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Un nutrido y plural grupo de profesionales espafioles de la Geografia nos reunimos el verano
de 2018 en Cocentaina, en el marco del IX Coloquio de Historia del Pensamiento Geografico
de la Asociacion Espafiola de Geografia, para atrevernos a tratar abierta y esperanzadamente el
reto de la organizacién territorial del Estado en la Espafia actual. Convencidos de que podemos
aportar algo de luz al dificil proceso de aprender a convivir en la diversidad, reconociéndola
como una singular riqueza y asumiendo de verdad la asimetria de los iguales, gedgrafas/os de
procedencias y posiciones politicas muy diferentes, acompafiadas/os por algunas/os colegas de
otras disciplinas que compartian trabajo y afan, nos hemos permitido el lujo de entablar un
dialogo sereno y asertivo.

En este Estado compuesto por naciones de distintas y asimétricas entidades, no hemos llegado
a establecer consensos basicos y duraderos en asuntos fundamentales, aunque existan algunos
denominadores comunes sobre los que poder ir construyéndolos. El primero de ellos ya ha sido
apuntado: el reconocimiento, explicito, de la diversidad. Espafia no es isotrdpica, ni en lo
geografico ni puede serlo en su organizacion politica. Eso nos lleva necesariamente a distinguir
la unidad —el Estado— de la uniformidad —no una sino varias naciones en grado de
manifestacién y arraigo diferentes en su seno: naciones, regiones con sentimiento fuerte,
regiones con sentido débil— y ello nos debe conducir a poder hablar con normalidad de un
Estado plurinacional, como sucede en muchos otros paises con colectividades que presentan
hechos y derechos diferenciales. Parece claro que a la “paz perpetua” de Kant no se puede llegar
desde el sumatorio de ententes coyunturales y determinadas por el electoralismo cortoplacista.
Ello produce desajustes seculares y problemas de eficacia y eficiencia, tanto en el plano
politico-territorial como en el de la administracidn y gobierno del propio territorio. De manera
que hoy contamos con lo peor de un Estado unitario —el poder sin autoridad— y nos faltan los
dispositivos y el estilo de un verdadero Estado federal —respeto a la diferencia y recurso a la
cooperacion y al pacto como normas habituales de funcionamiento— con los que poder afrontar
airosamente el futuro. No deberia importar tanto escoger y dar nombre al modelo (Estado
centralizado, regionalizado, confederal, autonomico, compuesto, federal...) como tener claro
cuéles son los principios que deben regir su funcionamiento para hacerlo util a los propositos
de subsidiariedad y proporcionalidad.

En este panorama, también carecemos de una Geografia Politica que se posicione teorica y
practicamente en la comprensién de un Estado complejo con naciones plurales. Y que, ademas,
sea capaz de presentar un proyecto politico genuinamente espafiol y enmarcado en el seno de
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la Unidn Europea, donde estamos obligados a decir algo sustantivo respecto de la frontera sur
y de los nuevos espacios mediterraneos de resistencia, para pasar a convertirlos en espacios de
referencia. A la revalorizacion de una geografia descriptiva y analitica, imprescindible para
entender la complejidad de los procesos territoriales, debe acompafiar la obligacion geografica
de promover consensos en la definicion de ciertos términos clave para la comprension del
territorio y sus sociedades —nacion, estado, pais, flujo, red, lugar—, aunque esta tarea no nos
ha de abocar al mero nominalismo ni al olvido de nuestras capacidades de actuar mediante la
prospeccion como forma de predecir y transformar.

Los proyectos de investigacion que se estan desarrollando en la actualidad sobre fronteras
externas e internas, asi como en torno a los espacios transfronterizos de este Estado
plurinacional, vienen a demostrar que, ademas de las clasicas invariantes geograficas que
definen la territorializacion —redes, nodos y superficies—, la categoria de frontera —como
territorio hibrido de caras muy distintas— se constituye en una variable fundamental de lo
territorial en la globalizacion, al poderse convertir indistintamente en paradigma de conflicto y
de cooperacion. Esta cooperacion, iterativa en funcion de intereses y necesidades
—coyunturales, cambiantes, sobrevenidas— resulta uno de los principios fundamentales
—junto a los mas regulados de coordinacion y deber de auxilio— que nos ird conduciendo a
nuevas formas de gobernanza frente al tradicional gobierno con férmulas cerradas, amarradas,
rigidas, bajo el falso supuesto de que ofrece mayores seguridades en los resultados. Y todo
apunta a que la necesidad primaria de trazar la linea como forma de frontera dominante y
excluyente se va encaminando —aqui, hoy y tanto en contextos internacionales como
interautonomicos— hacia distintas configuraciones de bandas fronterizas dialogantes y
cooperantes.

