
 

 

VARIACIONES SURGIDAS AL AMPARO DEL ANALISIS DE LAS 

AREAS DE OPORTUNIDAD EN LA ORDENACION DEL TERRITORIO. 

   

Este escrito trata de dialogar con los textos de Esther Rando y José Manuel Cuenca sobre las áreas 

de oportunidad y los instrumentos de planificación territorial y urbanística. Sin otro animo que 

impulsar  “redes epistolares” que motiven la reflexión urbanística. 

1. SOBRE LA NOCION DE OPORTUNIDAD 

 La  oportunidad es una “cualidad” de una acción que se considera oportuna, necesaria y 

urgente. Debido a una circunstancia, momento, o medio, para realizar o conseguir algo en un 

territorio.  Es aprovechar que “el tren pasa cerca”. Es por tanto, la oportunidad que se presenta en 

“un momento determinado” de realizar una acción para conseguir algún tipo de mejora en un 

territorio. Se trata de  una conspiración entre tiempo y acción, es decir, necesita hacerse en un 

momento determinado y ser ejecutada. La noción de oportunidad no tiene porque nacer de una 

planificación estructural, ni territorial, en los plazos legalmente establecidos por los instrumentos 

de la planificación urbanística. Es por tanto, una acción de marcado carácter circunstancial o 

coyuntural. No  obstante, el concepto de Áreas de Oportunidad tal como está regulado parece que 

tiene que estar definido desde una planificación territorial. Lo cual nos abre el debate sobre la 

perdida de oportunidad que tienen dichas áreas ya que son dependientes, tal como están reguladas, 

de la aprobación de una planificación territorial, y por tanto del largo recorrido temporal que el 

desarrollo de dicha planificación implica. Lo que lleva en la mayoría de los casos a perderse la noción 

de oportunidad y convertirse en conceptos de áreas estructurales. A mi modo de ver debían de ser 

dos nociones diferentes, con regulaciones distintas: Áreas de Oportunidad y Áreas Estructurantes. 

 En cualquier caso, y en ambos casos, se precisa  que el nivel  socio económico y territorial de 

la oportunidad o de la estructura estratégica  se relacionen positivamente, es decir, que  la acción 

que se presenta se integre en la estructura territorial existente. Dicho en otros términos, dicha 

oportunidad debe tener “calidad territorial”. 

 La oportunidad presenta la posibilidad que un territorio asuma una acción o siga un camino 

“particular”. Este puede ser endógeno porque nazca desde condiciones internas del propio territorio 

que no hayan sido estructuralmente valoradas en el proceso de ordenación propio o exógeno, que 

suele ser lo normal, porque provienen de circunstancias, de investigaciones, hallazgos o cualquier 

otro motivo que sea necesario incorporar “urgentemente” al territorio. En cualquier caso, dicha 

oportunidad, como se ha indicado,  debe ser siempre integrada en el modelo territorial de 

ordenación existente o adaptada al mismo, no tiene sentido que la oportunidad vaya en contra del 

modelo territorial, pues en ese caso, no quedaría claro el beneficio o mejora que incorpora al 

territorio. En este caso, podría entenderse que responde a  otros intereses ajenos o mal definidos. 



 Por tanto, las situaciones de oportunidad son circunstancias que representan una 

oportunidad “única y concreta” para una comunidad territorial.  Históricamente las áreas de 

oportunidad han sido acciones de gobierno, poco o nada coordinadas con los modelos urbanísticos 

existentes, más bien venían a desmontar modelos, siguiendo decisiones de gobiernos con diferentes 

competencias. No tenían ninguna circunstancia única ni urgente, ni siquiera una inversión clara de 

ejecución, detrás de ellas solo existía el deseo de imponer otro modelo o fiscalizar el existente. 

 En relación a esta temática, podemos hacer referencia a la opinión de Diego Vera Jurado que 

en un articulo en la Revista de Derecho Administrativo: “las actuaciones de interés autonómico. Cara 

y cruz de un instrumento polémico”, dice que los proyectos y actuaciones de interés autonómica o 

supramunicipal, están sometidos a un importante debate teórico y practico. Esta opinión es 

concomitante con las Áreas de Oportunidad. Ha sido muy usual históricamente, y lo sigue siendo, 

que las comunidades autónomas y en otros tiempo el Estado, hayan legitimado “la ordenación 

singularizada” del territorio y el ejercicio directo de actuaciones y proyectos nacidos desde una 

jerarquía competencial superior,  con una declaración de interés general incidiendo sensiblemente 

en la autonomía local y en los sistemas de competencias en materia de urbanismo. Asimismo es 

cuestionable la suficiencia y oportunidad del mismo concepto de interés general. Con ello, no sólo 

se incide en este sistema de competencias, sino que además se desmonta toda la concepción teórica 

de la ordenación territorial como “unidad de cooperación integrada”. De ahí surge gran parte del lio 

metodológico que actualmente arrastramos. 

