global (estructu-
ras productivas y comerciales)
 Contexto de disminucién pensiones, cotizaciones,
servicios y reduccion del Estado del Bienestar
« La situacion de los jovenes (formados y sin traba-
jo). Pocas expectativas de futuro en Petrer
« Cierre de las grandes empresas del calzado y
marroquineria
» Migracion de mano de obra especializada, pérdida
de talento/mano de obra cualificada
+ COVID-19 y consecuencias econdmicas posterio-
res
» Escaso sentimiento de pertenencia comarcal
al Vinalopé determinada por la existencia de los
localismos
+ La falta de sentido y contenido para una aportar
una “marca territorial” conjunta, que ponga en valor
el trabajo colaborativo, cooperativo y los recursos
comarcales
* Desamparo de grupos de vulnerabilidad y en
peligro de exclusidn del mercado laboral por edad,
género y procedencia. Mujeres mayores de 45
anos, parados de larga duracién e inmigrantes.

+ Actividades comerciales tradicionales necesitadas
de un plan estratégico y urbanistico integral. Agre-
siva competencia interna de las grandes superficies
comerciales

« Establecer alianzas estratégicas supralocales
entre municipios y stakeholders del territorio y
trabajar en proyectos mancomunados. El pacto
territorial por el Empleo puede ser una buena
oportunidad
+ La vision de municipios donde se ha emprendido
(Efecto espejo y benchmarking)

* Sentar las bases para una economia de la innova-
cién aprovechando la cercania de Alicante Distrito
Digital y bajo el compromiso de ser Petrer una
subsede.

« Impulsar la sede Universitaria de la UA, que pueda
generar mayores actividades formativas de grado
0 postgrados en aspectos estratégicamente intere-
santes para Petrer
» Aprovechamiento del efecto tractor de empren-
dimientos establecidos en el municipio, sobre todo
aquellos vinculados a la economia cooperativa,
social y circular.

« En el contexto de los ODS (Agenda 2030) aprove-
chamiento de renovadas inversiones en proyectos
contemplados en el Plan de Recuperacion, Trans-
formacidn y Resiliencia del Gobierno de Espafia.

* Fomento de la formacién especifica en oficios
tradicionales vinculados a los sistemas productivas
locales, para aprovechar su know-how al objeto
de implementar innovaciones y generar “marca
Petrer” (calzado, marroquineria, fiestas de Moros y
cristianos...)

» Fomento del consumo de proximidad de produc-
tos agroalimentarios y artesanales producidos enla
localidad. Construccidn colectiva de la marca local

Fuente: Elaboracion propia

En las propuestas realizadas por los portavoces politicos de los partidos con re-
presentacion en el consistorio municipal hablaron de llevar a cabo un plan integral de
rehabilitacion del centro-ciudad, de activar politicas de igualdad y conseguir que la
economia sumergida no fuera uno de los sustentos principales. Para ello seria nece-
sario un cambio de mentalidad de los empresarios, asi como la renovacion de las areas
industriales con espacios innovadores, verdes y muy tecnoldgicos. Pero esto Gltimo,
pasa por una formacién adaptada a las nuevas oportunidades y a una diversificaciéon
del tejido empresarial, apostando a su vez por la agricultura ecolégicay el turismo.

Seria necesario una marca territorial para unificar atributos, potenciar ofertas de
todo tipo para beneficiar inversiones y generar empleos y proyectar a la ciudad fuera
de la provincia de Alicante. Se valoré como una prioridad la contratacién de grupos
con mayores dificultades para acceder al mercado laboral, por ejemplo, jovenes en
busca del primer empleo, personas no cualificadas, etc.

En este sentido se considera importante impulsar los certificados de profesio-
nalidad para favorecer la insercion laboral, ajustando al mismo tiempo las politicas
activas de empleo a las necesidades reales del tejido empresarial (figura 2).
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Figura 2. Valoracion de los criterios para mejorar el empleo y la igualdad de oportunidades

