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1. RESUMEN

2007 ha supuesto un afio con importantes impulsos para una
mayor consideracion de la dimension territorial en la agenda politica, tanto de la
Union Europea (UE) como de cada uno de sus Estados miembros, que
determinaran en los afios venideros el desarrollo de la politica de ordenacion del
territorio y de otras politicas publicas con incidencia territorial. Estos impulsos son:
1) la aprobacién de la Agenda Territorial Europea (ATE), 2) el inicio del programa
ESPON Il (2007-2013), 3) el comienzo de la aplicacion practica de la cooperacion
territorial como uno de los tres grandes objetivos de la politica de cohesion de la
UE en el periodo de 2007 a 2013, y 4) la incorporacion de la cohesion territorial
como objetivo de la UE en el Derecho comunitario primario en el marco del
Tratado de Lisboa.

Partiendo de una reflexion inicial sobre los anteriores hechos, el presente trabajo,
efectla un balance de la indudable eficacia practica que ha tenido la ETE, por un
lado, en las politicas de ordenacion del territorio en los Estados miembros y, por
otro, en el marco de la Iniciativa Comunitaria INTERREG. A continuacion,
presenta las caracteristicas esenciales de la ATE, considerando su proceso de
elaboracion, sus contenidos y su implementacion, y ofrece un analisis en cuanto a
la continuidad y los cambios que supone este documento respecto a la ETE. No
obstante, y sin perjuicio de los éxitos incuestionables a la hora de aplicar la ETE
en la politica de ordenacion del territorio en los Estados miembros y a través de la
Iniciativa Comunitaria INTERREG, la ETE ha tenido una consideracioén insuficiente
en la mayoria de las politicas sectoriales con impactos directos sobre el territorio,
una deficiencia que afecta tanto a las politicas comunitarias como a las politicas
llevadas a cabo en los Estados miembros.

Por ello, el presente trabajo termina con un conjunto de consideraciones criticas
finales, en las que se presentan los hechos empiricos que fundamentan la anterior
conclusién y se identifican las razones de la situacién de “arrinconamiento” de la
ordenacion del territorio. Esta critica culmina en varias propuestas sobre posibles
lineas de accién para remediarla y crear condiciones favorables para que la
ordenacion del territorio en general, y especialmente la aplicaciéon de la ATE,
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figuren en los proximos afios como asuntos de mayor prioridad en la agenda
politica europea.

2. 2007 - UN ANO CON IMPORTANTES IMPULSOS PARA LA
ORDENACION DEL TERRITORIO EN LA AGENDA POLITICA EUROPEA

2007 significa un afio en el que se han producido importantes impulsos para una
mayor consideracion de la dimension territorial en la agenda politica, tanto de la
Union Europea (UE) como de cada uno de sus Estados miembros. Estos impulsos
determinaran en los afios venideros el desarrollo de la politica de ordenacion del
territorio y de otras politicas publicas con incidencia territorial.

En primer lugar, el 25 de mayo de 2007 en el Consejo informal de los Ministros
responsables de la ordenacion del territorio celebrado en la ciudad de Leipzig se
aprobo, bajo la presidencia alemana del Consejo de la UE, la Agenda Territorial
Europea. Este documento contribuye desde la perspectiva territorial a la
Estrategia de Lisboa (de 2000, renovacion en 2005) centrada en el crecimiento
economico y a la Estrategia de Gotemburgo de 2001 dirigida a la sostenibilidad.
Por otra parte, toma en consideracion los Principios Directores para el Desarrollo
Territorial Sostenible del Continente Europeo, aprobados en el afio 2000 en
Hannover por la Conferencia Europea de Ministros de Ordenacién del Territorio
(CEMAT) en el seno del Consejo de Europa. Asimismo, guarda una estrecha
relacion con la Carta de Leipzig sobre Ciudades Sostenibles, aprobada por el
mismo Consejo informal el dia 24 de mayo.

La ATE constituye un nuevo hito en las iniciativas a escala de la UE més
directamente relacionadas con la ordenacion del territorio: la elaboracion de
visiones estratégicas para el desarrollo del territorio comunitario (spatial visions),
cuya manifestacion mas clara, pero no unica, ha sido hasta la fecha la Estrategia
Territorial Europea (ETE) aprobada en 1999.°” La ATE da continuidad a los
planteamientos de la ETE pero, a su vez, afiade varios cambios, pudiéndose
destacar su finalidad de poner el capital territorial, es decir, los diversos
potenciales de desarrollo existentes en las regiones de la UE, al servicio de la
consecucién del objetivo de un crecimiento econémico sostenible de la UE y de
los objetivos de la Estrategia de Lisboa. Establece un marco de referencia para
las politicas comunitarias con incidencia territorial y las politicas de ordenacién del
territorio promovidas en los Estados miembros por los poderes nacionales, locales
y sobre todo regionales, que, en la mayoria de los casos, son las instituciones
competentes para la realizacion de estas politicas. Sobre todo, ha de destacarse
que la ATE, al igual que la ETE de 1999, no es un instrumento de una politica
comunitaria anclada en el Derecho comunitario, ya que la UE no tiene
competencias en materia de ordenacion del territorio, sino es fruto de un
consenso politico logrado en el marco de los Consejos informales de los Ministros
de los Estados miembros responsables en materia de ordenacion del territorio.

" Sobre las funciones de visiones (Europa 2000 y 2000+, ETE, ATE), conceptos (ejes de
desarrollo, gateway cities, desarrollo policéntrico) y metéforas (platano azul, racimo de uvas,
pentagono) de caracter espacial usadas a escala de la UE, puede verse el trabajo de
TATZBERGER (2006).
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En segundo lugar, 2007 es el afio en que se inicia el programa ESPON Il (2007-
2013) referido al European Spatial Planning Observation Network, la red de
cooperacion europea que mediante su labor de analisis y prospectiva territorial
presta a las instituciones de la UE y a los Estados miembros un apoyo cientifico a
sus politicas. Por ejemplo, en el marco de la politica de cohesion de la UE los
datos generados por ESPON fundamentan la informacion territorial de los
Informes sobre la Cohesion Econdmica y Social publicados peridodicamente por la
Comisién, siendo el mas reciente el Cuarto Informe presentado en mayo de 2007.
Asimismo, los productos de ESPON, indicadores territoriales, escenarios,
tipologias, métodos, etc., también pueden tener su utilidad para las decisiones
con incidencia territorial de los actores econdmicos y sociales (stakeholders).
Sobre la base de las buenas experiencias del programa ESPON | (2002-2006), la
ATE recomienda que ESPON II, “en estrecha cooperacion con la Comisién
Europea, asuma un analisis mas en profundidad de los efectos de las politicas de
la UE sobre la cohesion territorial, revele las relaciones causa-efecto y desarrollo
indicadores operativos para una informacion habitual sobre materias territoriales.”

En tercer lugar, 2007 supone también el primer afio en que comienza a operar en
la practica la cooperacion territorial como uno de los tres grandes objetivos de la
politica de cohesidn de la UE durante el periodo de 2007 a 2013. Tras el acuerdo
de de los 25 Jefes de Estado y de Gobierno durante la noche del 16 de diciembre
de 2005 sobre las Perspectivas Financieras 2007-2013 de la UE, que proporciond
a la Unién un marco presupuestario estable hasta 2013, la politica comunitaria de
cohesion tiene tres objetivos prioritarios: la convergencia, la competitividad y el
empleo y la cooperacion territorial. Lo que hasta ahora habia sido una simple
Iniciativa Comunitaria denominada INTERREG para instrumentar y cofinanciar
con fondos comunitarios la cooperacion territorial a nivel transfronterizo,
transnacional o interregional se ha convertido en uno de los objetivos centrales (el
nuevo objetivo 3) de la politica comunitaria de cohesion. Esto significa que mas
que hasta ahora los proyectos de la cooperacion territorial han de contribuir a la
consecucion de los objetivos de la Estrategia de Lisboa y de la Estrategia de
Gotemburgo.