Como podréa entenderse, el conflicto Catalufia/Espafia, que estuvo continuamente presente en
la reunion de Cocentaina, fue abordado directa y paladinamente por varios gedgrafos catalanes,
quienes, mostrando sus distintas posiciones y diagndsticos, nos permitieron visualizar a todos
y todas que el asunto es bastante mas complejo de lo que parece. El recuerdo de Edgar Morin
—con su idea de que toda realidad compleja, cuando es analizada, diagnosticada y gestionada
por mentes simples, se convierte en una realidad complicada— sobrevolaba en aquella aula en
la que compartiamos las convicciones de que no estamos exclusivamente ante un tema de
incumplimiento de la legalidad, ni de una posible secesion sin pacto, ni de una nacion ajena a
las personas, ni de un agravio, ni de un Estado-nacion frente a una nacion sin Estado, sino que
el problema real es histdrico y, a su vez, se encuentra inmerso en un cambio estructural e inscrito
en una coyuntura mas general. Y todo tiene que ver con la crisis econdmica y la politica —de
soberania de los Estados— asi como con el gran trabajo del independentismo en la geopolitica
del espacio catalan y en la imagen transmitida al mundo y basada en la conviccion de poseer la
verdad; como también lo hacia la “otra” parte, olvidando su inexcusable deber de hacer politica
con sentido de Estado. El encaje de Catalufia en Espafia continuara resultando dificultoso, sin
duda, pero dependera de las capacidades de dialogo y respeto mutuo; tal vez, los ultimos
acontecimientos politicos y el cambio en el Gobierno de Espafia puedan dar lugar a un nuevo
clima y a una reconfiguracion del escenario en el que puedan aparecer caminos de serena
esperanza, iniciados por la desinflamacién y por distintos gestos de acercamiento que deberan
cuidarse para que no resulten desbaratados. Por primera vez en mucho tiempo es posible atisbar
un minimo sentido de Estado: comun, fronético, especialmente entre —y ahi la novedad— los
gobiernos protagonistas del conflicto. Pero queda mucho por hacer.

En este contexto de esperanza serena se fueron abordando las Gltimas comunicaciones y
ponencias referidas a un posible proyecto transformador de las estructuras territoriales de este
Estado complejo desde la Geografia, en su didlogo con otras disciplinas invitadas. Una vez mas
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recordamos que nuestra herencia geografica mas preciada es el reconocimiento de la diversidad
de la Peninsula Ibérica y de todos los territorios del Estado espafiol como gran riqueza singular.
Saber transmitir didactica y hermenéuticamente este legado se convierte en el reto mas genuino
y actual de nuestra profesion y, para ello, serd necesario acudir a nuevas y atractivas
categorizaciones —como, por ejemplo, las ecologias de saberes, representaciones,
temporalidades, escalas y productividades de Boaventura de Sousa Santos—. Sera también
importante asumir el reto de convertirnos —durante un tiempo de reforma constitucional de
estilo federal— en transmisores de la asuncion popular de la asimétrica igualdad de las naciones
que componen este Estado.

Pero no quiere ser este libro que presentamos una simple acta de aquel Coloquio. Alli se inicid
un proceso de didlogo y reflexion compartida que ha continuado ensanchando ideas y abriendo
el abanico de posiciones como cabe a una Geografia —o Geografias— que quiere ser ciencia
de lo complejo, haciendo converger conocimientos distintos en pro de una comprension
rigurosa y cabal de poliédricas realidades, aunque para ello sea necesario desarrollar algunas
de las estrategias morinianas mas genuinas, como pueden ser la migracion conceptual o el uso
de met&foras como expresiones sintéticas. Una de tales sintesis queda recogida en el propio
titulo de este libro —Espafia: Geografias para un Estado posmoderno— del que seguidamente
damos razones.

En la década de los 70 del pasado siglo comenzo la carrera hacia lo neoliberal, pero la ruptura
del sistema mundo, desarrollado tras la 1l Guerra Mundial, se produce ya en los afios 80 y se
traduce en la idea de que el Estado-nacidn habia entrado en crisis, perdiendo su poder publico
e institucional desde arriba —organismos supranacionales— y desde abajo —regiones y
espacios locales—. Todo ello conduce a la privatizacion de lo publico y al progresivo
desmantelamiento del Estado del Bienestar, argumento principal de la socialdemocracia, sin
que hasta el momento se haya conseguido encontrar una alternativa. En los ultimos decenios,
se ha venido transitando desde la llamada Nueva Gerencia Publica del ciudadano-cliente al
universalismo comunitario, pasando por el neoinstitucionalismo y la defensa de lo publico, en
una reconsideracion de la burocracia y la incorporacién de nuevas formas de gobernanza.