14. En definitiva, para mejorar el EMPLEQ vy la igualdad de OPORTUNIDADES en Petrer, seria necesario...

(Valore de 1 a 5, en funcion de su conformidad con lo afirmado, siendo 1 lo mas bajo y 5 lo mas alto)
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Fomentar los valores de  Racionalizacion de los recursos Incentivar la contratacion de los  Impulsar los certificados de  Recoger toda la informacion de

igualdad de oportunidades con evitando solapamiento de grupos con mayores profesionalidad de LABORA y todas las necesidades,
el fin de eliminar patrones de servicios entre entidades y dificultades para acceder al otras entidades homo\ogadas carencias, etc. de los diferentes
comportamiento discriminatorio facilitando la gestion al usuario. mercado laboral (jovenes en territorios a nivel local y crear
en la insercién laboral Delimitar claramente las busca del primer empleo, politicas activas de empleo
competencias de cada entidad  personas no cualificadas y eficaces, eficientes y
mayores de 50 afios) adaptadas a cada territorio

Fuente: Elaboracion propia

El empresariado local propone la formacién profesional especializada y el im-
pulso de las marcas locales, favoreciendo una ciudad amable para la implantacion del
talento y la puesta en marcha de laboratorios innovadores para dinamizar el tejido
empresarial. Ademas de consolidar la cohesién-coordinacion territorial comarcal
e interior con Elda-Petrer como cabecera. Se apela a uno de los primeros Institutos
Tecnolégicos de Espaila en materia de calzado (INESCOP), creado en 1971, para evo-
lucionar y mejorar el sector calzado-confeccion. Pero, sin duda, ello también pasa
por el liderazgo de los stakeholders, uniendo fuerzas en la economia local y comarcal.
Se sefiala que las opciones pasarian por el asociacionismo impulsado desde la Admi-
nistracion local, la creacién de una marca “Vinalopd” y la necesidad de colaboracién
y cooperacion del sector industrial para facilitar sinergias. Una medida planteada es
una fuerte red de asociaciones impulsadas y lideradas por el ayuntamiento, ya que los

empresarios no estan suficientemente unidos.

En las propuestas realizadas por los técnicos municipales de los diferentes de-
partamentos municipales se planted la modificacién del plan urbanistico y la poten-
ciacion del turismo rural y activo, asi como el fomento de la agricultura ecolégica.
En sus aportaciones destacaron también la subvencién de energias renovables y un
plan de lucha contra la economia sumergida al objeto de promover un plan de empleo
estable. Ello deberia pasar por un programa de apoyo e implantacién de industrias y
empresas alternativas al tejido productivo tradicional, mejorando las infraestructu-
ras, aumentando la diversificacién de la economia y adecuando los poligonos indus-
triales. Asimismo, se incidié en que la diversificacion econémica pasa por la mejora
de la formacion profesional, la implantacion de la fibra optica y el 5G, favoreciendo
y potenciando la sostenibilidad urbana con un sistema publico, accesible y conectivo

para las empresas y la ciudadania en general

Por parte de los representantes de los jovenes (entre 14 y 18 afios) de los tres
institutos de bachiller de Petrer, las aportaciones fueron variadas y muy interesantes.
No se veian viviendo en la ciudad de aqui a 10 afios por la falta de oportunidades, que
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ellos percibian, y por la necesidad de seguir formandose fuera, tanto a nivel de capa-
citacion profesional como a nivel de experiencias vitales. Algo normal y generacional,
pero que plantea un reto para la politica local a la hora de favorecer acciones que re-
tenga talento. Por otro lado, consideran que las actividades econémicas existentes,
vinculadas a las tradicionales del calzado y la marroquineria, estaban mal pagadas
y padecian una notable falta de innovacién. Ademas, reclaman espacios de encuen-
tro, esparcimiento, ocio para fomentar el deporte, la creacion y la interaccién con
colectivos y otros jovenes. La ciudad tiene carencias de este tipo de dotaciones como
también se manifest6 en la encuesta y en otros focus group, unido a la mejora de las
conexiones y de las telecomunicaciones (figura 3).

Figura 3. Equipamientos, infraestructuras y servicios demandados

21. ;Qué equipamientos, infraestructuras y servicios demanda para el
municipio?

Mas y mejor suelo industrial y
logistico para el municipio

Mas y mejor suelo industrial y
logistico para el municipio y
comarca

Mejora de las infraestructuras
viarias en general

Mejora de las conexiones y de
las telecomunicaciones

Mejora de los equipamientos
educativos, sanitarios,
culturales y deportivos

Mayor oferta cultural y de ocio
Otros

0 5 10 15 20

Fuente: Elaboracion propia

El colectivo de jubilados apuesta por proyectos innovadores (industriales, urba-
nosy comerciales). También por el acervo cultural y local, muy vinculado a las fiestas
patronales y de Moros y Cristianos, que son un verdadero catalizador social e identi-
tario de las costumbres de Petrer. Sin duda, la economia sumergida fue sefialada como
una lacra y se daba mucha importancia al trabajo en red y al compromiso ciudadano.

