Notas sobre el libro de Esther Rando Burgos:
“AREAS DE OPORTUNIDAD Y ORDENACION DEL TERRITORIO EN ANDALUCIA”. 1AAP-2020.

LOS CONTENIDOS QUE HE CAPTADO DE LA LECTURA DEL LIBRO

1.- Las Areas de Oportunidad (AAO) constituyen el exponente tangible del modelo de ordenacién
resultante de la planificacién subregional en Andalucia. Son, en consecuencia, el instrumento
dispuesto por la planificacién para conseguir los objetivos de la OT (estructura equilibrada,
integracion, y cohesion territorial).

2.- La concepcién de las AAO ha evolucionado en usos y condicionantes de desarrollo conforme lo
ha hecho la propia planificacidon de la que emana, siguiendo las distintas etapas de evolucion
experimentadas por el modelo de planificacion subregional andaluz.

3.- La profusion en la utilizacién del instrumento AAO ha sido notable. No obstante, su ejecucion,
a dia de hoy, ha sido nula. Las causas de esta situacién no pueden ser evaluadas con precision,
debido, sobre todo, a que el efecto de la crisis inmobiliaria y financiera no permite detectar
facilmente el grado de ejecucién que hubiesen alcanzado bajo la influencia de unas condiciones
marcadas por el crecimiento econdmico. A pesar de ello, puede advertirse déficits e
insuficiencias en el modelo de gestién para aplicar a las determinaciones de la OT, pues, cuando
se ha impulsado la ejecucidn de las mismas, los agentes publicos implicados han obtenido serios
reveses judiciales, como queda muy bien documentado en el caso de Las Aletas en Cadiz.

4.- El anterior hilo argumental, permite abordar las conclusiones: las areas de oportunidad AAO
pueden ser un instrumento importante en la configuracion de modelo de ordenacion
territorial subregional, aunque deben mejorar su definicion conceptual (usos vy
condicionantes de desarrollo), y afianzar su estatus juridico mediante un régimen legal
expreso, el cual, debe minorar las dificultades para su ejecucidn.

5.- Esta conclusion general, da pie a elaborar un conjunto de propuestas necesarias para alcanzar
la pretendida mejora del instrumento. Estas inciden, en tres planos de intervencidn:

e El primero, a nivel legislativo general de la OT en Andalucia. Busca completar el marco
juridico tras la experiencia adquirida en la aplicacién del marco de planificacion previsto.
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e El segundo grupo tiene por sujeto a la propia planificacién territorial. Se realizan dos
llamadas: una a la extensién de la planificacidn subregional a todos los dambitos de la
region; y la otra, a ajustar los modelos contenidos en ellas, para adaptarlos a una realidad
gue muestra un optimismo mas moderado y contenido, que el advertido en los actuales
modelos de ordenacion subregional.

e Eltercer grupo, se centra en las propias AAQ, y reclama, la inclusién de la “gestién” como
etapa propia de la OT, y la regulacidn juridica precisa de las AAO. Potenciar la participacion
social e interadministrativa; suprimir el uso residencial de las AAO; incluir la evaluacion
econdmica de su ejecucidn como requisito para su aprobacion; simplificar el
procedimiento de actuacion; y crear drganos especificos para impulsar su efectiva
ejecucion.

SOBRE LA ESTRUCTURA EXPOSITIVA DEL LIBRO

El libro, en mi opinidn, desarrolla tres nucleos de contenido, organizados por un enfoque critico
general. Este enfoque, es claramente proactivo, pues la critica se ejerce para encontrar las vias de
mejora tanto de la OT subregional, como de las propias AAO analizadas. Esos nucleos son:

1. La caracterizacion del concepto de las AAO, a través del analisis de su aplicacion en los
planes redactados y aprobados de planificacion subregional. Se adopta una descripcion
genealdgica acorde con las etapas de la actividad planificadora en Andalucia.

2. La evaluacion de las AAO, mediante el anadlisis de dos aspectos basicos: la experiencia
aplicada, como expresion del plano pragmatico; y los debates abiertos por la utilizacién de
esta figura de intervencion, expresivo esto Ultimo, de su interés en el plano disciplinar. En
esta evaluacién destaca el analisis de los pronunciamientos judiciales, y los actos de
denuncias y alegaciones sobre la actuacién administrativa.