Como se sefalard mas adelante, INTERREG ha sido a lo largo de sus tres
ediciones, y especialmente en lo que respecta a la cooperacion transnacional a
través de INTERREG IIl B (2000-2006), un elemento clave y exitoso para la
puesta en practica de actuaciones de ordenacion del territorio realizadas en
desarrollo de la ETE. En cuanto a la cooperacion territorial transnacional, en 2007
casi todos los programas de cooperacion han iniciado su andadura con las
respectivas convocatorias para solicitar las ayudas financieras de la UE. En el
mismo dia de mi intervencién de hoy, el 22 de noviembre de 2007, se efectuara
en Marsella el Seminario de lanzamiento oficial (kick off) del Programa Operativo
MED para la cooperacion transnacional en el Espacio Mediterraneo durante el
periodo 2007-2013.

En cuarto lugar, en 2007 se dio la luz verde para que la cohesién territorial, que
de hecho ya operaba, junto a la cohesion econdémica y social, como una tercera
dimension de la politica comunitaria de cohesién, pudiera conseguir un sélido
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fundamento juridico a maximo nivel en el Derecho primario de la UE, es decir,
dentro del sistema de los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y
los Tratados posteriores que han venido a completarlos o modificarlos. El Tratado
de Lisboa, fruto del pacto alcanzado el 19 de octubre de 2007 en el Consejo
Europeo de Lisboa por los Jefes de Estado y de Gobierno, sustituye al fallido
Tratado de la Constitucion Europea y significa que la cohesion territorial, uno de
los elementos novedosos recogidos ya en el proyecto constitucional europeo, se
convertird en uno de los grandes objetivos de la UE. Asimismo, la cohesion
econdmica, social y territorial perteneceré a los ambitos que forman parte de las
competencias compartidas entre la UE y los Estados miembros. De ahi se
derivaran, como veremos mas adelante, también consecuencias para la futura
accion de la UE y de los Estados miembros en materia de ordenacion del
territorio.

La elaboraciéon de spatial visions para el territorio de la UE es el eje de accion
desde la escala de la UE mas directamente vinculado a la politica de ordenacion
del territorio. Asimismo, los Consejos informales de los Ministros de los Estados
miembros responsables en materia de ordenacion del territorio hasta la fecha son
la via por la que mas esfuerzos se estan desarrollando para posicionar mejor en
la agenda politica de las instancias comunitarias la atencion a la dimension
territorial del desarrollo de la UE. Por ello, en el presente trabajo se efectla
primero un balance de la eficacia practica de la ETE. Este balance se refiere, por
un lado, a las politicas de ordenacién del territorio promovida por las regiones u
otras instancias competentes en Espafia y otros paises europeos y, por otro, al
desarrollo de la ETE en el marco de la Iniciativa Comunitaria INTERREG. A
continuacion, se analizaran las caracteristicas de la ATE, considerando su
proceso de elaboracion, sus contenidos y su implementacion, y destacando, sobre
todo, la continuidad y los cambios que supone este documento respecto a la ETE.

3. LA ESTRATEGIA TERRITORIAL EUROPEA (ETE): UN DOCUMENTO
CON EFICACIA PRACTICA EN EL AMBITO DE LAS POLITICAS DE
ORDENACION DEL TERRITORIO

La Estrategia Territorial Europea, fruto del Consejo informal de los Ministros de los
Estados miembros responsables en materia de ordenacion del territorio
celebrado, bajo la presidencia alemana del Consejo de la UE, en la ciudad
alemana de Potsdam los dias 10 y 11 de mayo de 1999, ha sido un documento
importante en varios sentidos.

No sélo ha formulado para el conjunto del territorio europeo objetivos comunes
como el objetivo general del desarrollo territorial equilibrado y sostenible y un
conjunto de objetivos especificos como el desarrollo urbano policéntrico, el
acceso equivalente a las infraestructuras y el conocimiento, la necesidad de una
nueva relacion entre campo y ciudad y la gestion prudente de la naturaleza y del
patrimonio cultural, sino también ha contribuido a generar un lenguaje comun
entre los politicos y expertos provenientes de distintas culturas de planificacion
territorial. Ademas con su aprobacion, tras una década de reuniones informales
iniciados en 1989 en Nantes, se ha consolidado definitivamente el esfuerzo
continuo de los Ministros responsables en materia de ordenacién del territorio
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para formular visiones prospectivas y estratégicas del desarrollo territorial a
escala de la UE; un esfuerzo que ha desembocado en el proceso de la Agenda
2007 que culminé en la aprobacién de la ATE.

Un aspecto que conviene resaltar es el hecho de que con las reuniones informales
se ha implantado un nuevo estilo de cooperacién a escala comunitaria.®® En estas
reuniones, son los Ministros de los Estados miembros que desde el principio y en
deliberacion mutua y con la Comision Europea, que participa en dichas
reuniones, han impulsado y determinado con sus criterios el proceso de
elaboracion de la ETE (y también de la posterior ATE). Se trata por tanto, de un
procedimiento muy diferente al que se suele aplicar en las materias en las que la
Comision ostenta la competencia y donde la Comisidn ejerce la iniciativa y
determina con sus planteamientos iniciales (en forma de Comunicaciones) desde
el primer momento el rumbo general del proceso de decision politica, sin perjuicio
de que en este proceso los Estados miembros también pueden ejercer su
influencia.

La ETE no es Derecho comunitario en sentido estricto sino un documento de
consenso politico que forma parte del soft law, es decir, sus contenidos no tienen
un efecto juridicamente vinculante.®® No obstante, la ETE ha puesto de manifiesto
una eficacia practica incuestionable, como marco de referencia de las politicas de
ordenacion del territorio en los Estados miembros y en el marco de la politica de
cohesion de la UE a través de la Iniciativa Comunitaria INTERREG dedicada a la
cooperacion territorial.

En Espafa, la ETE se ha tenido en cuenta en varias leyes de ordenaciéon del
territorio de las Comunidades Autonomas, entre ellas la Ley 4/2004 de Valencia,
la Ley 14/2000 de las Islas Baleares, la Ley 1/2001 de Murcia, y la Ley 2/2001 de
Cantabria. La Estrategia Territorial de Navarra (ETN) aprobada en 2005
constituye entre los planes o estrategias de ordenacidn del territorio existentes en
Espafia el caso mas claro de recepcion de la ETE. Su influencia se refleja
especialmente en el diagndéstico y en los objetivos y lineas estratégicas de la ETN.
Otros ejemplos de la toma en consideraciéon de la ETE en Espafa son las
Directrices de Ordenacion General y de Ordenacion del Turismo de Canarias
aprobadas en 2003 y el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia (POTA)
aprobado en 2006.