Por otra parte, a la hora de aproximarnos al papel que desempeia la comunica-
cién en un determinado espacio territorial y en acciones de planificacion estratégica,
debemos partir de una premisa que se sintetiza en la siguiente afirmaciéon (Busta-
mente, 2000): “el territorio es una realidad comunicativa en constante proceso de
construccion basada en las relaciones establecidas entre los habitantes y el entorno”,
actuando como mediadora la Administracion local. Por tanto, “en su consideracién
polisémica, la palabra territorio ofrece acepciones ligadas a la comunicacion y el desa-
rrollo en un sentido amplio”. “Entre los componentes que lo configuran se encuentran
el suelo (espacio), la memoria (el tiempo) y un proyecto de futuro (representaciones).
En este altimo se incluyen, ademas, el proyecto de cultura (una representacion sim-
bélica del futuro local), de politica (un proyecto sociopolitico que asegura el progreso)
y de economia (un proyecto de recursos y desarrollo que garantice el porvenir)” (op.
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cit. 2000, p. 15). Por eso el territorio deja de ser contemplado simplemente como un
ente fisico acabado y se convierte, en palabras de Enrique Bustamante (2000, p. 16),
“en un espacio de apropiacion y de identificacion para la relacion entre personas, es
decir, una construccion social permanente”. Se puede concluir, entonces, que “la co-
municacion ha estado siempre en el corazon de la construccion del territorio”, con-
siderandola una accién comin. En este sentido, desde el punto de vista estructural
y funcional, hay que diferenciar dos ambitos distintos de aplicacién comunicativa y
perceptiva que afectan, por una parte, a la construccién y difusiéon de la imagen cor-
porativa del ayuntamiento de Petrer (interna) y, por otra, a la construccion y difusiéon
del posicionamiento del municipio (externa).

Por los datos recabados en la fase de diagnostico, el Consistorio petrerense no
posee un Plan de Comunicacién Municipal, ni interno ni externo, aunque si dispo-
ne de numerosos cauces de difusion, empezando por las distintas webs del ayunta-
miento, las concejalias, los organismos y las diversas areas, con sus respectivas redes
sociales. Segtn las noticias de la web municipal!, durante el periodo mas duro de la
pandemia de la Covid 19, justo después del confinamiento en mayo de 2020, esta pla-
taforma incrementé notablemente el nimero de usuarios, alrededor de 6.000. Es de-
cir, contabiliz6é un aumento superior al 72% respecto al mes anterior. Se convirtio, asi
pues, en el principal foco de informacién sobre las medidas adoptadas a nivel local.
Por edades, la franja comprendida entre los 25 y 34 aios es la mayoritaria (33,50%),
seguida por la de 18 a 24 afos (27,50%).

En definitiva, en Petrer no existe un Plan Municipal que englobe estratégica-
mente la doble vertiente de la comunicacion institucional: la interna o corporativa,
en cuanto a la coordinacion de los departamentos y el funcionamiento eficaz de la
Administracion local; y la social, entendida como la informacién transparente hacia
la ciudadania sobre decisiones politicas y tramites administrativos.

5. CONCLUSIONES

“La participacion es la capacidad de expresar decisiones que sean reconocidas por el
entorno social y que afectan a la vida propia y/o a la vida de la comunidad en la que
viven” (Hart, R.1993). Segtn la escalera de la participacion de Sherry Arnstein (1969)
hay ocho niveles, aunque realmente podrian resumirse en cuatro: derecho a ser in-
formado, derecho a ser consultado, derecho a tomar parte, derecho a decidir y a ejecutar.
Con la EPI de Petrer hemos pasado el primer escaléon y comenzado el segundo. Se ha
informado a la ciudadania, y particularmente a los stakeholders que han participado
en los diferentes instrumentos metodolégicos, aunque reconocemos que la informa-
cién-comunicacion por parte del ayuntamiento tendria que haberse reforzado mas.
Entendemos que se hara a partir de ahora. Ademas, con las acciones realizadas desde
el punto de vista participativo (encuestas, focus group y entrevistas personalizadas
que suman 96 intervenciones en total), se ha cubierto la fase de consulta cualitativa.