2- SOBRE LAS AREAS DE OPORTUNIDAD Y LAS DISTINTAS  ESCALAS TERRITORIALES. 

 A veces, nos cuesta entender, que el territorio siempre es el mismo, lo que cambia es la 

distinta jerarquía de las escalas con que lo estudiamos. El territorio tiene que ver con la geografía 

física, humana y económica que sustenta las actividades que realizan los seres humanos y las formas 

en que las viven. Dicha geografía de actividades  las analizamos en distintos niveles de escala  

conformando una arquitectura jerárquica de instrumentos de ordenación: desde el proyecto, el plan 

especial, el plan parcial, el plan general municipal, el plan supramunicipal, el plan subregional, el 

plan regional y el plan nacional y así podríamos seguir elevando las escalas. Nuestro lio proviene de 

qué  órgano es el competente para  diseñar y ejecutar las distintas escalas y como se han regulado 

jurídicamente. 

 También hay otra cuestión, que se afianza contemporáneamente, es como se relacionan los 

seres humanos con todas las otras entidades sensibles que también tienen como sustento y soporte 

el territorio, es aquí donde el medio ambiente y sus distintas derivaciones, somo son la 

sostenibilidad, el respeto e integración con la naturaleza, los animales, el clima etc., empiezan a jugar 

otro papel importante en el urbanismo contemporáneo. 

 La coordinación de estas competencias, normalmente se produce en términos de 

fiscalización competencial y nunca hasta la fecha en términos de colaboración o cooperación, 

teniendo en cuenta que actúan sobre el mismo territorio y resolviendo los mismos problemas o 

similares y que deben ser debidamente coordinados. Nuestros modelos legales y económicos han 

desarrollado técnicas e instrumentos de como actuar en competencia, pero todavía no hemos 

avanzado lo suficiente en desarrollar técnicas y modelos que tengan que ver con la gobernanza, la 



cooperación, la colaboración, la participación, la interrelación o el dialogo, nos falta a este respecto 

mucho que avanzar. 

  Esta deficiencia de carácter legal y administrativa de los modelos esta impidiendo encontrar 

una buena coordinación y un buen entendimiento global de los territorios. La dificultad que tenemos 

entre lo sectorial y lo urbanístico provienen de estas deficiencias. A lo sectorial le cuesta encontrar 

la debida coordinación con lo territorial o urbanístico, de ahí que las políticas sectoriales actúen más 

fiscalmente que cooperativamente. Tampoco lo urbanístico puede ser ajeno a lo sectorial y tiene 

que encontrar igualmente la manera de encajar los aspectos sectoriales en el entramado territorial. 

  Múltiples veces ante la dificultad de saber cual es el objetivo real del urbanismo acabamos 

pidiéndole demasiadas  cosas que tienen que ser resueltas desde esta disciplina. No todo debe ser 

resuelto desde el urbanismo, debemos saber cual es el campo de materias y relaciones que forman 

el grueso importante de la disciplina urbanística y no exigirle  mas materias que la que le 

corresponde resolver. Necesitamos aligerar al urbanismo de aquello que no es absolutamente 

necesario, igual que hacemos con otras disciplinas científicas. El urbanismo trata sobre todo de 

ordenar y estructurar el espacio general.  Es verdad que esto nos lleva cada vez más a introducirnos 

en la complejidad y sus modelos, pero la contemporaneidad no es ajena a la complejidad, sino más 

bien hija de esta. Los modelos complejos no pueden ser resueltos en términos competenciales, sino 

sólo en términos de cooperación, colaboración, dialogo o gobernanza. Los modelos competenciales 

son excesivamente sencillos y duales, no resuelven los problemas y solo tienen que ver con las 

jerarquías de poder.              

3.- SOBRE LA FUSTRACION DE LA ORDENACION TERRITORIAL CON EL URBANISMO Y VICEVERSA. 