Parece, sin embargo, que el objetivo ha permanecido desenfocado. La cuestidn critica no es el
mantenimiento del Estado sino qué tipo de Estado se mantiene. En el actual contexto, en el que
la globalizacidn, las nuevas tecnologias y los nuevos modelos energéticos y financieros juegan
un rol fundamental, resulta equivocado el mantenimiento de unas formas que fueron concebidas
para otros momentos y con otros condicionantes historicos, y que se muestran incapaces de
afrontar y resolver las citadas novedades. Ello provoca sentimientos de frustracion que,
convenientemente alimentados, han ido conduciendo, en lo social, a las llamadas primaveras
y, en lo politico, a nuevos movimientos de exaltacion nacional y agudizacion del conflicto como
maquinarias generadoras de votos —de Trump al Brexit, del Frente Nacional a los recientes
fendmenos italianos, griegos, holandeses, daneses, alemanes o brasilefios y, en Espafia, del
separatismo al articulo 155 y a la explosion andaluza de Vox—.

Surgido con el auge del nacionalismo del XIX, el viejo Estado moderno se identifica mediante
la soberania territorial definida por las fronteras (una territorialidad posesiva y excluyente
—mercados interiores—) y se asienta en una convivencia ciudadana ordenada mediante el
equilibrio de poderes y la fuerza concentrada en unos determinados cuerpos legitimados para
detentarla y combatir lo que pueda amenazar al propio sistema en su organizacion fundamental.

Por su parte, el Estado posmoderno, homologable a lo que también se conoce como nuevo
Estado-red, supone: una reinterpretacion de las soberanias, la coexistencia de las
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multiterritorialidades —sin renunciar a la que resulta propia a cada cual en su espacio de vida
concreto, que ya es multiescalar y multidimensional gracias a los medios de transporte y las
nuevas tecnologias informaticas— y la reconsideracion de perimetros y fronteras —antafio bien
definidas convirtiendo los territorios en impermeables, ahora sin embargo espacios permeables
de limites difusos—. En esta nueva realidad, la soberania se vuelve flexible y compartida,
exigiendo la renuncia —por acuerdo, foedus— al uso de la fuerza y definiendo en su lugar
nuevos codigos basados en la convivencia y en la conjuncion estable y no unilateral de
intereses.

Por tanto, la cuestion no es si mas o menos Estado, sino qué tipo de Estado queremos, y
necesitamos, para Espafia; o para las Espafias, como se ha denominado con normalidad a
nuestro pais a lo largo de su historia. No resulta extraiio que muchos Estados —caracterizados
por sus ricas diversidades geograficas, como Espana— se califiquen constitucionalmente de
plurinacionales, reconociendo tales riquezas de grupos y territorios singulares y sin que esto
afecte en absoluto a su unidad y voluntad de permanencia —EEUU, Suiza, México, Ecuador,
Bélgica o Canada... podrian ser ejemplos—, justo lo contrario de lo que sucede cuando se
pretende homogeneizar hechos diferenciales, generando con ello reivindicaciones y conflictos
innecesarios. El reto del Estado posmoderno es no solo la articulacion de un poder en lo
econdmico Yy financiero sino también en lo social y territorial, atrayendo a una mayoria de
ciudadanos, no ya desde la fuerza sino a partir de un programa de valores sociales y objetivos
institucionales en el que territorios y comunidades locales e individuos se sitlen en plano de
igualdad. Por tanto, en el nuevo Estado red posmoderno, el poder no reside en la capacidad
coercitiva de la autoridad sino en los vinculos horizontales y en pie de igualdad, como se aborda
en algunos de las paginas de este libro, cuya estructura en tres bloques —proyecto e idea de
Espafa; articulacion del modelo territorial; y fronteras, entre la cooperacion y el conflicto—
pretende aglutinar y otorgar unos hilos conductores en veinte capitulos con sus respectivas
aproximaciones a la compleja realidad actual de Espafia.

Desde la Geografia tenemos que ser capaces de elaborar y presentar en sociedad diagnosticos
del territorio y sus practicas asociadas, con el fin de poder avanzar hacia otras territorialidades
en las que se puedan definir nuevos espacios funcionales, alli donde las escalas se multipliquen
—flexidimensionalidad, multi/transescalaridad—, y donde el trazo de la linea nos permita
trascender los rigidos limites administrativos: podremos hablar, por ejemplo, de areas o
regiones metropolitanas o podrian concebirse planes de ordenacién que trasciendan los limites
autonomicos. Y la mencidn a regiones transfronterizas tendria que ser habitual en una geografia
que no puede entenderse sin las conexiones que se establecen entre los territorios del Estado y
sus vecinos. En definitiva, la Geografia —en singular o en plural— ha de buscar puntos de
encuentro entre distintas formas de concebir el territorio, intentando siempre ofrecer respuestas
a los problemas que se nos presentan en la contemporaneidad.