En el Reino Unido, la ETE ha sido objeto de una de las Orientaciones para la
Planificacion Territorial (PPG) del Gobierno nacional, la Planning Policy Guidance
Note n° 11 de 2000, en la que se establece que la ETE ha de tenerse en cuenta
en la elaboracion de los documentos de la planificacion territorial de ambito
subregional, los Regional Planning Guidance Notes (RPG), sustituidos,
recientemente, por los Regional Spatial Strategies (RSS). En este sentido, la ETE
esta presente, por ejemplo, en la Regional Planning Guidance for the South West
de 2001, en la Regional Spatial Strategy for Yorkshire and the Humber to 2016 de
2004 y la Regional Spatial Strategy for the East Midlands de 2005. Todos estos
documentos hacen referencias expresas a la ETE y han disefiado sus contenidos

%8 \Ver SCHMITZ/SELKE Y OTROS (1999: 123).
% Sobre la ETE y su consideracién como soft law puede verse PAREJO NAVAJAS (2007).
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en coherencia con ella. Lo mismo se observa para los casos de Gales (Planning
Policy Wales, 2002) y Escocia (National Planning Framework for Scotland, 2004),
regiones que tienen sistemas de planificacion territorial diferenciados del sistema
inglés. Asimismo, también la Estrategia Territorial para el Gran Londres (The
London Plan. Spatial Development Strategy for Greater London) aprobada en
2004 hace varias referencias a la ETE y conecta con ella especialmente en lo que
respecta al policentrismo.

Alemania ha sido, junto a Holanda y Francia, el pais que mas ha influido en el
disefio de los contenidos de la ETE. No es una casualidad que bajo la presidencia
alemana del Consejo de la UE se han producido los grandes avances para la
ETE, por un lado, la presentacién del primer borrador de la ETE (el documento
“Principios para una Politica de Ordenacion del Territorio Europeo”) en el Consejo
informal de Leipzig en 1994, que recogia ya en gran parte los contenidos
esenciales de la version definitiva de la ETE,” 'y, por otro, la aprobacién de la
ETE en el Consejo informal de Potsdam en 1999. El Marco Orientativo para la
Politica de Ordenacion del Territorio, aprobado en 1993 por la Conferencia de
Ministros Responsables de la Ordenacion del Territorio (MKRO) de la Federacion
y de los Lander, que ofrece una estrategia territorial para el conjunto del territorio
de Alemania y representa uno de los ejemplos de la utilidad del federalismo
cooperativo en materia de ordenacion del territorio, tomd en cuenta las vision
territorial de la UE entonces disponible, el documento Europa 2000 publicado en
1991 (completado por Europa 2000+ en 1994).

En junio de 2006 la MKRO aprob6 un nuevo Marco Orientativo, el documento
“Visiones y Estrategias de Accién para el Desarrollo Territorial de Alemania”. Este
documento concentra sus planteamientos en tres grandes visiones - “Crecimiento
e Innovacion”, “Garantia de los Equipamientos y Servicios” y “Preservacion de los
Recursos/Desarrollo de los Paisajes Culturales” - y ha sido elaborado en
consonancia con la ETE. Pero a su vez, representa la anticipacion a nivel nacional
de aquellos contenidos que por iniciativa alemana se han integrado en la ATE.
Los planes de ordenacion del territorio de los Lander a escala regional y
subregional han tenido en cuenta la ETE. Ademas, en algunos sitios ya se estan
formulando planes que se encuentran en la linea de las prioridades tematicas de
la ATE. Uno de estos casos son los Lander de Berlin y Brandeburgo, donde en
octubre de 2007 se inicio la fase de informacion publica del nuevo Plan Territorial
Conjunto (LEP B-B: Landesentwicklungsplan).

La propia ETE asign6é para su aplicacion un papel importante a la Iniciativa
Comunitaria INTERREG destinada a la cooperacion territorial, Sefialé entre las
tres modalidades de dicha cooperacion, transfronteriza, transnacional e
interregional, especialmente la utilidad de la cooperacion transnacional
(INTERREG Il B), que se refiere a la cooperacion de los Estados miembros en
nueve grandes espacios geograficos europeos.”* Por su parte, las Orientaciones

"® Ver HILDENBRAND SCHEID (1996a y 1996b).

1) Regién del Mar del Norte, 2) Zona metropolitana de Europa del Noroeste (NWMA), 2)
Sudoeste Europeo/Diagonal continental, 4) Espacio de Europa Central del Adriatico, del Danubio y
de Europa del Sureste (CADSES), 5) Region del Mar Baltico, 6) Mediterraneo Occidental/Alpes
Latinos, 7) Espacio Atlantico, 8) Espacio Alpino y 9) Periferia del Norte.
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de la Comision Europea para el desarrollo de INTERREG Il publicadas en
septiembre de 2004 previeron como uno de los temas prioritarios de la
cooperacion las recomendaciones de la ETE. Abrieron la posibilidad de obtener
ayudas para la elaboracion de estrategias operativas de desarrollo territorial a
escala transnacional, incluida la cooperacion entre ciudades y entre zonas
urbanas y rurales, con vistas al fomento de un desarrollo policéntrico y sostenible.

La oferta de INTERREG lll para la cooperacion transnacional tuvo en todos los
Estados miembros una acogida favorable y se pusieron en marcha numerosos
proyectos de cooperacion. INTERREG Il B ha tenido resultados positivos,
probablemente también porque los diferentes proyectos se dedicaron no tanto a la
ordenacion del territorio sino primordialmente al desarrollo territorial.”> Se han
generado multiples beneficios generales. Entre ellos figuran la creacién de efectos
sinérgicos, oportunidades de aprendizaje colectivo y de ensayar acciones piloto
capaces de dar lugar a posteriores inversiones (sobre todo cuando en estas
acciones se practicaba la cooperacion publica-privada), asi como la contribucion a
la construccion de Europa “desde abajo” y la adquisicion de competencia por las
regiones y ciudades en asuntos europeos, lo cual repercute favorablemente en
sus posibilidades de desarrollo y su competitividad,

Con las miras puestas en la ETE, INTERREG IlIB ha supuesto la formacion de
redes de cooperacion entre miles de actores y centenares de ciudades y regiones
de diferentes paises que con sus acciones han contribuido de forma significativa a
la puesta en préactica de las prioridades tematicas de la ETE. La atencidn a estas
prioridades muestra una concentracion en funcion de las caracteristicas,
potenciales y problemas existentes en cada uno de los nueve espacios de
cooperacion. Asi, en el Sur de Europa se han realizado especialmente proyectos
que se referian a la preservacion y gestion de los paisajes culturales. Un ejemplo
es el proyecto PAYS.DOC en el Mediterraneo Occidental que liderado por
Andalucia se desarroll6 en forma de una amplia red de cooperacion compuesta
por 13 regiones de Espafia, Italia, Francia y Grecia.”® En el Espacio Alpino y la
Region del Mar Baltico una gran parte de los proyectos llevados a cabo abordaron
las infraestructuras de transporte con el objetivo de mejorar de la accesibilidad
interna y la articulacion con el exterior. A su vez, el Espacio Alpino fue objeto de
proyectos para la preservacion y el uso sostenible de los recursos naturales y de
proyectos en el ambito de la prevencion de riesgos naturales. Por ultimo, en la
Regidén del Mar del Norte y la Zona metropolitana de Europa del Noroeste, que se
encuentran en el ambito de influencia el rio Rin, se concentraron muchos
proyectos sobre la proteccion contra inundaciones.