3. La aportacion proactiva del andlisis efectuado. Que no es otra cosa que sus conclusiones,
y las propuestas esbozadas.

ALGUNAS VALORACIONES PERSONALES SUSCITADAS POR SU LECTURA

Por todo ello, he adquirido una valoracién muy positiva del libro, fundado en las siguientes
apreciaciones:

A. Sin duda la disciplina territorial y urbanistica de planificacion deben someterse a examen
critico como parte de una necesaria profilaxis disciplinar y social. Esto adquiere mas valor
en tanto que resulta un ejercicio muy infrecuente. Cuando me refiero a “analisis critico”,
cabe sefialar de ejemplo este libro, pues analiza criticamente, si bien lo hace para afianzar
mejor, tanto la disciplina de la ordenacién del territorio, como la aplicacién de la figura de
intervencion de las AAO. Este aspecto general, es relevante para distinguirlo de otras obras
o manifestaciones que carecen del componente proactivo, y que, en consecuencia, su
analisis, que pretende ser critico, puede ser utilizado, con independencia de la intencién
del quien lo efectla, para degradar o atacar a la diciplina en cuestién. Lamentablemente,
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este Ultimo, es un ejercicio mds asequible, pues destruir siempre es mas eficaz y menos
exigente en capacidades, que construir. Creo firmemente en la necesidad del analisis
critico de todo lo que se ha hecho en las cuatro Ultimas décadas, pero lo necesitamos en
tanto que ejercicio proactivo, para salir reforzados, y no debilitados. Sinceramente,
considero que este libro es de la categoria necesaria, es decir, de la proactiva. Cuestion
que debe valorarse como un gran acierto.

A mi parecer, pueden advertirse valores ciertos en la obra. El primero, el de su aportacion
basica al conocimiento de la disciplina OT en Andalucia, pues muestra de forma
sistematica, el contenido de las AAO en la planificacion subregional. No debemos olvidar
que, la OT subregional, constituye la principal expresidn operativa de esta politica publica.
Luego, el libro, puede aspirar a convertirse en una referencia de consulta obligada para
profundizar en el conocimiento de la materia, en tanto que muestra, de forma
estructurada y unitaria, un contenido que, actualmente, reside disperso en cada uno de
los planes aprobados y redactados.

El segundo valor radica, en que su lectura invita a una constante reflexién a partir de la
realidad que se describe (la profusidén en la utilizacién de la figura; la falta de ejecucion
real, a pesar de los intentos emprendidos; la divergente definicidn de usos y condiciones...).
Sin embargo, esa constante incitacidon no culmina ahi; la inclusion del capitulo sobre los
“debates abiertos”, lo considero una de las aportaciones que mas gratamente puede
sorprender. Pues, muestra un contenido, novedoso en la literatura disciplinar, aunque sea
de corte académico. Seguln mi criterio, este capitulo aporta un elemento de valor histérico
claro a la obra, en tanto que da testimonio de las opiniones y debates suscitados en el
momento mismo del origen y aplicacion de las AAO en Andalucia. Si no se hubiese descrito,
hubiese podido ser un contenido perdido, de ahi su valor. Tal vez, conforme pase el tiempo,
esto se apreciard con mayor claridad, mas aun, en una disciplina como ésta, en la que los
debates no pueden cerrarse de modo definitivo, pues no existe la posibilidad de encontrar
posiciones universalmente validas, ni sustento para ellas en relaciones deterministas. Los
debates también contienen vectores de reflexion para la formacién de la disciplina. Por
tanto, es un contenido muy apreciable para el conjunto del libro.

Y finalmente, ya he comentado el valor proactivo, que cierra coherentemente el ciclo del
ejercicio critico, como una contribucidn positiva para la formacién de la disciplina aplicada
de la OT.

¢Podemos avanzar mas? Creo que la respuesta es necesariamente afirmativa, aunque, eso
no debe entenderse como un déficit de la obra, sino como una intencionada provocacion
de mi parte a la autora, y demds interesados, para continuar investigando y enriqueciendo
la disciplina. Entre las cuestiones que suscita la lectura, emerge con fuerza la relativa a las
causas de la inejecucion de las AAO constatada hasta el momento. Es una cuestion de
maxima relevancia, necesitada de respuesta, pues esa interrogante, puede convertirse en
un inquietante cuestionamiento sobre la capacidad real de aplicar la disciplina de la OT en
Andalucia, y, en consecuencia, un camino para desconfiar de la operatividad de la disciplina
misma, para aquellos que pretenden y aspiran a orillarla.