La identificacion y explicacion de nuevos problemas, procesos y tendencias territoriales
—reformulandolos y explorando nuevas formas de hacerlos evidentes y significativos para
todos los ciudadanos y para los tomadores de decisiones—, serd nuestra mejor forma de poder
incidir en tres lineas concretas:

a) Mejorar la visibilidad social (y politica) de las/los gedgrafas/os, a fin de que su opinion
pueda ser tenida en cuenta y valorada en los foros, instituciones y cuerpos de la
Administracion donde se decidan cuestiones relevantes para el desarrollo y la cohesion
territorial.



b) Contribuir a la definicion de un modelo territorial complejo y capaz de responder
efectivamente a tales metas, aportando criterios y pensamiento organizativo que hagan
posible defender su sostenibilidad y cohesion.

c) Colaborar en un proyecto de reforma constitucional que, desde la asuncién de una
voluntad de transformaciéon de las estructuras econdémicas y politicas actuales, aborde
sin complejos la correccion de las desigualdades y el empeoramiento de las condiciones
de vida de los ciudadanos, y dé un decidido paso al frente en la superacion de las inercias
y los desajustes historicos.

Poder avanzar en estas direcciones es el reto actual de nuestra Geografia y nos obliga a
continuar trabajando de forma profesional y comprometida para expandir la cadena de la
Historia del Pensamiento Geografico a través del eslabon generacional que nos concierne.






BLOQUE I: )
EL PROYECTO Y LA IDEA DE ESPANA






1. ¢UN PROYECTO PARA ESPANA?

José Mora Galiana

Universidad Pablo de Olavide. Profesor de Filosofia jubilado
jmorgal2@upo.es

Juan F. Ojeda Rivera

Departamento de Geografia, Historia y Filosofia. Universidad Pablo de Olavide
jfojeriv@upo.es

Joan Tort i Donada

Departament de Geografia. Universitat de Barcelona
jtort@ub.edu

Pretendemos poner sobre la mesa algunos “interrogantes geograficos” acerca de la idea de
Espafia y su conformacion como entidad geopolitica. Dichos interrogantes estan relacionados
de un modo directo o indirecto con el territorio, el cual es percibido desde el presente, pero sin
dejar en ninguin momento de lado la perspectiva historica ni el futuro quehacer. Y, en cualquier
caso, planteamos estos interrogantes desde una actitud intelectual compartida que, sin dejar de
ser critica, pretende ser esencialmente constructiva y propositiva: de ahi que como titulo del
texto adoptemos un “interrogante principal” que trata de definir, en cierto sentido, el horizonte
ultimo de nuestra reflexion.

De un modo particular, nos detendremos en la “crisis constitucional” que define el momento
actual y consideraremos los escenarios de futuro que, sobre esta base, pensamos que se abren.
Nuestro propoésito no es otro que reflexionar, desde nuestra compartida conciencia humanista,
sobre una serie de cuestiones que afectan al “nucleo” del territorio (con limites cambiantes)
que, desde la Antigiiedad, ha sido identificado como Espafia y sobre las cuales pensamos que
cabe aportar argumentos significativos y relevantes desde la Geografia.

En el marco descrito proponemos, en concreto, tres cuestiones o ejes de reflexion. La primera
hace referencia al contexto geografico general en el que se ha configurado histéricamente la
entidad geopolitica identificada como Espafia. El segundo plantea la cuestion de la
plurinacionalidad del Estado y la dificultad que entrafia su asuncion, especialmente desde el
punto de vista constitucional. En tercer lugar, nos situamos en una escala de referencia mas
general y nos preguntamos acerca de la “compatibilidad” entre la idea de Europa y la idea de
Espafia a lo largo de los dos dltimos siglos. Por altimo, concluimos nuestro ensayo con una
reflexion que trata de subrayar, a modo de sintesis, algunas de las principales ideas-clave
expuestas.

1. ¢En qué medida Espafia puede ser caracterizada como un territorio
geopoliticamente complejo?

Territorio diverso y variado, continente en miniatura, encrucijada geohistorica expuesta a
maltiples influencias... Espaifia es, mas alla de su conformacion en el marco de una de las
grandes peninsulas del continente europeo, uno de sus ambitos més dificiles de definir desde el
punto de vista geografico. Contribuyen a ello multiples factores, pero es probable que los
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relacionados con la estructura fisica general y con la localizacion sean los mas determinantes.
Un historiador que ha estudiado a fondo este rincon del continente europeo, Pierre Vilar, resume
la cuestion, al inicio de su vision de sintesis sobre la historia de Espafia, de un modo conciso y
elocuente:

El Océano. ElI Mediterraneo. La cordillera pirenaica. Entre estos limites perfectamente
diferenciados, parece como si el medio natural se ofreciera de un modo evidente al destino
particular de un grupo humano, a la elaboracion de una unidad histérica. [...] La posicién
excentrica de Iberia, su aislamiento por los Pirineos, las vigorosas peculiaridades de su clima
y de su estructura, el atractivo de algunas de sus riquezas, apenas han cesado de darle en
Europa, desde la méas lejana prehistoria, una originalidad a veces sutil, a veces inconfundible.
[...] Algunas constantes naturales han hecho de esta Peninsula maciza —especie de continente
menor— un ser histdrico aparte. [...] La Peninsula es una encrucijada, un punto de encuentro
entre Africa y Europa, entre el Océano y el Mediterraneo. Una encrucijada extrafiamente
obstaculizada; [...] casi una barrera. Un punto de encuentro, sin embargo, en el que los
hombres y las civilizaciones se han infiltrado [...] y han dejado sus huellas desde los tiempos
mas remotos?.