4. LA AGENDA TERRITORIAL EUROPEA (ATE): CONTINUIDAD Y
CAMBIOS EN LA VISION ESTRATEGICA PARA EL DESARROLLO
TERRITORIAL DE LA UE

” Ver en este sentido BUNDESMINISTERIUM FUR VERKEHR-, BAU UND
STADTENTWICKLUNG (2007: 1).
"8 Los resultados de PAYS.DOC pueden verse en www.paysmed.net.
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La ATE es el resultado del proceso denominado Agenda 2007 que se inicio bajo la
presidencia holandesa del Consejo de la UE en la reunién ministerial informal
celebrada en Roétterdam en 2004. En el Consejo informal celebrado en 2005 en
Luxemburgo se acordaron nuevas prioridades territoriales como base de las
futuras actividades comunes, y la formulacién de un informe sobre “el Estado y las
Perspectivas Territoriales de la Union Europea”, alimentado por estudios e
indicadores de ESPON, que proporciond a la ATE su soporte cientifico. A su vez,
se buscoé en este proceso de elaboracidén de la ATE un dialogo a nivel europeo
con los agentes econdmicos y sociales interesados, celebrandose en junio de
2006 en Amsterdam una Conferencia de stakeholders. En marzo de 2007 se
debatié en la Reunion de Directores Generales en Berlin el informe “Estado y
Perspectivas Territoriales de la Union Europea” y, finalmente, el 25 de mayo de
2007 se aprobo en Leipzig el texto definitivo de la ATE. En el Consejo informal de
Leipzig, en el que participaron los 27 Estados miembros de la UE, estaban
también presentes representantes de un amplio espectro de instituciones y
actores: la Comision Europea, el Parlamento Europeo el Comité de las Regiones,
el Consejo Econdmico y Social, el Consejo de Europa, la OECD asi como redes
de la cooperacion urbana, regional y cientifica y varias ONG’s. También habian
sido invitados al acto de la aprobacién de la ATE los tres candidatos para un
futuro ingreso en la UE (Croacia, A.R.Y. de Macedonia y Turquia) asi como Suiza,
Noruega, Islandia y Rusia, que presidia en este momento la CEMAT.

La ATE, dividida en cuatro capitulos y con el subtitulo “Hacia una Europa mas
competitiva y sostenible de regiones diversas”, marca en su primer capitulo como
tarea futura reforzar la cohesion territorial. A tal respecto, sefiala como objetivos
especificos: 1) la promocion de un desarrollo territorial policéntrico de la UE, con
objeto de hacer un mejor uso de los recursos disponibles en las regiones
europeas, 2) la integracion territorial de los lugares donde vive la gente, 3) la
contribucién a una Europa que sea cultural, social, ambiental y econémicamente
sostenible, 4) la integracion de los Estados miembros mas recientes dentro de la
politica de desarrollo urbano policéntrico, y 5) la solidaridad territorial, asegurando
mejores condiciones y calidad de vida con las mismas oportunidades, orientadas
hacia los potenciales regionales y locales, con independencia de donde vive la
gente, en el area central europea o en la periferia.

En su segundo capitulo la ATE recuerda que existen varios nuevos e importantes
desafios para el territorio europeo: el cambio climatico, los retos energéticos, la
acelerada integracion en la competencia econémica global, los impactos de la
ampliacion de la UE sobre la cohesion, la sobreexplotacién de los recursos y la
pérdida de biodiversidad y los efectos territoriales de los cambios demograficos.

Ante estos desafios la ATE insiste en la necesidad de identificar y movilizar los
potenciales diversos de las regiones europeas para contribuir al crecimiento
econdmico sostenible y la creacion de empleo en la UE. Igualmente, da especial
importancia a la aportacion que pueden hacer las ciudades y regiones para hacer
frente a los desafios energéticos y del cambio climatico. Pero, sobre todo,
recuerda que las ciudades y regiones europeas “deben estar firmemente
vinculadas a los procesos de gobernanza para la puesta en practica de la
Estrategia de Lisboa asi como a los Programas Nacionales de Reforma”.
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Especialmente, aqui queda patente cual es el mensaje, no Unico, pero primordial
de la ATE: poner el capital territorial de las diferentes areas de Europa al servicio
del cumplimiento de los objetivos de la Estrategia de Lisboa.”* Ademas, la ATE
considera que las diferentes politicas de la UE deben considerar mas los
potenciales locales, regionales y nacionales y los intereses de los agentes
implicados, mediante un enfoque estratégico de desarrollo territorial integrado.

En este contexto, el capitulo tercero de la ATE marca seis prioridades para el
desarrollo territorial en la UE:

1) El fortalecimiento del desarrollo policéntrico y de la innovacion a través de
redes de regiones urbanas y ciudades.

2) La necesidad de establecer nuevas formas de asociacion y gobernanza
territorial entre areas rurales y urbanas.

3) La promocion de agrupaciones (clusters) regionales para la competencia e
innovacién en Europa.

4) El fortalecimiento y la extension de las Redes Transeuropeas.

5) La promocién de la gestion transeuropea de riesgos incluyendo los
impactos del cambio climatico.

6) El fortalecimiento de las estructuras ecolégicas y los recursos culturales
como valor afadido para el desarrollo.

En el cuarto capitulo la ATE sefala las acciones para su puesta en préactica,
contemplando acciones de las instituciones europeas, acciones para la
cooperacion entre la Comisiobn Europea y los Estados miembros de la UE,
acciones para reforzar la cohesion territorial en los Estados miembros de la UE y
acciones conjuntos de los Ministros. Para éstas Ultimas la ATE ofrece un
calendario detallado. Este calendario se inicia con el Consejo Informal de Azores,
que se celebrara los dias 23 y 24 de noviembre de 2007 para deliberar sobre un
Primer Programa de Accién de la ATE, y se extiende hasta la presidencia hangara
del Consejo de la UE en 2011, afio para el que se prevé la revision de la ATE.
Entre las diferentes acciones considerados en el cuarto capitulo de la ATE
pueden destacarse tres: 1) la recomendacion de que ESPON efectie un analisis
mas en profundidad de los efectos territoriales de las politicas de la UE, 2) el
compromiso de los Ministros de facilitar el debate desde el punto de vista
territorial sobre los documentos clave de la UE que en los préximos afios seran
objeto de evaluacion intermedia o revision, y 3) la utilizacion del nuevo objetivo 3
de la politica de cohesion como instrumento para la consolidacion de redes
europeas de ciudades y regiones y para apoyar nuevos corredores europeos de
desarrollo orientados a la innovacion.

Comparando la ATE con la ETE, lo primero que se observa es el hecho de que la
ATE es un documento muy corto. La razon para ello es que al final del proceso de
elaboracién de la ATE se considerd conveniente que los ministros aprobasen en

™ El capital territorial no aparece en el texto de la ATE, pero es un concepto clave en el que se
ancla este documento, como pone de manifiesto el hecho de que con una reflexiéon sobre este
concepto se inicia el texto del Informe “Estado y Perspectivas Territoriales de la UE”.
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Leipzig un texto mas corto, ejecutivo y de contenido mas politico.”> De todas
formas, a la ATE acompafia como documento mas amplio y de caracter técnico el
Informe “Estado y Perspectivas Territoriales de la UE”.