La cuestion de la ejecucidn de las propuestas de la planificacion, cabe considerarla como
un indicador claro, a partir del cual, puede elaborarse un ejercicio critico proactivo. En el
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libro se sefala al efecto disuasor de la depresién econdmica provocada por la crisis
inmobiliaria y financiera, y a los déficits u omisiones en la configuracion juridica de las AAQ,
como causas, la primera, para impedir una evaluacion certera de la aplicacion completa de
estas actuaciones, y ambas, para explicar sus dificultades en la ejecucidn efectiva.

Sin perjuicio de lo anterior, creo que aqui cabe abrir la perspectiva en varias direcciones.
Una de ellas, consiste en explorar la relacién de las propias AAO, con las bases
infraestructurales necesarias para su puesta en marcha. Esto nos conduce a considerar
tanto su papel, como su relacién, con el conjunto del modelo de ordenacién subregional:
écontiene el plan la previsidon de la base infraestructural necesaria para poner en marcha
un modelo de nuevos asentamientos urbanos? éSon operativos los mecanismos de
vinculacion de la OT a los drganos sectoriales encargados de realizar parte de esa base
infraestructural? ¢Llastran estos déficits, en caso de ser reales, las posibilidades de
ejecucion y elevan los costes de las AAO previstas, desalentando su impulso? ¢Qué papel
juegan estos aspectos en la explicacién de la situacion de inejecucidn de las AAO?

Esta perspectiva resulta de interés, por cuanto las AAQ, tal y como han sido concebidas, no
dejan de ser otra cosa que actuaciones urbanisticas de nueva urbanizacién, con dos
caracteristicas adicionales que marcan su singularidad: su importante magnitud superficial,
y su pauta dispersa respecto al modelo de asentamientos previo. En el fondo, aunque no
en laforma, son actuaciones de naturaleza urbanistica como las de cualquier planeamiento
general, aunque estén prescritas desde un plan territorial.

No es extrafio, que estas actuaciones estén afectadas por los problemas tipicos de las
actuaciones urbanisticas, tal vez, agravados por su mayor magnitud, mayor dependencia
sectorial en funcién de ello, y por la complejidad afiadida derivada de su pretensidn de ser
nuevos asentamientos, y de caracter supramunicipal. En este sentido, por las razones
expuestas, creo que esta perspectiva puede ofrecer alguna luz a la explicacién de la
situacidn, al menos, a la falta de iniciativa generalizada para impulsar su ejecucion, como
le ha ocurrido a buena parte de las propuestas de nueva urbanizacidon contenidas en
nuestro planeamiento urbanistico. Esta situacién-problema, ya fue sefialada por F. Terdn
(en el “El pasado activo”. Akal.2009) como uno de los déficits claros del urbanismo de cara
a mejorar la ejecucién de las propuestas de los PGOU. Creo que es oportuno traerlo a
colacién, dada la naturaleza urbanistica de las propuestas AAO contenidas en la
planificacion subregional.

Lo anterior abre la puerta a la valoracidon de una segunda perspectiva, que debemos
conectarla con dos de los déficits estructurales de la actual OT, es decir, sus frustrantes y
frustradas relaciones con el urbanismo, al que ha tratado mas como un mecanismo
necesitado de orientacion correctora, que como un recurso y un aliado; y con las politicas
sectoriales, para las que no han encontrado la forma de organizar y orientar
adecuadamente su contribucion efectiva al impulso de los modelos de ordenacion
propuestos.

Al primero, al urbanismo, la OT desplegada, ha intentado domeiarlo, como si se tratara de
un mal vecino, bajo la férmula general de la vinculacion de sus determinaciones, cargando
los planes territoriales de determinaciones limitantes y exdgenas para los PGOU vy sus
innovaciones -seria factible acufiar la idea de injerencia e intervencion en la competencia
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municipal, a partir del analisis de las normas de los POTS vigentes-. Una de las mds famosas,
y controvertidas, la de la norma 45 del POTA, pero no la Unica.