A los tiempos remotos que evoca Vilar se remiten, de hecho, las primeras denominaciones
documentadas del territorio que hoy identificamos politicamente como Espafia.
Denominaciones que, en la practica, se aplicaron por regla general, desde un inicio y hasta el
fin de la edad media, al conjunto peninsular, esto es, a la peninsula Ibérica. Asi, cabe anotar en
primer lugar la forma que, de una manera aproximativa, podemos transcribir como Isaphan;
vocablo de origen tirio o fenicio que, al parecer, aludia a la presencia de un pequefio mamifero
parecido al conejo que se cree abundaba en toda la franja mediterranea de la Peninsula.
Seguidamente cabe anotar el topdnimo griego Hesperia, mas genérico que el anterior, que
aludia presumiblemente a la idea de occidente, o “tierras por donde se pone el sol”. Entre los
griegos, sin embargo, la forma Iberia es la que acabara prevaleciendo, segun reporta Joan Vila
Valenti; la utilizé Hecateo de Mileto a fines del siglo V1 a. C. y fue difundida por Herédoto a
mediados de la centuria siguiente?. Aunque el nombre presenta una gran obscuridad
etimoldgica, se considera entre los expertos que la raiz IP- de este vocablo que utilizaron los
griegos (y que, posiblemente, provenia de una raiz indigena) apunta semanticamente a la idea
de “agua”®. Los romanos, en cualquier caso, adoptaron la forma Hispania; forma que se
considera que da continuidad al topénimo fenicio antes aludido, Isaphan, y que en cualquier
caso mantendria las dos consonantes, SP, de la raiz primera. Hispania es, de hecho, el nombre
antecesor del nombre actual, Espafia, que comienza a ser utilizado de forma continuada
(alternando en un principio la forma singular con la plural, Espafias) desde el siglo XII en
adelante. En definitiva: las denominaciones de la Peninsula se remontan, de forma méas o menos
documentada, a tres mil afios atras; es a partir del siglo Il, con Roma, que aparece el toponimo
Hispania, y este nombre adopta de manera generalizada la forma actual a partir del siglo X114,

Desde el punto de vista geografico, es importante recordar que las singularidades de la
Peninsula Ibérica (ecotono, puente cultural, pequefio continente peninsular con ndcleo y
periferias...) han sido demostradas y subrayadas por la Geografia moderna y contemporéanea
(desde Humboldt y Reclus a Ribeiro, pasando por Teran, Garcia Fernandez, Solé, Vila Valenti,
Cabo o Lopez Ontiveros...). Se puede decir, por tanto, que el proceso de caracterizacion
geografica del territorio peninsular arranca, esencialmente, de la Geografia moderna, y su

I Vilar 1975.

2 Vila Valenti 1989.

3 Garcia Bellido 1982 y 1986.
4Vila Valenti 1989.
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progresivo desarrollo es correlativo, a lo largo de los siglos XIX y XX, al despliegue de esta
ciencia en un sentido amplio. Los gedgrafos espafioles contamos hoy en dia con una herencia
valiosa de reconocimiento de la diversidad como riqueza en la conformacion de la Peninsula
Ibérica y de Espafa. Tras unas primeras aproximaciones en los afios 1950 —de la que se ha
dado en llamar “primera generacion de gedgrafos espafioles” y de algunos gedgrafos europeos,
como Lautensach, Drain, Huetz de Lemps y, sobre todo, Orlando Ribeiro—> celebramos este
afio el 50 aniversario de aquel importante manual de Geografia Regional de Espafia,
coordinado por Teran y Solé Sabaris® y del mas sintético sobre La Peninsula lbérica, de Vila
Valenti,” que nos fueron conformando y confirmando las conciencias de la complejidad de esa
realidad que denominamos Espafia, y que de ningin modo podemos simplificar si queremos
buscar vias de solucion a sus problemas. Asumiendo tal conciencia de la complejidad de Espafia
y de sus territorios como un legado patrimonial, nuestra especifica tarea como actuales
geografos deberia consistir en transmitirla con rigor y claridad a nuestros estudiantes y a todos
nuestros conciudadanos, aprovechando los avances técnicos, pedagogicos y divulgativos que
hayamos sabido acumular en el Gltimo medio siglo.