 Lo anterior abre la puerta a la valoración de la perspectiva de los déficits de la actual 

ordenación territorial, en su conexión con las políticas urbanísticas (que parece que sólo las 

entendemos en la escala municipal). Estos déficits de relaciones son los que impulsan este tipo de 

frustraciones, cuando la ordenación territorial trata al urbanismo como un mecanismo necesitado 

de orientación correctora y no como un aliado. Con las políticas sectoriales ocurre lo mismo, no 

hemos encontrado la formula de organizar y orientar adecuadamente su contribución efectiva al 

impulso de los modelos de ordenación. 

 En la mayoría de los casos la ordenación territorial no hace otra cosa que desplegar intentos 

por domeñar las políticas urbanísticas, como si se tratara de un mal vecino. Llenando los planes 

territoriales de limitaciones para los PGOU y sus innovaciones. Como dice José Manuel Cuenca sería 

muy sencillo acuñar la idea de injerencia e intervención en la competencia municipal, con vistazo 

que echáramos al análisis de las normas de los POTS vigentes.       

 Igualmente, siguiendo los textos de los dos autores con los que estoy dialogando, los órganos 

sectoriales no han sabido como orientar sus políticas en aquellos aspectos que tienen efectos 

territoriales,  ni como organizarlas, ni siquiera dentro de un mismo ámbito competencial de gobierno, 

de tal modo que han conseguido el efecto contrario. Sobre todo les ha interesado dominar los 

resultados de la planificación, considerando a ésta “ un mero reflejo de sus decisiones”  que en 

muchos casos ni siquiera las tienen claras, y en otros casos las incumplen. Sería como si un 



especialista de corazón no le importara en absoluto los efectos de  sus decisiones  en el resto del 

organismo. Cada vez es más evidente y tenemos que darnos cuenta para saber diferenciarlos que 

hay aspectos especializados o sectoriales que tienen espacios o efectos comunes con todo el 

organismo, y otros que son aspectos mas particulares del ámbito especializado o sectorial. No todos 

los aspectos tienen la misma importancia en los efectos sobre el organismo, saber distinguir o 

diseñar la jerarquía de estos aspectos entre los que son tiene efectos mas generales en todo el 

organismo, y los que son mas particulares, es algo que nos queda por reflexionar. De ahí nace la idea 

de que el territorio “ es una unidad de  cooperación integral” que necesita de ir acercándonos mas 

a nociones jurídicas y administrativas de cogobernanza de los aspectos estructurantes. No tenemos 

muchas regulaciones jurídicas que sigan esta dirección, y seguimos arañando sobre los mismos 

modelos antiguos. Ni la zoología es urbanismo, ni la arquitectura es urbanismo, ni la producción de 

bicicletas es urbanismo, aunque hay aspectos de ellos que tienen efectos en el urbanismo, pero 

muchos a otros aspectos de estas materias son particulares de ellas. Por ejemplo en el caso de la 

arquitectura lo que más interesa al urbanismo es su relación con el sitio, con el lugar, su encaje en 

la ordenación general, pero hay muchos otros aspectos estéticos y constructivos que son 

particulares de la arquitectura. 

 En otro orden de cosas, actualmente disponemos de la posibilidad de desarrollar 

instrumentos supramunicipales a caballo entre varios municipios, como ya estaba habilitada en la 

LOUA. Aquí detectamos algunas insuficiencias de las actuales políticas de actuación urbanística 

municipal: la falta de dialogo y coordinación en escalas supramunicipales. Las actuales políticas 

urbanísticas municipales, no saben levantar la cabeza y mirar más allá de “sus murallas”. Si las 

Diputaciones en algunos casos en su papel de colaboración o los grandes Ayuntamientos fueran 

capaces de encontrar la vía de lo supralocal, seguramente en los casos que fuera conveniente 

podríamos encontrar caminos para coordinar políticas territoriales en aquellos ámbitos que fuera 

necesario.  Seguramente si esta vía avanzara no nos haría falta hablar de ámbitos subregionales, 

salvo que vengan a suplir o ampliar el contenido de determinados ejercicios supramunicipales que 

no se llevaran a cabo. Por cierto, no hace falta diseñar todos  los planes subregionales del territorio 

autonómico, sino solo aquellos que se detecte la necesidad de ellos, o donde detectada esta 

necesidad, la iniciativa supramunicipal no ha surgido y es conveniente apoyarla con los planes 

subregionales. 