A los segundos, los dérganos sectoriales, no ha sabido cdmo orientarlos, ni cémo
organizarlos, de tal modo han resultado las cosas, que casi se ha conseguido el efecto
contrario, que éstos orienten y dominen los resultados de la planificacién territorial, siendo
ésta, un mero reflejo de sus decisiones, y de sus expectativas omitidas o incumplidas,
generadas sistematicamente al margen de un modelo territorial previo.

Es decir, tras la debilidad de la iniciativa para impulsar las AAO, también puede estar la
insuficiencia de los mecanismos de coordinacion y colaboracién, y no sélo entre
administraciones, sino entre estas y ciertos agentes sociales, especialmente los que
presentan capacidades para apoyar la financiacion de proyectos, y la realizacién de
inversiones. Como la coyuntura econdmica desfavorable de la ultima década ha frustrado
todo intento de impulso de su ejecucién, todos estos vectores explicativos, los ya
detectados en el libro, y otros potenciales, como los que se proponen ahora en esta
valoracién, no son mas que meras hipétesis por confirmar, pues la realidad no nos ha
permitido hacer valoraciones con mayor respaldo en los hechos y sus datos.

Este analisis, que también queda reflejado y puesto de manifiesto en el libro, creo que es
materia de reflexién en el marco de una reforma de la legislacion de ordenacion del
territorio. Y, en consecuencia, las técnicas ordinarias de jerarquia en el sistema de
planificacion, y de vinculacidn normativa en el ejercicio competencial, no parecen
suficientes, cuando se trata de afrontar actuaciones estructurales de gran envergadura
técnica y econdmica, como parece exigir la construccién de los modelos territoriales
subregionales configurados, y en ese marco, han sido incapaces de activar y captar la
importante adhesién y colaboracidn administrativa y social necesaria para su
implementacion efectiva. iExige la OT encontrar nuevas bases de coordinacién y
colaboraciéon para la actuacién publica? équé papel juegan los agentes sociales y
econdmicos en la implementacidn de los modelos territoriales subregionales? ¢ése puede
prescindir de este recurso, y confiar sélo en la capacidad de actuacion publica?

Esta situacion, no sélo ha puesto en evidencia algunas de las bases necesarias de la OT,
sino que también extiende esa sombra hacia el urbanismo, pues hace emerger algunas de
las insuficiencias detectadas en las actuales bases de actuacion urbanistica: tal vez, la mas
relevante y cercana al problema manifestado por la implementacion de la OT sea el
mantenimiento del ambito de actuacidn del urbanismo en la estricta escala municipal, y la
ausencia o ingenuidad de sus instrumentos supramunicipales. Desde esta perspectiva, no
se trata solo de reivindicar la posibilidad de realizar planes urbanisticos de zonas ubicadas
a caballo entre varios municipios, como ya esta habilitado en los POI de la LOUA, sino de
verdaderas operaciones de planificacién de ambitos supralocales realizadas por los
municipios, bajo el influjo estratégico de visiones unitarias y estructurales que puedan
provenir de un plan territorial. Luego ¢éel reto de la reforma legal debemos extenderlo
también a la legislacion urbanistica? ¢ hay que renovar las perspectivas conceptuales, y las
de coordinacion y colaboracién efectiva entre urbanismo y OT? Estoy convencido de su
necesidad.
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Otro elemento conceptual que hace emerger la lectura del libro es la necesidad de acotar
el contenido de las nociones de “lo estratégico” y “lo supramunicipal”. Este es un paso
previo a su necesaria definicion juridica, pues, estos conceptos, acaso meramente
invocados, dan el sustento a una accién territorial, cuyo exponente actual son las AAO,
configurada como una competencia autondmica exclusiva, aunque no excluyente,
sustentada en su diferenciacidn de lo municipal. Tal vez, en esa indefinicion real, y carente
de acotamiento sustantivo, resida una de las claves de la profusién en la aplicacién de la
figura de intervencidn de las AAO. Lo anterior abona la tesis de identificar lo estratégico y
lo supramunicipal con estas actuaciones de caracter territorial, casi de forma natural e
incontestable, o mejor aun, claramente tautoldgica; y, en consecuencia, con una
fundamentacién muy débil cuando se confronta con la realidad de los lugares. De ahi, que
no haya forma de despejar las dudas sobre su fundamentacion consistente en el caracter
estratégico y supramunicipal, debido a que no resulta facilmente creible, que en Andalucia
haya 161 lugares indubitadamente estratégicos, y, ademas, permitan desarrollar una
nueva estructura de asentamientos aglutinadora de las necesidades y sinergias
supramunicipales pretendidas desde la OT subregional. El rastro insinuado tras la ironia de
la anterior formulacidn, es que debe haber operado algin malentendido en la apreciacion
del concepto de “lo estratégico”, y en la forma de intentar resolver “lo supramunicipal”.
De ahi, la necesidad de profundizar en estos conceptos, y en las distintas modalidades de
ordenacidn posibles, como forma de enriquecer, y de diversificar, la capacidad de
ordenacion subregional.