La ATE, que opera en un ambito geografico mucho mas amplio que la ETE, en la
Europa de 27 Estados miembros, no significa la sustitucion de la misma. De
acuerdo con el primer apartado del capitulo tercero de la ATE, los tres objetivos
principales de la ETE siguen siendo vigentes. Esta continuidad de la ETE también
se manifiesta en las prioridades territoriales de la ATE (desarrollo policéntrico,
asociacion entre &reas rurales y urbanas, redes transeuropeas, estructuras
ecologicas y recursos culturales).

Como prioridades nuevas que aporta la ATE aparecen: el fortalecimiento de la
innovacion a través de redes de regiones urbanas y ciudades, la promocion de
agrupaciones (clusters) regionales para la competencia e innovacion en Europa y
la promocion de la gestion transeuropea de riesgos, incluyendo los impactos del
cambio climético. Entre estas prioridades nuevas dominan las que se refieren al
desarrollo econdmico, lo cual confirma de nuevo que la ATE debe contribuir,
esencialmente, al crecimiento econdmico sostenible y a la consecucion de los
objetivos de la estrategia de Lisboa.

Al igual que la ETE, la ATE tiene una estrecha relacion con las iniciativas a escala
europea en materia de desarrollo urbano. Un dia antes de la aprobacion de la
ATE se adopté la Carta de Leipzig sobre Ciudades Sostenibles a la que la ATE
hace una referencia expresa en su texto. En su momento, poco después de la
aprobacion de la ETE la Comision Europea aprobé en octubre de 1999 el
documento “Marco de Actuacion para el Desarrollo Urbano Sostenible” que
recogia varias referencias a la ETE.

A diferencia de la ETE, la elaboracion de la ATE aposté por una mayor
participacion de los agentes econdmicos y sociales en la elaboracién de la ATE vy,
a su vez, refleja una mayor atencién a la cuestion de la implementacion. Otra
diferencia respecto a la ETE se observa en cuanto al tratamiento del paisaje. La
ETE senald para la “gestidon creativa de los paisajes culturales” varias lineas de
accion. La ATE, sin embargo, contiene sélo una Unica y escueta referencia a los
paisajes culturales en la sexta de sus prioridades para el desarrollo territorial. La
ATE en otra parte de su texto conecta con el Consejo de Europa, concretamente
con la CEMAT. Por ello, sorprende que en relacidon al paisaje no se haya
efectuado una referencia expresa a la cada vez mas importante Convencion
Europea del Paisaje del Consejo de Europa, adoptada en 2000 y firmada por 37
Estados europeos y ratificado ya por 24.

5. CONSIDERACIONES FINALES

a. Superar el “arrinconamiento” actual de la ordenacion del territorio en
la agenda politica europea

No cabe la menor duda de que la ETE ha sido un éxito en lo que se refiere a su
aplicacion en la politica de ordenacion del territorio llevado a cabo en los Estados
miembros por las regiones u otros poderes competentes y en lo que respecta a su

® Ver ASCASIBAR (2007: 19).
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desarrollo a través de la Iniciativa Comunitaria INTERREG. Las experiencias
sefaladas a lo largo del presente trabajo corroboran esta conclusion.

No obstante, fuera del &mbito de la legislacion y planes o estrategias de la propia
politica de ordenacion del territorio la ETE ha tenido poco éxito. Por regla general,
ha sido un documento ignorado por las diferentes politicas comunitarias y las
politicas sectoriales con impactos directos sobre el territorio llevadas a cabo en
los Estados miembros.

La Estrategia de Lisboa, el gran “catequismo” actual de la UE que determina a
todas las estrategias y politicas comunitarias, tanto en su version inicial de 2000
como en su version renovada lanzada en 2005, no menciona la ETE y tampoco
hace ninguna referencia a la cohesion territorial. Igualmente, la Estrategia de la
UE para el Desarrollo Sostenible aprobada en 2001 en Gotemburgo no considera
la cohesion territorial y no menciona la ETE, aprobada tan solo dos afios antes.
Por su parte, la normativa y los documentos clave de la UE para las politicas
comunitarias en materia de medio ambiente, transporte, redes transeuropeas y
desarrollo rural, si bien suelen hacer referencias a la cohesion territorial, como por
ejemplo, las Directrices Estratégicas Comunitarias de Desarrollo Rural 2007-2013
y el Libro Blanco “La politica europea de transporte cara a 2010: la hora de la
verdad” de 2002, sin embargo, no incluyen referencias a la ETE.

Evidentemente, en la normativa y los documentos clave de la politica comunitaria
de cohesion, la dimension territorial de la cohesion a lo largo de los afios ha
recibido una creciente atencion, como lo demuestran especialmente los Informes
sobre la Cohesion Econdémica y Social. No obstante, en las Directrices
Estratégicas Comunitarias para dicha politica (“Politica de Cohesion en apoyo del
crecimiento y el empleo: directrices estratégicas comunitarias 2007-2013")
presentadas el 5 de julio de 2005 por la Comision y adoptadas por el Consejo el 6
de octubre de 2006, el concepto de la cohesion territorial que se emplea en este
texto no recibe una definicion capaz de aclarar su significado en el contexto de la
politica de cohesion. Ademas, no se hace referencia alguna a una posible
estrategia de desarrollo territorial para el conjunto de la UE, lo cual sorprende,
teniendo en cuenta que en estas fechas los Ministros responsables de la
ordenacion del territorio ya estaban trabajando intensamente, con el conocimiento
y la participacion de la propia Comision, en el proceso de la Agenda 2007
encaminada a la elaboracion de la futura ATE. En suma, la Comision, tras la
aprobacion de la ETE, no hizo grandes esfuerzos para impulsar su aplicacion o
desarrollar una nueva vision territorial estratégica integrada a nivel de la UE, sino
ha preferido avanzar lentamente en el camino de la cohesion territorial,
considerandola como algo que ya de forma implicita estuviera recogido en la
cohesién econémica y social.”®

Una de las pocas excepciones en este panorama insatisfactorio ha sido el Libro
Blanco sobre la Gobernanza Europea, presentada el 25 de julio de 2001 por la
Comisién Europea. En el marco de sus propuestas encaminadas a reforzar la
participacion en la elaboracién y aplicacion de las politicas comunitarias el Libro
Blanco aboga por una mayor coherencia general de las politicas y sefiala que se

"® Asi la valoracion de (FALUDI 2007: 95).
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debera tener en cuenta el impacto territorial de las politicas comunitarias en
materia de transporte, energia y medio ambiente, considerando que estas
politicas “deben formar un todo coherente”. Asimismo, insiste en la necesidad de
que “las decisiones adoptadas a nivel regional o local deberan ser compatibles
con un abanico mas amplio de principios que cimentaran una ordenacion mas
sostenible y equilibrada del territorio de la Unién”.”” En este contexto, hace una
referencia expresa a la ETE como una de las bases para la elaboracion de
indicadores que permitan detectar los ambitos en que aun se precisa una mayor
coherencia, entendiendo esta elaboracibn como un elemento del dialogo
reforzado de Comision con los Estados miembros, sus regiones y ciudades.