1 Enlace a la noticia en la web del Ayuntamiento de Petrer: https://bit.ly/3tRhSR7
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La EPI deberia ser un proceso transformador en el que ha quedado patente que el
ayuntamiento, con el acompafiamiento de la Universidad de Alicante (UA), ha reali-
zado un primer diagnéstico que debe sentar las bases de lo que Petrer quiere y puede
ser de aqui a 10 afios (prospectiva). Hay que seguir generando espacios de encuentroy
relacion con la comunidad para visibilizar, capitalizar y socializar la EPI.

¢Coémo podria llevarse a cabo? Conformando relaciones, compartiendo resulta-
dos y consolidando redes. En la reunién mantenida a finales de mayo con algunos
técnicos y parte de los concejales del consistorio (gobierno y oposicion), se estableci6
que los resultados podrian compartirse en reuniones y actos celebrados en los ba-
rrios, a través de las asociaciones vecinales, involucrando a otros colectivos profesio-
nales y asociativos (empresariales, comerciantes, festeros) y abriéndolo también a la
ciudadania en su conjunto, sobre todo a la gente joven y a los mayores (asociaciones
de jubilados). Sin duda, partimos de la base de que la sociedad esta fragmentada, y
nosotros también la hemos segmentado a la hora de hacer un analisis sistematiza-
do. Por eso, estos espacios mas compartimentados no tienen que ser un dbice ni in-
compatibles con otros espacios mas abiertos, transversales y en los que se pudieran
mezclar vecinos con empresarios, jovenes con gente mayor, técnicos municipales con
comerciantes, etc. En esa convivencia encontrariamos la diversidad y la riqueza en las
aportaciones y los resultados.

Pero mas alla de la crisis econémica y social, la pandemia puede ayudar a re-
flexionar y a forzar una diversificaciéon econdmica, que quizas ya venia de atras. De
esta forma la pandemia ha acelerado el proceso de implementacion de las nuevas tec-
nologias en los procesos productivos y en la propia sociedad. Al menos se han ganado
varios afios. Pero es importante trabajar las condiciones de vida y habitabilidad en dos
lineas: que haya oportunidades de empleo (y formacién en negocios de nuevos secto-
res mas alla de los tradicionales) y precios de vivienda asequibles.

En definitiva, entre las propuestas finales de los grupos de interés, se plantea el
refuerzo de la oferta de ocio, pero también cultural, de encuentro entre asociaciones,
de actividades diversificadas, etc. Sin olvidar el fomento del place branding y 1a poten-
ciacién de una imagen de marca.

Ahora hay que comunicar y transmitir 54 acciones y propuestas organizadas en
23 lineas estratégicas establecidas en la EPI, que se ajustan a los 6 objetivos estraté-
gicosy alaagenda 2030 de los ODS, segtn concluye el documento elaborado por parte
del departamento de Geografia Humana de la UA.
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Resumen

El Artico es la zona del planeta que mas sensibilidad presenta ante el cambio clima-
tico. Segun los dltimos datos de la Administracion Nacional Oceanica y Atmosférica
de Estados Unidos, 2020 fue el segundo afio mas calido registrado por encima del
promedio del siglo XX. Esta situacion repercute directamente en el medio ambiente
artico, derivando en un espacio en el que se presentan importantes retos y oportuni-
dades. Durante la tiltima década, la Unién Europea viene prestando creciente atencién
a las transformaciones ambientales en esta region, plasmadas en una serie de do-
cumentos politicos cuyos objetivos se estan haciendo mas complejos, pues abarcan
desde la proteccién ambiental hasta la seguridad energética, pasando por el respeto
a los derechos histoéricos de las comunidades indigenas. Esta comunicacion examina
tales documentos a través de la teoria de los 6rdenes de justificacion (también co-
nocida como teoria de las convenciones) para identificar la accién de la Unién Euro-
pea sobre el territorio artico. Se utiliza el software N-Vivo para codificar el contenido
de varios documentos fundamentales publicados por la UE y demostrar, finalmente,
que la Unién Europea reconoce la pluralidad de valores, recursos y oportunidades que
presenta la region artica para el futuro estratégico del proyecto comunitario.