Para ilustrar lo dicho con un ejemplo, tal vez resulte clarificador. analizar el caso del
Poniente Almeriense. En este lugar, la accidn estratégica, consistié en introducir una
actividad en principio contradictoria con las condiciones del lugar, como fue en los afos
70, una agricultura intensiva vinculada a nuevas técnicas como los cultivos enarenados, y
mas adelante, bajo plastico. Sin duda, nos encontramos ante un hallazgo “estratégico”, por
su demostrada capacidad de generar mayores rentas para la sociedad afectada (valor
econdémico); de reclamar todo un proceso de desarrollo de producciones y actividades
complementarias para la actividad basica, tales como: fitosanitarios, tecnologia del agua,
y domdtica del cultivo, actividades logisticas, investigacion agrondmica, produccion
industrial de plasticos y derivados, transporte...(o lo que podemos llamar capacidad de
arrastre productivo, o sinergias), y una demostrada capacidad de generalizacién de la
nueva actividad en el territorio (extensidon del cultivo bajo plastico por el Campo de Dalias).
Todo ello, son las bases de un proceso de desarrollo territorial, que ha superado incluso el
ambito original, extendiéndose por la costa mediterranea a oriente y occidente del foco
primigeneo, e incluso, saltando a la otra orilla del mediterraneo, todo ello, en razén del
éxito econémico y social alcanzado en areas muy deprimidas en términos histéricos. No
puede entenderse el cambio copernicano de la provincia de Almeria en los ultimos 50 afios,
la intensidad de sus procesos urbanos recientes, la mejora de las infraestructuras de
comunicaciones, y el reforzamiento de sus servicios de primer orden, sin el influjo
sostenido de esta nueva actividad agricola, y el consiguiente proceso de desarrollo a ella
vinculado. Esto es un ejemplo de “lo estratégico” a nivel de desarrollo territorial. Las AAO
configuradas desde la planificacion subregional éson verdaderamente “estratégicas” en
relacidn a procesos de desarrollo territorial? O, por el contrario, ésolo son un elemento,
probablemente necesario, en alguna etapa de un proceso de desarrollo que no ha sido
configurado, o advertido, en su base territorial, econédmica, y social?
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En primer lugar, aqui puede explorarse, tanto lo que es, como lo que significa
territorialmente, el hallazgo y despliegue de una actividad estratégica sobre un territorio.
Y siendo esto, lo buscado desde la planificacién subregional, en ocasiones, no es
exactamente lo que ésta ha acufiado como una AAO. De ahi que quepa avanzar ¢Qué figura
de la planificacién territorial ha detectado las verdaderas opciones estratégicas desde las
que desencadenar procesos de desarrollo territorial?, élo ha hecho el POTA?, élo debe
hacer, en defecto de lo anterior, cada POTAS en su ambito de ordenacion? ées esto ultimo
posible? Bueno, aunque sea de un modo intuitivo, parece que el explorador de las
opciones estratégicas debe ser el plan regional, y también, el que despliega la capacidad
de comprometer los recursos bdsicos necesarios para ello (energia, agua, y sistemas de
comunicaciones a nivel superior); los planes subregionales deben explorar las condiciones
sinérgicas que cada territorio puede ofrecer para implantar una determinada actividad
estratégica. Con esto deseo manifestar, lo sustancial que puede resultar desde qué figura
debemos “explorar” lo estratégico, y qué papel debe jugar lo subregional, en el proceso de
desarrollo buscado. Parece que puede haber dudas sobre si la configuracién de ordenacién
del territorio vigente, bien en el plano conceptual, o en el pragmatico, ha tenido
claramente organizados estos conceptos y contenidos.