En lo que se refiere a los Estados miembros y centrandonos aqui en el caso de
Espana, el Programa Nacional de Reformas (PNR) de Espafa del 13 de octubre
2005 efectua algunas referencias a la cohesion social y territorial. Hace
referencias continuas a la Estrategia de Lisboa, que en los PNR tiene su
instrumento de implementacion en los Estados miembros, sin embargo no
menciona la ETE y tampoco la Estrategia para el Desarrollo Sostenible de la UE,
si bien el desarrollo sostenible constituye uno de los hilos conductores de los siete
ejes de accién de este programa. El Plan Estratégico de Infraestructuras de
Transporte 2005-2020 (PEIT), aprobado por el Gobierno de la Nacion en julio de
2005, que regira a largo plazo las politicas en esta materia, contempla entre sus
objetivos generales contribuir a la cohesion social y territorial. A su vez, hace una
referencia a la Estrategia de la UE para el Desarrollo Sostenible, pero no
menciona la ETE y tampoco la Estrategia de Lisboa. En el texto del Plan
Estratégico Nacional de Desarrollo Rural 2007-2013 aparecen ni la cohesion
territorial ni la ETE, y la ordenacion del territorio figura tan sélo una vez en el
marco de una frase genérica sobre la politica agraria y de desarrollo rural. Por su
parte, el borrador de 2007 de la Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible
tampoco contiene una referencia a la ETE, que precisamente en la sostenibilidad
tiene uno de sus objetivos principales.”® En el Marco Estratégico Nacional de
Referencia de Espafa 2007-2013, que rige para las regiones del objetivo de la
convergencia de la politica comunitaria de cohesion, se encuentran algunas
referencias a la ordenacion del territorio y la cohesion territorial pero una vez mas
se confirma la ténica general: la ETE no aparece.

En las Comunidades Auténomas, la mayoria de los Programas Operativos
FEDER 2007-2013 ignoran la ETE, siendo excepciones de la regla los respectivos
programas de Andalucia y Navarra y, en relacion con el periodo de programacion
anterior (2000-2006), los programas operativos de Castilla y Le6n y de Murcia.”

" COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS: La gobernanza europea. Un Libro Blanco,
COM (2001) 428 final, Bruselas, 25 de julio de 2001, p. 15.

"8 Por otra parte, la versién actual de la Estrategia se conforma con sefalar las externalidades
negativas del excesivo consumo y de la desordenada ocupacion del suelo por el crecimiento
urbanistico, pero no ofrece propuesta alguna sobre las contribuciones que pueden hacerse desde
el urbanismo y la planificacion territorial para lograr un desarrollo sostenible y que, ajuicio del autor
del presente trabajo, deberian incluirse en dicha Estrategia.

" En el caso de Navarra la referencia a la ETE no es explicita sino indirecta, a través de la
mencion expresa de la Estrategia Territorial de Navarra 200-2025 que es el documento de
referencia de la politica regional de esta Comunidad Autbnoma.
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Por regla general, en los planes y programas de las Comunidades Autbnomas
para sus politicas sectoriales con incidencia territorial se recogen referencias a la
cohesion territorial pero no figuran referencias a la ETE. Un ejemplo aporta el
Programa de Desarrollo Rural de Andalucia 2007-2013 que no menciona la ETE,
si bien hace una referencia al Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia,
documento para el que la ETE es un referente. Dentro de este panorama de
olvido generalizado de la ETE, el Plan Estratégico de la Regiéon de Murcia 2007-
2013 constituye la excepcion que confirma la regla, Este Plan, firmado el 24 de
julio de 2006 por el Presidente de esta Comunidad Autbnoma vy los dirigentes de
la Confederacion Regional de Organizaciones de Empresarios de Murcia y de los
sindicatos mayoritarios (UGT y CC.00.) ha incorporado una referencia expresa a
la ETE y la Estrategia de la UE para el Desarrollo Sostenible en el marco de su
capitulo dedicado a los objetivos para la sostenibilidad territorial y ambiental.

En definitiva, la eficacia practica de la ETE, por regla general, se ha limitado al
ambito de la politica de ordenacion del territorio y su consideracion en las politicas
sectoriales de incidencia territorial ha sido sumamente débil. Este hecho es
preocupante, porque si se quiere lograr un desarrollo eficaz de la ATE en los afios
venideros esta situacion de recepcion “endogamica” de una estrategia territorial
de escala europea no puede continuar. Si se pretende lograr un desarrollo
territorial en consonancia con los requerimientos de la sostenibilidad, cohesion y
competitividad es imprescindible que las actuaciones de las diferentes politicas
publicas tengan el necesario grado de coherencia territorial, que evitara
externalidades negativas y, a través de la coordinacién y compatibilizacién mutua,
permitira aprovechar complementariedades y generar efectos sinérgicos.

El “arrinconamiento” de la ETE es nada mas que una prueba de la escasa
atencion que recibe la ordenacion del territorio en general en el conjunto de las
politicas publicas. Como se explicara a continuacion, las razones para ello mucho
tienen que ver con las caracteristicas generales de la ordenacion del territorio que
la convierten en una politica mas compleja y dificil y (¢ quizas por ello?) menos
“apetitosa” para los lideres politicos que otras politicas publicas.

En lo que respecta a la Union Europea, el profesor Andreas Faludi, uno de los
expertos mas conocedores del proceso de elaboracion de la ETE, destaco en una
reciente publicacion el problema de la falta del interés de los politicos en la ETE
con las siguientes palabras: ...”ningun politico de elite se jugé nunca el tipo por la
ETE. Esta no estuvo nunca en la agenda del Consejo de Ministros. Las reuniones
siempre fueron informales y, mas que ministros, fueron los expertos de varias
administraciones, incluyendo la Comisién, la fuerza impulsora.”® Efectivamente,
uno de los indicios mas claras de la escasa relevancia politica que se da a nivel
comunitario a la ETE y las cuestiones territoriales asociadas a ella, es el hecho de
que las reuniones periddicas de los Ministros responsables de la ordenacion del
territorio, hasta la fecha no han conseguido el status de un Consejo formal. En

8 FALUDI, A. 2007: El Método Abierto de Coordinaciéon en planificacion territorial a escala de
Unién Europea, en: FARINOS DASI, J/JROMERO GONZALEZ, J. (eds.): Territorialidad y buen
gobierno para el desarrollo sostenible. Nuevos principios y nuevas politicas en el espacio
europeo, Publicacions de la Universtitat de Valéncia, pp. 77-100 (la cita es de la pagina 81).
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cuanto a los Estados miembros de la UE, la ordenacién del territorio tampoco es
hasta la fecha una politica publica que goza de un interés politico elevado.

Las caracteristicas generales de la politica de OT que la colocan en una situacion
de debilidad respecto a muchas otras politicas publicas y explican la atencion
politica relativamente baja hacia ella son las siguientes:

1) Por su caracter plurisectorial la ordenacién del territorio es una politica muy
compleja que requiere un enorme esfuerzo de coordinacién y cooperacion
horizontal y vertical. Con ello se convierte en una tarea especialmente dificil
y sujeta a frecuentes conflictos interdepartamentales e interadministrativas.

2) Es una politica a largo plazo y de accién indirecta, lo cual supone que una
gran parte de su desarrollo efectivo depende de las actuaciones de las
politicas sectoriales de incidencia territorial y del planeamiento urbanistico
municipal y que sus resultados no son inmediatos sino mas bien lentos.