Palabras clave: Artico, Unién Europea, Medio Ambiente, Cambio Climatico, Teoria de las Convencio-

nes

Abstract

The Arctic is the area of the Earth planet that is most sensitive to climate change. Ac-
cording to the lates data from the National Oceanic and Atmospheric Administration,
2020 was the second warmest year on record above the 20th century average. This
situation has a direct impact on the environment, resulting in a space in which there
are significant challenges and opportunities. During the last decade, the European
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Union has paid increasing attention to environmental transformations in this region,
embodied in a series of political documents and whose objectives are becoming more
complex, since they range from environmental protection to energy security, throu-
gh respect for the historical rights of indigenous communities. This communication
examines such documents through the theory of justification orders (also known as
the theory of conventions) to identify the action of the European Union on the Arctic
territory. The N-Vivo software is used to encode the content of several fundamental
documents published by the EU and finally demonstrate that European Union recog-
nizes the plurality of values, resources and opportunities that the Arctic region pre-
sents for the strategic future of the community project.

Keywords: Arctic, European Union, Environment, Climate Change, Theory Conventions

1. INTRODUCCION: EL ARTICO UN ESPACIO EN PLENO CAMBIO

Cuando escuchamos el término “Artico” es posible que las primeras imagenes que
se vengan a la mente sean de figuras icénicas como Papa Noel, simpaticos anima-
les como los o0sos polares o los renos y habitantes como los comiinmente conocidos,
aunque mal denominados, esquimales. Si, es cierto, todos ellos forman parte de aque-
llo que se conoce como Artico, aunque tal es la diversidad de la region que no existe
un acuerdo comun a la hora de definir y delimitar este territorio. Para contextualizar
utilizaremos la definicién que la Unién Europea emplea en la seccién dedicada a la
politica y accién sobre el Artico de la web del Servicio Europeo de Accién Exterior (EU
Arctic Policy, 2016). Segiin la primera de estas definiciones el Artico seria “el drea que
cubre el norte del Circulo Polar Artico situado a 66°33’45.9”. Otra de las definiciones
hace referencia a que “esta area esta formada por las zonas que tienen temperaturas
medias inferiores a 10° en julio”. Finalmente, una definicién mas amplia hace re-
ferencia a las areas “sin bosque debido al permafrost y las bajas temperaturas”. El
espacio Artico puede observarse en la Figura 1.

Es preciso matizar que los polos norte y sur no poseen las mismas caracteristi-
cas geograficas. Mientras que la Antartida es una superficie terrestre de algo mas de
14.000.000 kilémetros cuadrados de superficie, rodeado por los océanos Atlantico,
Pacifico e Indico (Colacrai, 1998, p. 25), el Artico es un océano helado rodeado de islas
ybordes continentales, tal y como se acaba de indicar. Por ello, el régimen internacio-
nal existente para la Antartida como espacio enteramente de interés parala Humani-
dad (Dupuy, 1994, p. 212-216), no debe hacerse extensivo al Artico.

También se ha de tener en consideracién que la Antartida se ha concebido por
la comunidad internacional como un santuario cientifico, rigiéndose juridicamente
por un Tratado Internacional suscrito por 53 paises (Ministerio de Ciencia e Inno-
vacién de Espafia, 2021). Por su parte, el Artico es un espacio dividido entre diferen-
tes fronteras territoriales de estados soberanos y se rige a nivel internacional por los
principios y normas del Derecho Internacional, concretamente del Derecho del Medio
Ambiente y Derecho del Mar, junto a instrumentos especificos elaborados por el ma-
yor foro internacional de la region, el Consejo Artico (Cinelli, 2017, p.184). Esta falsa
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analogia Artico-Antartida quedd patente en la Declaracién de Ilulissat adoptada en
2008 por los cinco paises riberefios: Estados Unidos, Canada, Noruega, Rusia y Dina-
marca (Groenlandia) (Cinelli, 2012, p. 236).