 Quizás seria bueno recorrer el camino de los planes estructurales de carácter supramunicipal 

en colaboración entre ayuntamientos, diputaciones y comunidad autónoma. A fin de cuentas la 

comunidad autónoma tiene poca experiencia en la ejecución y ninguna en la gestión de los planes 

subregionales. La comunidad autónoma no dispone de organismos gestores territoriales. 

 En términos cuantitativos, una vez concretada las distintas localizaciones de las áreas de 

oportunidad a  nivel andaluz y conociendo sus reglas, es el momento de analizar su puesta en 

practica:  la gestión y ejecución de dichas Áreas de Oportunidad. Hoy día queda latente las carencias 

de esta figura en la medida en que el logro de los objetivos que se pretenden con su articulación 

quedan en la mayoría de los casos “deshilvanados”, unas veces por falta de cooperación entre la 

comunidad autónoma y los municipios, y otras veces, por la falta de voluntad de cualquiera de dichas 

instituciones o por la falta de capacidad administrativa y gestora de dichas Administraciones. Esta 



situación nos lleva una vez más a la necesidad de reconfigurar la jerarquía de las competencias en 

términos no de competencia sino de cooperación, y a la importancia de saber combinar 

instrumentos de gestión territorial con instrumentos de gestión urbanística. O si lo queremos decir 

en otros términos a la necesidad de volver a hilvanar planificación, con gestión. Toda esta reflexión 

incide una vez más en el discurso de este articulo, que no es otro que volver a encontrar el camino 

contemporáneo del discurso urbanístico, demasiado anclado en concepciones antiguas. 

4.- SOBRE LO ESTRATEGICO Y LO SUPRAMUNICIPAL 

 Es verdad que tenemos muchas deficiencias jurídicas cuando queremos recorrer el camino 

de lo que estamos hablando. Nuestro modelo jurídico ya no responde a muchos de los problemas 

que estamos indicando, que son los retos y problemas que tienen nuestra sociedad en la actualidad. 

Le cuesta legislar sobre que es lo estratégico, cual es el papel de lo supramunicipal, como modular 

la coordinación, la colaboración, la participación o las simples diferencias de escalas, la 

sostenibilidad o el cambio climático, Incluso da la impresión que las áreas de oportunidad es una 

competencia exclusiva autonómica, aunque no excluyente porque también existen Áreas de 

oportunidad municipales. Se sitúan en esa continua diferenciación entre lo local o municipal y lo 

territorial o autonómica, como si fueran dos cosas distintas. Esta falta de identificación jurídica, 

carente de acotamiento sustantivo da una de las claves de la dificultad de entender el papel de las 

áreas de oportunidad integradas territorialmente. Esto, José Manuel Cuenca lo deja bastante claro. 

No voy a incidir en el poco sentido que tiene la creación de áreas de oportunidad con nuevos 

asentamientos urbanos, esta idea carece de sentido teórico   y de explicación. 

 En mi opinión no es lo mismo una área de oportunidad que una opción estratégica. Las áreas 

de oportunidad, están ligadas, como he comentado, al tiempo y a la ejecución. Las opciones 

estratégicas son algo distinto, están menos ligadas al tiempo y a la ejecución, exploran sinergias del 

territorio y tienen que ver bastante con las planificaciones estructurales. Seria bueno no confundir 

ambos términos. 

 ¿Vienen a ocupar el mismo espacio de análisis y de ordenación, los planes subregionales y 

los planes supramunicipales?. Esta es una pregunta sobre la que merece la pena detenerse, 

podríamos decir que se podría dar el caso, que los planes supramunicipales cubrieran el espacio 

analítico de los planes subregionales, simplemente   con que los ayuntamientos implicados hubieran 

alcanzado la madurez suficiente de cooperación para encontrar las estrategias adecuadas que les 

puedan ser útiles y de las que dependen unos de otros. En el momento que se alcance este grado 

de madurez, la colaboración de la administración autonómica encontraría el juego necesario para 

incorporarse a este análisis estratégico y estructural. Es posible que mientras este grado de madurez 

no exista la administración autonómica tenga que incentivar este “tablero del juego”. Es decir, los 

planes subregionales son complementarios de los planes supramunicipales mientras que los 

ayuntamientos implicados no tengan la capacidad estratégica de iniciativa propia. En los planes 

subregionales o supramunicipales es donde lo estratégico y estructural de todas las administraciones 

implicadas alcanzan ese estado de madurez que implica disponer de una cooperación conjunta. 