3) Por regla general, es una politica que mueve pocas inversiones publicas, y
por tanto no cuenta con el interés y apoyo de grupos de interés o lobbies
influyentes.®*

4) Es una politica desconocida o invisible para la mayoria de los ciudadanos,
ya que opera con conceptos técnicos de un alto grado de abstraccion (p..e
“modelo territorial”, “sistema de ciudades”) de dificil comprension para el
publico en general. En consecuencia, los ciudadanos registran la existencia
y necesidad de esta politica Unicamente en los casos cuando esta politica
se relaciona con problemas existentes concretos de caracter ambiental o
urbanistico, por ejemplo la destruccién de valores paisajisticos, el excesivo
consumo de suelo por el crecimiento urbanistico desordenado o los
impactos negativos de catastrofes naturales por la ocupacion indebida de
zonas de riesgo. En otras palabras, sélo cuando se producen graves
disfuncionalidades de desarrollo territorial de este tipo la atencion de los
medios de comunicacion es, como ocurre en la actualidad especialmente
en Espafia, intensa y se genera un debate publico sobre la necesidad de un
funcionamiento correcto de la planificacion urbanistica y territorial.

Por todas estas razones, la ordenacion del territorio tiene todos los ingredientes
para ser una politica publica no demasiada atractiva y rentable desde el punto de
vista politico, ya que las reglas de juego del sistema politico obligan a la toma de
decisiones en el horizonte temporal relativamente corto de una legislatura y a
centrarse en cuestiones que permitan con vista a las préximas elecciones obtener
resultados concretos, rapidos y facilmente visualizables ante el electorado. Por
ello, politicas que como la ordenacion del territorio son complejos, conflictivos, a
largo plazo y dificiles de comunicar a los ciudadanos mas tarde o temprano
suelen verse afectados por un “arrinconamiento” politico.

8 |a ordenacién del territorio es una politica orientada en objetivos que se guian por el interés
general. Pocas veces es una politica demanda por grupos de interés concretos, por ejemplo,
organizaciones preocupadas por la defensa de los valores medioambientales o asociaciones del
comercio minorista que piden una racionalizacion del proceso de implantacién en el territorio de
las grandes superficies comerciales.
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En definitiva, la ordenacién del territorio requiere sobre todo una mayor voluntad
politica que supere su debilidad actual como politica publica y la coloque como un
asunto de mayor prioridad en la agenda politica europea, tanto a nivel comunitario
como en los Estados miembros de la UE. Un desarrollo territorial competitivo,
cohesionado y sostenible no se puede lograr sélo con la aplicacién estrategia de
Lisboa; hace falta la movilizacidon y el aprovechamiento sensato e inteligente del
capital territorial en el marco de una estrategia territorial capaz de dar coherencia
territorial a las politicas publicas de incidencia territorial.

b. Propuestas para convertir la ordenacion del territorio en un asunto de
mayor prioridad en la agenda politica europea

En el supuesto de que exista un consenso amplio y estable de que la ordenacion
del territorio ha de formar parte de los asuntos prioritarios en la agenda politica, la
ordenacion del territorio como practica administrativa en los Estados miembros de
la UE, deberia ser, objeto de determinadas reformas de caracter cultural,
organizativa, procedimental e instrumental, entre las que considero, con la mirada
puesta especialmente en Espafia, prioritarias las seis siguientes:®

1) Crear_una nueva cultura territorial: Esta nueva cultura territorial debe
basarse, entre otros, en los siguientes principios, sefalados en una reciente
publicacion de Ramon Martin Mateo, pionero entre los juristas espafioles
en cuanto al tratamiento de los temas medioambientales y territoriales
desde la perspectiva del Derecho: a) “El territorio es un bien no renovabile,
esencial y limitado”, b) el territorio contiene valores ecoldgicos, culturales y
patrimoniales que no pueden reducirse al precio del suelo” y c) “un territorio

bien gestionado constituye un activo econdmico de primer orden”.®

2) Emprender una politica de comunicacion para la ordenacion del territorio:
La situacién actual de desconocimiento general de los ciudadanos de la
relevancia de esta politica para la sociedad requiere de los poderes
publicos competentes estrategias de marketing. Estas deben comunicar a
los ciudadanos la necesidad y utilidad de la planificacién territorial, de forma
proactiva, superando la situacién actual en la que el conocimiento de los
ciudadanos de la existencia de la ordenacion del territorio se produce de
forma reactiva y, primordialmente, como resultado de la denuncia de
disfuncionalidades territoriales por los medios de comunicacion. Cabe
sefalar, que el Primer Programa de Accidon para la implementacion de la
ATE es atenta a esta cuestion y prevé medidas para la comunicacion.

3) Combinar instrumentos formales con instrumentos informales basados en
la_gobernanza del territorio: La actual situacion de “planes territoriales
técnicamente perfectos y juridicamente impecables, pero inaplicables”,
es insatisfactoria. Es necesario combinar los instrumentos formales o
reglados (planes territoriales, procedimientos de evaluacion de impacto

8 En el marco del presente trabajo no es posible desarrollar cada una de estas propuestas, En
este sentido, para un conocimiento mas pormenorizado de ellas se remite a HILDENBRAND
SCHEID (2007 y 2008).

8 Ver MARTIN MATEO (2007: 188).

8 (FARINOS/ROMERO (2007:15).
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4)

5)

6)

territorial, etc.) con instrumentos informales (voluntarios, no juridicamente
vinculantes) como, por ejemplo, estrategias territoriales, redes de
cooperacion entre ciudades o acuerdos intermunicipales sobre el
planeamiento urbanistico, que son fruto del dialogo y pacto y se basan en
el paradigma de la gobernanza (cooperacién interadministrativa,
cooperacion publica y privada, participacion publica amplia, cultura de
evaluacion continua, etc.),

Crear_instrumentos financieros para la planificacién territorial sostenible:
Sélo por la via normativa (legislacion y planes territoriales vinculantes) no
se puede gobernar el territorio. Para ello también hacen falta instrumentos
financieros que, por un lado, incentiven el desarrollo urbanistico sostenible
y aporten mecanismos de compensacion intermunicipal y, por otro,
efectien un reparto equitativo de las externalidades positivas o negativas
que se derivan de las determinaciones de la planificacion territorial
supramunicipal.

Dotar la ordenacion del territorio con una posicion mas fuerte en la
organizacién administrativa: La habitual adscripcion en las CC.AA. de la
ordenacion del territorio a las Consejerias competentes en materia de
obras publicas y/o medio ambiente, puede resultar un modelo de
organizaciéon no suficientemente potente para garantizar que el interés de la
ordenacion del territorio se observe en la forma debida en las politicas
sectoriales. Estas, en caso de conflicto, suelen imponerse. En este sentido
ha de reflexionarse sobre la conveniencia de ubicar la ordenacion del
territorio en un nivel jerarquico superior, en el ambito del Presidente de la
Comunidad Autbnoma, solucion que ofrece ventajas para la coordinacion y
resolucion de posibles conflictos interdepartamentales y para el disefio de
las decisiones de alto valor estratégico para el futuro desarrollo de una
region.

Implantar nuevas formulas institucionales para el gobierno de los espacios
metropolitanos:®> Actualmente Espafia no cuenta con instituciones de
gobierno metropolitano, lo cual genera un conjunto de problemas derivados
del divorcio entre el ambito territorial de las relaciones espaciales vy
funcionales y el ambito territorial de la decision politico-administrativa. Para
aprovechar las ventajas ligadas a la coincidencia de ambos ambitos, entre
ellas, la vinculacion clara de los planes territoriales metropolitanos con un
ente politico-administrativo responsable de su impulso y gestién, es
necesario ensayar nuevas vias organizativas a escala metropolitana no
rigidas ni uniformes, sino flexibles y diferenciadas en funcién de las
caracteristicas de cada espacio metropolitano.