Figura 1. Mapa fisico del espacio Artico

TABLERO
GEOPOLITICO

Fuente: Vanguardia Dossier, extraido de Vanguardia Dossier nimero 81

1.1. El Artico: una tierra de retos y oportunidades

El nombre “Artico” tiene su origen en la palabra griega “Arktos” que significa “0so0”,
un lugar que relacionaban directamente con la constelacion “Osa Mayor” (Colacrai,
1998, p.10). Y aunque esta civilizacion fue en cierto modo la encargada de dar el nom-
bre por el que cominmente conocemos a este gran océano, cada vez menos helado,
situado al norte del planeta, lo cierto es que el interés por el espacio Artico desde una
perspectiva histdrica es reciente (Sobrido, 2017, p.15). La atraccién de las grandes po-
tencias de Europa pas6 en un primer momento por descubrir y conquistar las tierras
de Africa, Asia y Oceania. No fue hasta a finales del siglo XIX y principios del siglo XX
cuando surgié el interés por la regién Artica y se enviaron las primeras expediciones
(Sobrido, 2017, p.109).
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Tras esta primera etapa, lleg6 la guerra fria, momento donde, dentro de la con-
figuracion del nuevo orden mundial, la regién polar del norte se consider6 como un
espacio de importancia geoestratégica que enfrentaba a Estados Unidos y la URSS
(Trillo, 2011, p.14). Relajadas esas tensiones tras la caida del muro de Berlin en 1989,
los efectos del cambio climatico han vuelto a poner el foco sobre el Artico (Sobrido,
2017, p.105). La variacion del sistema climatico terrestre derivada del calentamiento
global es una realidad a la que estamos asistiendo y asi lo demuestran los datos. Segin
la Administracion Nacional Oceanica y Atmosférica de Estados Unidos, la tempera-
tura promedio de la superficie terrestre y oceanica en todo el mundo en 2020 fue de
1.76 grados Fahrenheit por encima del promedio y solo 0,04 grados Fahrenheit mas
fria que el récord de 2016. En lo referente al hemisferio norte, el pasado afio fue el
mas calido registrado a 2,30 grados Fahrenheit por encima del promedio del siglo XX
(National Oceanic and Atmospheric Administration, 2021). Estos datos pueden ob-
servarse en la Figura 2.

Figura 2. Tierra y océano temperatura percentiles Enero-diciembre 2020
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Fuente: NOAA's National Centers for Environmental Information, extraido de https://www.ncei.noaa.gov/

Leyenda: En el presente mapa del mundo puede observarse a través de los distintos bloques de color
los percentiles de incremento respecto de la temperatura media global de la tierra y el océano para
todo el aflo 2020. En él puede apreciarse el aumento de la calidez desde el azul oscuro (areas con dis-
minucién de la temperatura) hasta el rojo oscuro (areas con aumento de la temperatura).

Entre otras muchas consecuencias, el aumento de las temperaturas acelera el
deshielo de los polos afectando negativamente a los océanos y corrientes marinas,
alterando su direccion y velocidad, y esto a su vez esta provocando fendémenos na-
turales extremos en zonas donde no eran habituales (Fisas, 2019, p.20). Al mismo
tiempo, estos efectos combinados con el desarrollo tecnoldgico hacen del espacio Ar-
tico a ojos de la comunidad internacional una regién del planeta plagada de retos y
oportunidades.

Los retos hacen referencia al fragil ecosistema Artico, donde tanto las comuni-
dades indigenas como la floray la fauna estan asistiendo a una transformacion acele-
rada de sus formas de vida (Nymand - Fondahl, 2015, p. 33). Tal es suimportancia que
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anivel global podrian afectar el sistema terrestre de forma general (Solis-Pefia, 2020,
p. 5). Los grandes cambios que se estan produciendo han derivado en la afirmacion,
por parte de diferentes autores, de que estamos asistiendo a un verdadero “ecocidio”
Artico (Fisas, 2019, p.8). En los ultimos afios, las comunidades indigenas del Artico
han alzado lavoz y reclaman el derecho al frio como medio para salvaguardar las for-
mas de vida tradicionales frente al cambio climatico (Watt-Cloutier, 2018).

Si hablamos de oportunidades, las mas atractivas tiene que ver por un lado con
los recursos naturales fosiles, tal y como puede observarse en la figura 2. Segiin un
estudio del Servicio Geolédgico de Estados Unidos, el 22% de las reservas del mundo
no explotadas de gas y petréleo se encuentran en el Artico. Concretamente el 13% de
petroleo, el 30% de gas convencional y el 20% de gas natural liquido. De todo ello, el
84.% del petrdleo y gas esta localizado bajo la plataforma continental del océano Ar-
tico (Bird, 2008, p.4).