Por otra parte, la conexion factica que se advierte entre AAO y nuevos asentamientos,
carece de sustento tedrico o racional. Lo supramunicipal, como funcién urbano-territorial,
no es una caracteristica nueva, ni en las ciudades, ni en los territorios por ellas organizados.
Pues esa cualidad o caracteristica, no es mas, que la manifestacion de la capacidad de
organizacién de un territorio desde una ciudad, es decir, la manifestacion funcional y
econdmica de la “dimension territorial de la ciudad”. En este contexto conceptual, plagado
de antecedentes histdricos, la organizacion de las funciones supramunicipales se ha
solventado histéricamente reforzando las funciones locales de ciertos nodos del sistema
de asentamientos existente, y no generando nuevos asentamientos en dicha estructura
para el despliegue de estas funciones. Este proceso llevado a su dimensién histdrica, y por
tanto evolutiva, es lo que ha consolidado y construido el “sistema de ciudades” y su
jerarquia urbana, que no es mas, que un modo de apreciar y sistematizar la organizacién
integral de las ciudades de un territorio, aunando el efecto conjunto de sus dimensiones
locales y territoriales. En este sentido, carece de explicacién, por parte de la planificacion
subregional actual, la relacién casi univoca, entre AAO y nuevo asentamiento. Esta
relacidn, puede ser sorprendente, incluso en el caso de las actividades productivas, las
cuales, por motivos funcionales, ambientales, de seguridad, y de calidad urbana, pueden
requerir, razonablemente, una cierta segregacion de otros usos urbanos, como ya se ha
dado buena cuenta de ello, en los modelos urbanisticos vigentes. No obstante, esa opcién
de ordenacion urbano-territorial, que debe estar a disposicién del planificador de forma
pacifica y segura, no puede ser la Unica forma de encontrar la localizacién de los
exponentes de las funciones supramunicipales, como parce desprenderse de las AAO
dispuestas mayoritariamente en la planificacién subregional efectuada. No defiendo, pues,
carece también de sustento racional, que las AAO deben ser contiguas al sistema de
asentamientos existente de forma univoca y prioritaria, pero no puedo avalar, la antipoda
resultante del modelo subregional evaluado.
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En realidad, la consistencia de este asunto reclama, que lo supramunicipal, si
consiguiéramos acotarlo conceptualmente, justificaria la adicion suplementaria de
funciones territoriales a uno o varios nodos de un sistema de ciudades, y, en consecuencia,
habilitar una mayor magnitud en la respuesta de la oferta de recursos urbanos (suelo
urbanizado, viviendas, infraestructuras servicios...) a la hora de configurar su modelo de
ordenacidn urbana local. Este es el input principal de “lo supramunicipal”; la cuestion de
cémo se organiza este “plus” otorgado desde la vision territorial a cada nucleo de la
estructura urbana existente, o formando un nuevo nucleo, solo puede resolverse con
solvencia y consistencia, tras el analisis del marco del sistema urbano en el que deba
integrarse, y de sus condicionantes territoriales concretos. Como intento explicar, creo,
que la cuestion de interés, es cdmo integrar las funciones o inputs supramunicipales en el
sistema de asentamientos, lo que en ocasiones pedira, ser contiguo con alguno de ellos, y
en otras, constituir un nuevo asentamiento. Este tema lo traigo a colacién, pues creo que
esa coherencia no ha estado muy presente, y se ha consolidado una relacion inexistente,
entre lo supramunicipal, y nuevo asentamiento, a partir de esta forma de operar desde los
planes subregionales. Desde luego, es una tendencia a cuestionar, como solucién general.

Lo anterior, con ser nuclear para la configuracién del papel de la OT, no es suficiente, pues,
tales decisiones, necesitan organizarse coherentemente en una vision de “modelo
territorial”. El libro no profundiza en esta cuestion, pues no es el tema que investiga e
intenta esclarecer. Sin embargo, la interrogante de si la planificacién subregional contiene
un modelo de ordenacién mas complejo y rico, que lo que resulta de sus AAO, emerge de
forma recurrente. Casi se diria, que, en el libro se presentan a las AAO, si nho como el
modelo de ordenacidn subregional, si como su espiritu alentador. No es posible intervenir
con éxito sobre este asunto, sin una idea de lo que puede ser el “modelo de ordenacién”,
y sin un claro deslinde conceptual, respecto al “sistema territorial”, este ultimo, como
expresion de la estructura existente, y el “modelo territorial”, como expresion de la
estructura evolucionada a partir del sistema territorial existente, e inducida y procurada
por las actuaciones del POT. Bajo esta perspectiva, es posible, que una indagacién mas
profunda en este sentido, permitiera conformar la tesis expuesta en el libro, es decir, que
el modelo de ordenacion subregional, no se puede identificar con claridad, pero que,
buscado el contenido sustantivo y operativo de esta planificacion, sélo encontramos sus
propuestas de AAO.