En lo que se refiere a la accion desde la esfera comunitaria, en primer lugar, sera
decisivo la existencia de un consenso y compromiso politico para poner en

practica en los proximos afios la ATE. En este sentido, el Primer Programa de

Accion indica como factor clave de la aplicacién eficaz de la ATE la capacidad de
los Ministros responsables de la ordenacion del territorio y de la Comision

8 Ver sobre esta propuesta con mas detalle HILDENBRAND (2006).
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Europea de conseguir que la ATE se considere de forma efectiva, tanto en el
desarrollo hasta 2013 de los Marcos Estratégicos Nacionales de Referencia,
Programas Operativos y Programas Nacionales de Reforma como en una serie de
documentos clave de la UE (Estrategia de Lisboa, Estrategia para el Desarrollo
Sostenible de la UE, politicas en materia de cohesion, transporte y desarrollo
rural) que a medio plazo seran objeto de una evaluacion intermedia o revision.

En segundo lugar, ha de tenerse presente que la incorporacion de la cohesion
territorial como objetivo de la UE en el Derecho comunitario primario ha generado
una nueva situacion cualitativa. Antes de esta incorporacion, existia el problema
sefalado en Informe “Estado y Perspectivas Territoriales de la Union Europea”
(p. 55) de que no habia obligaciones e incentivos para tomar en consideracion la
incidencia territorial en el proceso de toma de decision politica de la UE, debido a
la falta de un fundamento juridico. Ahora con el Tratado de Lisboa existe un huevo
punto de partida en forma de un claro mandato juridico que obliga a las instancias
comunitarias y a los Estados miembros a la actividad en materia de cohesion
territorial, entendiéndola adem&s como un &ambito de accidon especifica y
diferenciada de la cohesidn economica y social. En este sentido, los afios
venideros nos dirdn si existe un consenso y compromiso suficiente a nivel politica
para dar cumplimiento a este nuevo mandato.

En tercer lugar, es necesario hacer un esfuerzo para clarificar el significado de la
cohesion territorial en las politicas comunitarias.®® La cohesion territorial, aparece
como resultado de la influencia francesa que ejerci6 Michel Barnier como
Comisario de Politica Regional por primera vez en el ambito comunitario en el
Segundo Informe sobre la Cohesion Econdmico y Social publicado en el afio
2001. Sin embargo, este y los posteriores Informes asi como las Directrices
Estratégicas Comunitarias para la Politica de Cohesion en el periodo 2007-2013".
Por el contrario, el Informe “Estado y Perspectivas del Territorio de la UE” y la
propia ATE no permiten obtener una imagen clara del significado de la cohesion
territorial sino manifiestan un entendimiento ambiguo y variopinto de este
concepto. En el Tratado de Lisboa la cohesion territorial figura como un concepto
juridico indeterminado, al igual que en diferentes normas comunitarias que usan
pero no definen este concepto. Por ello, y para evitar que la cohesién territorial se
confunda con la cohesién econdmica y social y, en consecuencia, no podran
surgir iniciativas especificamente destinadas a la cohesion territorial, resulta
necesario que las instancias comunitarias clarifiquen cuanto antes el significado
de la cohesion territorial.

En cuarto lugar, la cooperacion territorial, si bien ha llegado a ser uno de los tres
grandes objetivos de la politica de cohesién en el periodo 2007-2013, no
obstante, recibe un escaso apoyo financiero comunitario. A ella se destinaran tan
s6lo un 2,4% (7.500 millones de Euros) del total de los recursos previstos para
esta politica en el periodo sefialado. Esto significa que la ATE a través de la
cooperacion territorial, el instrumento mas estrechamente ligado a su puesta en
practica, sélo podra contar con pocos recursos. Por ello, dada la dificultad de un
incremento de estos recursos que supondria una ruptura de las Perspectivas
Financieras 2007-2013, es necesario aprovechar todas las vias posibles para

% Sobre el concepto de cohesién territorial puede verse DAVOUDI (2007).
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materializar la ATE tanto en el marco de actuaciones relacionadas con los otros
dos objetivos de la politica de cohesion (convergencia, competitividad regional y
empleo) como dentro de otras politicas comunitarias.

En quinto lugar y por ultimo, considero importante no perder de vista que el
desarrollo territorial de acorde con los requerimientos de la sostenibilidad,
cohesion y competitividad, tal y como lo propugna la ATE, es una parte
fundamental del modelo social europeo. En este contexto, Jeremy Rifkin en su
libro sobre el “Suefio Europeo” destaca la necesidad de “cooperar a nivel local,
regional nacional y continental, para garantizar que el futuro desarrollo territorial
de Europa resulte compatible con el suefio europeo de inclusion, diversidad,
sostenibilidad, calidad de vida, derechos humanos generales, derechos de la

naturaleza y paz entre los hombres”.?’

Este modelo social europeo, y, especialmente los esfuerzos encaminados a la
consecucion de un desarrollo territorial equilibrado en la UE mediante la ETE vy la
ATE es admirado fuera de las fronteras de la UE y es una aportacién y un valor de
Europa que forma parte de su imagen corporativa y proyeccion hacia el exterior.
También por este motivo, se deben emprender todos los esfuerzos posibles que
la ATE tenga una aplicacion eficaz en todas las politicas de la UE y de los
Estados miembros. La atencién hacia Europa es especialmente elevada en el
caso _de algunos paises latinoamericanos, por ejemplo México y Colombia, que
consideran la practica europea de ordenacion del territorio un valioso referente a
la hora de disefiar e implementar sus propias politicas en esta materia.®® Algunos
paises, por ejemplo, Uruguay, también han empezado a manifestar su interés por
la Convencién Europea del Paisaje del Consejo de Europa, que considera la
ordenacion del territorio como una de las politicas clave para la preservacion de
los valores paisajisticos como recurso y patrimonio relevantes para el desarrollo y
la diversidad e identidad cultural de Europa.

Por ello, seria aconsejable que desde la UE no se pierda de vista las posibilidades
de una futura “internacionalizacién” de la ATE. En este contexto, y sin perjuicio de
la respectiva accion exterior desde cada Estado miembro de la UE, las instancias
comunitarias deberian buscar e impulsar el encuentro, didlogo, intercambio de
experiencias o, incluso, la realizacién de proyectos comunes con los paises de
Latinoamérica, celebrando, por ejemplo, reuniones periddicas iberoamericanas
dedicadas a las cuestiones de la planificacion del desarrollo territorial sostenible

8 RIFKIN (2004). Es significativo que la frase que se cita de este libro se ha eligido como
frontispicio del Informe “Estado y Perspectivas Territoriales de la Uniéon Europea”, en que se basa
la ATE.

8 Ver a tal respecto MASSIRIS (2006) y HILDENBRAND (2008). El autor del presente trabajo
asistio como experto internacional invitado por el Gobierno Federal de México (Secretaria de
Desarrollo Social/SEDESOL) al Panel Internacional “Cinco Cuestiones Fundamentales para el
Disefio de la Politica Territorial de México”, celebrado los dias 22 y 23 de septiembre de 2005 en
la ciudad de México. En este evento pudo comprobar en sus conversaciones con responsables de
la politica de ordenacidn del territorio de la Federacion y de los Estados mexicanos la gran
atencion con la que se sigue en México la préactica europea de ordenacion del territorio en los
Estados miembros de la UE y el desarrollo de la ETE como referentes para el disefio de las
propias politicas de ordenacion del territorio (Proyecto Territorial de Nacion PTN-2025+, Planes o
Programas Estatales de Ordenamiento Territorial).
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