Figura 2. Ubicacién de los recursos energéticos y minerales en la regién Artica
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Fuente: El Orden Mundial, extraido de https://elordenmundial.com/

Ademas, otros estudios indican que en la regién polar del norte podrian encon-
trarse el 40% de paladio, el 26,8% de los diamantes, el 15% del platino, el 11% del co-
balto, el 10,6% del niquel, el 9% del tungsteno y el 8% del cinc, todos ellos minerales
utilizados en la industria de la innovacién y la alta tecnologia (Lindholt, 2006, p.30).

Por otro lado, la segunda de las oportunidades hace referencia a las rutas comer-
ciales. El progresivo deshielo del Artico de los ultimos afios esta generando grandes
expectativas en materia de transporte comercial. Cuatro son las posibles rutas co-
merciales: la Ruta del Nordeste o del Mar del Norte, que transita por el borde de la
costa rusa; la Ruta del Noroeste, que va desde Alaska hasta la costa este de Canada; y
la Ruta Central, que se sitda desde el estrecho de Bering hasta Islandia, pasando por
medio del océano Artico, bordeando Groenlandia, y de ahi podria dirigirse a Europa o
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Estados Unidos (Fisas, 2019, p.40). Finalmente, se encuentra la ruta del Puente Artico
que une Canada y Rusia a través del Atlantico por debajo de la isla de Groenlandia, la
cudl realiza parte de su recorrido por el océano Artico (Pareja, 2021, p.33). Se estima
que, en buenas condiciones climatolégicas, el tiempo de ahorro que puede alcanzarse
es del 40% en comparacion a la ruta comercial del canal de Suez (Borgenson, 2008,
p.69). La ruta central, que discurre por el centro del océano Artico, seria la mas con-
flictiva y de mayor dificultad dadas las extremas condiciones climatoldgicas del lugar
por la que discurre. En la Figura 3 pueden observarse las diferentes rutas y variaciones
de las mismas.

Figura 3. Principales rutas articas existentes y posibles

RUTAS ARTICAS: EXISTENTES Y POSIBLES
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Fuente: CIDOB, extraido del Anuario Internacional CIDOB 2021

Algunas de estas rutas como la del Nordeste han comenzado a utilizarse recien-
temente. Fue en agosto de 2017 cuando el buque ruso de 300 metros de eslora, Chris-
tophe Margerie, llevo a cabo el primer viaje comercial sin la ayuda de rompehielos.
Un hito que dio lugar a que esta ruta fuera utilizada de forma mas habitual entre los
meses de junio y noviembre. Debido a los efectos del cambio climatico estas fechas
habituales de transito se han ampliado este 2021, cuando este mismo buque llevado
a cabo un viaje de ida y vuelta desde Jiangsu (China) hasta Sabetta (Rusia), surcando
esta ruta como se muestra en la Figura 4 (La Vanguardia, 2021).

Ante este espacio de retos y oportunidades, ninguno de los actores globales de la
Tierra desea quedar al margen. Todos quieren ser participes del reparto de la “tarta
artica”, al mismo tiempo que, en mayor o menor medida, mantienen su compromi-
so medioambiental y lucha frente al cambio climatico, tal y como quedo reflejado en
la Cumbre de Paris de 2015. En cuanto a las relaciones de soberania territorial, en el
Artico pueden distinguirse tres niveles. En el primer nivel se encontrarian los pai-
ses riberefios, conocidos también como los ‘Arctic 5’: Estados Unidos, Canada, Rusia,
Noruega y Dinamarca por Groenlandia. Estos cinco paises se completarian con Fin-
landia, Suecia e Islandia que, a pesar de no tener frontera maritima en el Artico, estan
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geograficamente ubicados por encima del paralelo 66. Finalmente, se han de incluir
aquellas potencias como China, Japon o la India y organizaciones internacionales que
tienen gran interés en participar en los asuntos del polo norte (Alcaide, 2017, p.53-

57).

Figura 4. Ruta Nordeste o del Mar del Norte realizada por el buque Christophe Margerie

Fuente: La Vanguardia, extraido de https://www.lavanguardia.com/

1.3. La Unién Europeay el espacio Artico

El Artico es parte del espacio europeo, y al mismo tiempo Europay los diferentes esta-
dos que conforman la Unién Europea han estado desde el nacimiento de esta organi-
zacion internacional ligados al espacio Artico (Cinelli, 2012, p.55). En su relacién con
los diferentes estados, estos se dividen en tres categorias: aquellos que son miem-
bros de la organizacién (Dinamarca, Finlandia y Suecia), los estados pertenecientes
al espacio econémico europeo (Noruega e Islandia) y los socios estratégicos (Canada,
Estados Unidos y Rusia) (Cinelli, 2009, p.141-143).