|II

En mi opinién la confirmacidon de esta tesis, avala la hipdtesis de que la planificacion
subregional vigente, no aporta una idea clara de modelo territorial, y no sé, si alcanza a
describir con solvencia el sistema territorial sobre el que opera. Como puede adivinarse,
mantengo posiciones que aprecian un importante déficit en la definicion del modelo
territorial resultante de la planificacién subregional efectuada, en tanto que, éste no puede
desplegar los efectos esperados de la OT, desde una mera adicién de actuaciones,
tautolégicamente declaradas como “estratégicas”, sino desde una previa y pretendida
organizacion de factores que operan sobre la evolucidén del sistema territorial existente.
Por ello, encontrar verdaderamente, lo estratégico, si existe o es posible, y lo
supramunicipal, si es necesario, es la base de un modelo territorial planificado. Este
segundo nivel de definicién necesario en la OT actual, puesto que no existe una teoria
oficial, marca otro nivel de reflexidon disciplinar, con grandes repercusiones de sus
conclusiones para una reforma legal de la OT.
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Dicho esto, no podemos olvidar, que una buena parte del territorio vive, y esta avocado a
subsistir, en la depresién territorial. Son las zonas “apagadas”. Estas llevan inmersas en ese
proceso de apagado (- actividad, - renta, - poblacién) mds de ochenta afios. Es lo que ahora
algunos han descubierto como la “Espafia vacia”, que, al margen de la configuracién
literaria hecha por Sergio del Molino en su libro, no es otra cosa que las zonas rurales de
toda la vida, excluidas histéricamente de los procesos de desarrollo, y desde los afios 50
del siglo pasado, también del proceso de desarrollo y concentracion de oportunidades en
algunas ciudades (las zonas “luminiscentes”). En el libro se incluye como propuesta,
extender la planificacion subregional al resto del territorio andaluz aun no intervenido por
esta planificaciéon. Este territorio coincide, basicamente, con las areas apagadas de
Andalucia. Estoy completamente de acuerdo con esta propuesta. Ahora bien, creo
necesario considerar algunos aspectos que pueden ser relevantes para ello.

Uno de los obstaculos, en mi opinidn, para conseguir ese necesario objetivo, sin el cual, no
es posible alcanzar la cohesion y el equilibrio territorial en Andalucia, es la delimitacion
contenida en el POTA de los dmbitos subregionales, y que, basicamente, ha sido seguida
luego por la politica subregional de OT de la Junta de Andalucia. Estos ambitos (36 para el
conjunto regional) podemos catalogarlos como una coleccidn de espacios que buscan una
cierta homogeneidad, a veces, unificados por una dindmica comun (areas metropolitanas,
areas litorales) o, por una estructura territorial homogénea (areas rurales de montafia, o
del interior de Andalucia (Campifias, Sierra Morena, llanuras interiores...). Si la
fragmentacion regional resultante, la sometemos a una clasificacion adicional de esta
zonificacién, en dreas “dindamicas”, cuando coinciden con las area urbanas y litorales, y en
areas “estancadas”, las excluidas de lo anterior, encontraremos la visién casi certera del
mapa de planificacidn subregional actual en Andalucia. Y a eso se ha debido el importante
esfuerzo planificador realizado, como se valora en el libro. Aunque también nos advierte,
de una preocupante situacidn de cara al futuro, pues desconocemos si la planificacién
efectuada, en tanto que, parcial territorialmente, y excluyente de las areas estancadas,
puede contribuir a los objetivos de cohesién y equilibrio territorial, o, por el contrario, a
acrecentar la brecha actual entre éstas y las areas dinamicas, o, tal vez, a acelerar el
proceso de “apagado” en el que se encuentran desde hace décadas.