Ahora bien, lo que podria considerarse un recurso singular y distintivo se ha ido convirtiendo
en una dificultad y en una sustancial limitacion, porque —como nos recuerda Morin—2 toda
realidad compleja, analizada, diagnosticada y gestionada por mentes simples, tiende a
convertirse en una realidad complicada. Conviene subrayar, en este punto, que el legado que
hemos heredado de las generaciones de gedgrafos que nos han precedido nos permite evitar
lecturas demasiado “faciles” o simplistas de la diversidad geografica peninsular (que es lo
mismo que hablar, en la practica, de su complejidad). Resulta muy ilustrativa, al respecto, la
observacién de Manuel de Teran, recogida en su sintesis introductoria a la Geografia General
de Espafia,® a proposito de la comparacion entre los paisajes naturales de Francia y de Espafia.
Asi, nos dice Teran, parafraseando a Blanchard, que en Francia la variedad es mas matizada
que en Espafia, donde la diversidad paisajistica, lejos de aparecer con los matices del pais
vecino, se nos ofrece en forma de oposicion y de contraste. También, en otro sentido, puede ser
reveladora la metafora a través de la cual Angel Cabo presenta la diversidad intrinseca del
territorio espafiol: es decir, explicando esta diversidad como una sintesis entre “estimulos
contrapuestos”: estimulos de aislamiento, por un lado, y de relacion, por otro°,

¢ Cual puede ser ahora mismo nuestro papel como gedgrafos, herederos de aquellos que fueron
mostrando didacticamente la diversidad de la Peninsula Ibérica como expresion de singularidad
y riqueza? Consideramos que nuestro papel puede ser importante en términos de lo que
podriamos denominar una toma de conciencia de la complejidad de lo geogréafico, como
mediadores en la comprension de “lo territorialmente complejo”. De algiin modo podria tratarse
de una idea que, aungue bastante olvidada, la propuso el filésofo (pero, antes que filésofo,
geografo) Immanuel Kant en los albores de la Geografia moderna: tratar de ver el mundo como
un “todo”, antes que como una “suma de partes”; como un Sistema, antes que una simple
agregacion:

El mundo es el substrato y el escenario en el que se desarrolla el juego de nuestras habilidades.
Es el terreno sobre el que se adquiere y aplica nuestro conocimiento. [...] Ademas, debemos
conocer los objetos de nuestra experiencia en su conjunto para que nuestro conocimiento no

5 Vila Valenti 1992,

® Teran y Solé 1968.
"Vila Valenti 1968.

8 Morin 2001a 'y 2001b.
® Teran y Solé 1978.

10 Cabo 1990.
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forme un agregado, sino un sistema; en un sistema es el todo lo que viene antes de las partes,
mientras que en un agregado las partes son las primeras™®.

En otras palabras: una asuncion de la Geografia como un camino hacia la complejidad.

2. ¢ Estado versus Nacién? Un apunte sobre la plurinacionalidad de Espafia

Abordamos aqui la cuestion de la plurinacionalidad de Espafa y las dificultades que ha
representado —y de hecho representa— asumirla de un modo satisfactorio desde el punto de
vista constitucional (o sea, desde la norma de normas: el texto en el que se funda la construccion
de Espafia como concepto juridico-politico).

Creemos especialmente significativa, al respecto, la consideracion que plantean Carlos Zaldivar
y Manuel Castells en una obra de principios de los noventa, concretamente en el capitulo
titulado “Convivir en la diversidad”!?. Segun estos autores, la falta de claridad del articulo 2 de
la Constitucion —integrando en el mismo precepto la referencia a “la Nacién”, por un lado, y
a las “nacionalidades y regiones”, por otro— no se debe a una imprecision juridica, sino a la
voluntad de los constituyentes de reflejar la complejidad real de nuestra herencia geohistorica,
hecha a la vez de la fuerte identidad de los componentes nacionales y regionales del Estado
espafiol y de la afirmacion de la unidad de dicho Estado. Pero la asuncién de tal complejidad
obligd, de hecho, a recurrir a una larga perifrasis del mencionado articulo 2 del texto
constitucional:

La Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacion espafiola, patria comun
e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas.

Fue sin duda, en el contexto del periodo preconstitucional de la Transicion, un planteamiento
posibilista: un modo de hacer posible el reconocimiento de la plurinacionalidad de Espafia sin
hablar de naciones (en plural) y sin mencionar el concepto de estado federal.

Lo creado constitucionalmente se identifico como un “estado unitario regionalizable”. En otras
palabras: un modelo de estado transicional y transaccional, cuya conformacion se ha ido
produciendo y sus contradicciones consolidandose a medida que lo “regionalizable” se iba
convirtiendo en “regionalizado”.