En 2007, la Unién Europea comenz6 a prestar mas atencién geoestratégica al Ar-
tico con la emisién de su Politica Maritima Integrada. En este documento expresaba
que cada regién maritima es Gnica y necesita de una atencién individualiza para equi-
librar su uso de forma sostenible (Comision Europea, 2007, p. 3-4). Un afio después,
los cinco paises riberefios del Artico (Canadd, Dinamarca, Rusia, Estados Unidos y
Noruega), adoptaron la Declaracién de Ilulissat, donde pusieron de manifiesto la im-
portancia de minimizar los efectos del cambio climatico en la regién artica, al mismo
tiempo que resaltaban el caracter potencial del impacto de este fendmeno en la posi-
ble explotacion de recursos naturales (Declaracion Ilulissat, 2008).

En respuesta a esta declaracion, unos meses después, en octubre de 2008, la Co-
misién Europea emiti6 la Comunicacién “La Unién Europeay la Regién Artica” con la
que pondria la primera piedra para construir su politica sobre la regién (COM (2008)
763 final). Las distintas instituciones de la UE comenzaron a pronunciar sobre esta
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politica siendo 2012 el punto de inflexién en el camino dando a conocer los primeros
avances y siguientes pasos (JOIN (2012) 19 final). Sentando la base de esta politica, en
abril de 2016, la Comisién Europea, emitié “Una politica integrada de la Unién Euro-
pea para el Artico”, un documento politico con el objetivo de guiar las acciones de la
UE en la region (JOIN (2016) 21 final). De nuevo, se produjo un ciclo de contestaciéon
por parte de las instituciones donde se hacia referencia a la importancia de cuidar el
medio ambiente y encaminar las acciones comunitarias hacia la defensa de la soste-
nibilidad.

La presente comunicacion en el XXVII Congreso de la Asociacién Espaiiola de
Geografia se enmarca en el desarrollo de mi tesis doctoral, dentro del programa de
Doctorado en Ciencias Sociales de la Universidad de Salamanca. En concreto, y me-
diante una metodologia cualitativa, se aplica la teoria de las convenciones o de los
ordenes de justificacion (Boltanski y Thévenot, 1991) al analisis en profundidad de los
documentos juridicos no vinculantes emitidos por las diferentes instituciones de la
Unidén Europea (Comisién, Parlamento, Consejo, Comité Econémico y Social, Comité
de las Regiones y Tribunal de Justicia) en torno a la politica de la Unién Europea para
la region artica.

2. METODOLOGIA

La teoria socioldgica de las convenciones pretende construir un esquema teérico que
permita analizar la convivencia entre las personas, los objetos y las situaciones den-
tro de los distintos drdenes de justificacién. Estos 6rdenes de justificacion provienen
del pensamiento filos6fico y evaliian la conducta de las personas en diferentes situa-
ciones, asi como los objetos que intervienen en cada una de ellas, como justificable o
injustificable (Boltanskiy Thévenot, 1991, p.14). En la existencia humana cotidiana, a
juicio de los autores, es posible distinguir hasta seis principios u 6rdenes de justifica-
cion (Boltanski y Thévenot, 1991, p.77)

La inspiracién, que nace desde el propio espiritu individual con el objetivo de
alcanzar un fin o un objetivo trascendente (Boltanski y Thévenot, 1991, p.87); lo do-
méstico, que hace referencia a los lazos entre personas y con el entorno préoximo
(Boltanski y Thévenot, 1991, p.247); lo publico, mas conocido como la fama, el re-
conocimiento por parte de los demas (Boltanski y Thévenot, 1991, p. 294); el mundo
civico, referido al espacio publico construido por las personas como lugar de convi-
vencia para avanzar en el bien comun (Boltanski y Thévenot, 1991, p.108); lo comer-
cial, una de las dos formas de coordinacién econémica, que se refiere al valor de los
bienes en un mercado (Boltanski y Thévenot, 1991, p.143); la segunda de las formas de
coordinacién econémica es lo industrial, todo aquello que tiene que ver con la eficien-
cia técnica en la produccion de bienes y servicios (Boltanski y Thévenot, 1991, p.123).

Posteriormente, fue introducido el mundo ecolégico como respuesta a los con-
flictos naturales q