Dicho esto, debemos considerar la necesidad de una reformulaciéon de los ambitos de
planificacidon subregionales; el objeto de esta reformulacidon no seria otro que ampliarlos
sustancialmente en dimensiones, y también, enriquecerlos con la integracién de espacios
heterogéneos en su estructura y dindmica, a fin de aunar en un mismo ambito de
planificaciéon, exponentes de la Andalucia dindmica y de la estancada, o de la Andalucia
urbana y la rural, o del centro de la Andalucia rural respecto al sistema regional de
ciudades. Si se me permite, se trata de perfilar una zonificacion que nos habilite apreciar
el espacio rural junto al urbano, y alejarnos un poco de la perspectiva estrictamente urbana
qgue ha dominado la planificaciéon subregional, y sus propuestas, entre ellas, las propias
AAO. Se trata de poder encontrar la cohesién y el equilibrio territorial mediante la
busqueda de escenarios de intervencion en espacios heterogéneos que buscan y potencian
sus relaciones de complementariedad. De esta forma, tal vez, pudiera superarse el circulo
vicioso de los ambitos actuales, en los que parece que la solucién de los problemas de un
ambito, necesariamente, debe encontrarse en el mismo lugar en el que se generan los
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problemas, confirmando una y otra vez, por el contrario, que parte de las soluciones al
problema de estos ambitos, puede que se encuentre fuera del ambito de planificacion.

Esta perspectiva, no sélo enlaza con la necesidad de extender la planificacion subregional
a toda Andalucia, pues en esta propuesta de ambitos extendidos, hay una solucién: con
menos planes subregionales se integra mas territorio, de lo que deviene, que aplicando un
poco mas de esfuerzo y recursos se consigue mas cobertura regional. Adicionalmente,
conectaria con la propuesta de actualizar/revisar/completar la planificacion subregional
actual; lo que, unido a una mejor definicién del modelo de ordenacién subregional, y una
mejora de la precisién conceptual de “lo estratégico” y “lo supramunicipal”, da como
resultado potencial, el horizonte de una visidn renovada de la Ordenacion del Territorio en
Andalucia. La apertura de un nuevo ciclo de planificacidon. Una nueva oportunidad de cara
al futuro social de Andalucia.

A MODO DE CONCLUSION PROVISIONAL

Esta es, atropellada y carente de orden, mi opinidn sobre algunos asuntos suscitados por la lectura
del libro, y también, expresa una parte del material conceptual necesario para un escenario de
reforma legal y del sistema de planificacidn, confiando en que ello, contribuiria a una mayor
utilidad de las técnicas de planificacion para la sociedad. Como puede apreciarse, el libro ha jugado
un importante revulsivo en mi concepcidon de la Ordenacidon del Territorio. También, puede
advertirse, que parto de un conjunto de ideas y valoraciones previas, las cuales, han ido
reflejandose y emergiendo a lo largo de su lectura. Todo ello, permite incorporar sus aportaciones
y sugerencias, contrastandolas con el conocimiento que pueda haber adquirido sobre estos
asuntos. El resultado es una impresion clara, comparto una gran parte de las propuestas y del
planteamiento efectuado. Y, ademas, ello es compatible con el mantenimiento y reforzamiento de
las posiciones ya acufiadas desde la investigacidn intelectual propia. De ahi el valor que adquiere,
compartir planteamientos, y estar abiertos en su construccidn y ganancia de consistencia a otras
aportaciones externas. Esta lectura me ha enriquecido, y me ha ofrecido la oportunidad de entrar
en contacto sistematico y estructurado con una realidad que no he podido conocer mejor hasta
este momento, y con perspectivas, especialmente las juridicas, que no hubiese encontrado
facilmente.

Finalmente, de modo provisional, no tengo dudas de la necesidad de la ordenacion territorial para
afrontar el futuro de nuestras sociedades con mejores garantias de orientacién y acierto; y
tampoco dudo, de que, para ello, debemos realizar analisis criticos de lo que se ha realizado. Estos
analisis, no tan frecuentes y sistematicos como debieran ser, sefialan claramente a la necesidad de
mejora de la disciplina, y también, de cdmo poder afrontar ese reto. A eso creo que nos debemos,
y en ello deseo participar. Es justo agradecer a Esther la obra que nos ofrece. Y esperemos que
podamos seguir compartiendo y perfilando ideas sobre esta maravillosa disciplina.

En Cérdoba, a 17 de enero de 2020
José Manuel Cuenca Murioz.

Urbanista. Gedgrafo.
Analista y planificador territorial y urbano.
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