2.1. “La curiosidad del jurista persa”: una metdfora que nos permite recapitular sobre la
historia politica espafiola de las Ultimas cuatro décadas

En este punto consideramos interesante recuperar la aportacion, en forma de metéfora, que hizo
un jurista en los afios ochenta, Pedro Cruz Villalon, a la sazon catedratico de Derecho
Constitucional y autor de un articulo-relato que tuvo un amplio eco y que se titul6 “La
curiosidad del jurista persa” (mas tarde se convertiria en libro)'®. En él mostraba como el
supuesto letrado oriental no puede resolver su curiosidad sobre la estructura administrativa del
territorio espafiol porque, al acudir a la Constitucion de 1978, su alto grado de imprecision,
inacabamiento, ambiguiedad y apertura no se lo permiten.

11 Kant, citado en May 1970.
12 Zaldivar y Castells 1992, pp. 147-180.
13 Cruz Villalén 1999 [1980].
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Unos afios mas tarde, el propio autor, tras haber ejercido como miembro del Tribunal
Constitucional entre 1992 y 2001, del que lleg6 a ser presidente en algunos afios de tal periodo,
vuelve de nuevo sobre el tema, esta vez como ponente en unas Jornadas de Estudio de la
Abogacia General del Estado (Madrid, octubre 2005). Pedro Cruz seguia advirtiendo de una
contradiccion que ya resultaba imprescindible resolver: el “estado unitario regionalizable” ha
devenido, hace tiempo, “estado regionalizado”; urge por tanto, segun este autor, la actualizacién
del texto constitucional en el sentido de adecuarlo a una realidad politico-territorial que poco
tiene que ver con la que era vigente en el momento de la promulgacion de la norma
fundamental4,

A dia de hoy —tras cuarenta afios de la promulgacion de la Constitucion, treinta y cinco de la
primera publicacion de las aventuras de aquel curioso jurista persa y casi doce afios de aquella
urgente advertencia— la realidad espafiola no solo sigue sin resolver la curiosidad del personaje
sino que probablemente la habra trasmutado en perplejidad. Porque, a estas alturas,
continuamos inmersos en una amalgama de principios inacabados y conceptos equivocos, que
alientan discursos encontrados y que, ademas, generan una gran inseguridad juridica que
termina trasladandose a los Tribunales y a la sociedad. Como observa Pérez Sanchez, la
pretendida ambigliedad conceptual, que facilité que ideologias de lo mas diverso se sintieran
coémodas bajo el paraguas constitucional, esta generando en la actualidad unas tensiones
insostenibles™.

La Constitucion debe ser considerada, pues, como una especie de “entente incompleta y
coyuntural” que evitd hostilidades inmediatas, proclamando, por una parte, la unidad
indisoluble de la nacién espafiola y, por otra, la existencia de nacionalidades que son asimétricas
(articulos 151 y 143), pero con la obligacion de ser solidarias entre ellas. La permanencia del
concierto vasco, el referéndum andaluz reivindicando la via del 151 y las reformas de los
estatutos autondémicos —empezando por el catalan— se convertirdn en sucesivas
manifestaciones de aquellas contradicciones constitucionales que, posteriormente, se intentan
arreglar con la declaracién de inconstitucionalidad del nuevo estatuto catalan. Pero esto abre la
caja de Pandora de los agravios y genera el comienzo del procés independentista, cuyo
desarrollo esta llevando a actualidades esperpénticas: aplicacion del articulo 155 de la
Constitucion para Catalufia, encarcelamientos y autoexilios de politicos, o contradicciones
juridicas entre tribunales europeos y esparioles, entre otras.

2.2. La imperiosa necesidad de situarnos de algitn modo en un “punto cero”

El propio Cruz Villalén habia visto, con anterioridad a la situacion descrita, la necesidad de
realizar un esfuerzo exegético —en el que predominase la expresion asertiva y escuetamente
argumentada— que fuese conduciendo hacia un cambio paradigmatico federal. Desde tal
perspectiva, sigue el reconocido jurista haciendo las consideraciones siguientes:

e Resulta fundamental abordar la inteligibilidad de la situacion actual. Indagar por que,
al cabo de treinta afios desde la transicion politica, parece como si estuviésemos en el
punto de partida, territorialmente hablando. Conviene no olvidar que en otofio de 2003
se inicia un “segundo proceso autondémico”, basado en las reformas de los primeros
estatutos de autonomia.

e Asimismo, hay que tratar de calificar esta situacion. Es decir, dar alguna definicién o
nombre al tipo de Estado que parece estar disefidandose, al que podria calificarse como

14 Cruz Villalon 2006.
15 Pérez Sanchez 2017.
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“segundo Estado de las Autonomias”; refundado a partir de las reformas de los estatutos,
sin las limitaciones de los primeros afios ochenta y con el paradigma catalan como
referencia, caracterizado por: su “aliento nacional” (en el Estado convivira Catalufia con
otras nacionalidades), su “aliento estatal” (dando un caracter completo y acabado a la
Generalitat y a la ciudadania catalana), su “aliento bilateral” (como criterio estratégico
de relacion con el Estado), su “aliento reactivo” (con el blindaje de competencias) y su
“aliento autarquico” (expresado en la aspiracion al sistema fiscal vasco-navarro). Tal
estatuto catalan, reformado y con todas sus potencialidades, situaria a Catalufia por
encima de la condicion de un Estado federado convencional adoptando, incluso, algunos
elementos de vinculacion confederal. Y las reformas de los demas estatutos de
autonomia se irian posicionando en la estela del catalan.