 En el caso de los planes regionales es donde la administración autonómica obtiene su 

verdadera dimensión y donde debe explorar iniciativas estratégicas para situar fichas en el tablero 



de juego territorial/regional. Es en los planes regionales donde los sistemas de ciudades, la 

jerarquías urbanas, las políticas sectoriales, los modelos y tendencias urbanísticas, las opciones 

estratégicas, las diferencias del papel que juegas cada área subregional alcanzan su verdadera 

dimensión .    

 No creo que sea cuestión de qué  escala contiene a la otra. Es verdad que algo de esto puede 

y debe existir, pero que seria bueno que lo entendiéramos también como que “plus” aporta una 

escala a la otra, como colabora cada escala en la mejora del territorio y en la definición y diseño de 

sus necesidades. No es tanto una cuestión jurídica competencial sino  como colabora cada escala en 

el diseño y acierto a la escala anterior y posterior, para que todo el conjunto no se entienda como 

una cadena de fiscalizaciones, sino como una cadena de cooperación para la mejora del bien común 

territorial. Entiendo que esta debe ser la idea contemporánea de lo que debería significar un modelo 

de ordenación o un modelo territorial. 

5.- SOBRE LOS MODELOS RURALES Y LOS MODELOS URBANOS 

 Dentro de esta idea contemporánea de que todo el territorio conforma una unidad, entiendo 

que deberíamos superar la dualidad ruralidad/urbanidad, o dicho de otra forma la dualidad 

ciudad/campo, urbano/no urbanizable. Ya es hora de superar esta dualidad. Ciudad es todo, 

territorio es todo, naturaleza es todo. Igual que he comentado que las escalas son formas de mirar 

el mismo territorio desde “alturas” distintas. Los términos urbano o ciudad y rural o naturaleza y 

otros similares son modos de movernos y actuar en los sistemas territoriales en función de sus 

capacidades económicas e históricas . Pero debemos aprender a saber utilizar  la naturaleza o lo 

rural o agrícola en lo urbano y al revés, lo urbano en la naturaleza, en lo rural o agrícola, no tienen 

que funcionar de modo excluyente, sino de modo articulado, formando piezas que colaboren y se 

unan y que sirvan unas a otras en la búsqueda de soluciones para el conjunto. El desequilibrio 

territorial nace de la exclusión y de la separación, no del entendimiento. Puede haber desigualdades 

sociales y económicas en los espacios urbanos al igual que las podemos encontrar en los espacios 

rurales   y esto responde más  a como usamos los sistemas económicos con un marcado  carácter 

competitivo y excluyente que a las diferencias físicas del territorio. Lo que llamamos a veces 

depresiones territoriales , o espacios vacíos  tienen mas que ver con la exclusión, abandono y  no 

entendimiento de funciones que son necesarias para los territorios, que a que existan mas o menos 

densidad territorial. Lo que ocurre es que esta densidad territorial en la mayoría de los casos ha sido 

provocada para la producción de riquezas a costa de otros trozos del territorio. No son espacios 

vacíos, son espacios vaciados, no son territorios deprimidos, son territorios patologizados. Son 

territorios abandonas. Todo ello por el bien del modelo competitivo excluyente. 

 El urbanismo debe encontrar de nuevo, su verdadero objetivo, dotar de cohesión y 

armonización cooperativa a toda la unidad territorial. Claro que tendremos piezas diferentes, claro 

que tendremos funciones distintas, claro que tendremos estrategias y oportunidades que 

tendremos que explorar, pero todo ello será para el bien común de todo el territorio.   Para ello 

tendremos que definir nuevos modelos y nuevos conceptos en términos jurídicos  y normativos que 

respondan a  esta estructura territorial cooperativa, no excluyente y colaborativa. Eso no quiere decir 

que no surjan desencuentros, patologías, pero ahí es donde realmente el urbanismo interviene, para 

devolver la coherencia al modelo existente, para cuidarlo y sanarlo, para dotarlo de nuevo de las 



estrategias adecuadas, para salir de esos desencuentros o patologías. 

       Vicente Seguí Pérez 

        Economista-Urbanista y Escritor 