e En consecuencia, se hace imprescindible afrontar la situacién actual y los retos
asociados que comporta. Dificilmente el aludido “segundo Estado de las Autonomias”
va a poder ser asumido como el punto de llegada de todo el proceso de descentralizacion
iniciado; dado que el proceso de descentralizacion y la tendencia a asumir mayores
competencias y financiacion propia, por parte de las Comunidades Auténomas, plantea
el paso del Estado autonémico al Estado federal. En esta vision, contrapuesta al Estado
centralizado, parece, pues, razonable caminar hacia una primera constitucion federal;
como manera mas plausible de encauzar este Estado descentralizado que hasta ahora ha
sido el producto de una docena y media de estatutos autonémicos renovados
paralelamente. Este paradigma federal de Constitucion debe sostenerse sobre dos pilares
de complicada operatividad: su caracter procesal y dialogal y su dimension asimétrica.
El ultimo carécter aludido, el de la asimetria —que resultaria evidente visto desde la
geografia y su reconocimiento de la diversidad natural y regional de Espafa y desde
unas historias nacionales diferentes como signos singulares y enriquecedores—, se
encuentra cargado de connotaciones negativas y resulta dificil de justificar
politicamente.

El problema no son tanto los hechos diferenciales como la percepcién de los mismos. Si algo
demuestra todo lo que nos esta pasando en las dos primeras décadas del siglo es que lo que
tedricamente vale para unos no vale para otros. Asumir esto puede llamarse “asimetria”, o se
puede llamar de otra manera. Lo que importa no es el nombre sino darnos por enterados, como
necesario paso previo a la respuesta politica constitucional; respuesta que solo puede salir de
una comprension y asuncion de la asimetria por parte de todos —también de los habitantes de
los territorios 0 naciones menos singulares— y de un consecuente y compartido pacto.

Aquella original ponencia del jurista sevillano —que constituye hasta ahora el eje sustantivo de
este apartado de nuestro texto— termind con una frase que sigue siendo un reto, casi doce afios
después: “El inmovilismo debe quedar descartado como politica constitucional. Lo poco que se
avance en su solucion, y por lento que sea ese avance, merece la atencion de todos™*6.

2.3. Las bases de una eventual reforma constitucional

Pero, ¢cudales son las cuestiones constitucionales cuya reforma requiere ser afrontada de forma
prioritaria? Esta es la pregunta que se hacen los once profesores de Derecho Constitucional que
firmaban, el 20 de noviembre de 2017, el documento “Ideas para una reforma de la

16 Cruz Villalén 2006, p. 97.
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Constitucion”'’. Un documento que trasluce un indudable esfuerzo pedagdgico para hacerse
entender a partir de algunas ideas bésicas. Las resumimos en los cuatro puntos siguientes:

1. A pesar de las dificiles circunstancias actuales, se mantiene la esperanza de un dialogo
y de un reencuentro, desde la propia Constitucion —como marco adaptable— y en la
sede del Congreso, a partir de una ponencia integradora que supere el statu quo y
busque un nuevo marco de autogobierno y una salida al modelo de organizacién
territorial, con una reforma no solo constitucional, pero, en cualquier caso, que tenga en
la norma fundamental los fundamentos que le den sentido y coherencia. Nuestra
Constitucion se abre a todas las posibilidades de reforma por cuanto no tiene clausulas
de intangibilidad y, por tanto, todo su contenido puede ser objeto de alteracion.
Alteracion que puede resultar ardua en funcion de los procedimientos previstos
(articulos 167 y 168), pero que debe ser abordada asumiendo que el consenso no existira
desde el principio, sino que aparecera, en su caso, como consecuencia de las
negociaciones acordadas para su desarrollo.

2. Hay que abrir un tiempo de reformas y dar prioridad a las que afectan al modelo
territorial, para consolidarlo como sélido y de mas dificil deslegitimacion. Para ello
seran basicas las técnicas del paradigma federal, que en otros Estados garantizan la
integracion por medio de la participacion de los territorios en las decisiones que les
afectan.

3. Lacrisis territorial presenta en Catalufia dos elementos adicionales: la reivindicacion de
los hechos diferenciales y su reconocimiento nacional, y la alternativa de secesion de
Espafia tras la celebracion de un referéndum. Se cuestiona, por ello, si la reforma del
Estado autonémico tiene algin sentido en Catalufia y también se dice, en el otro
extremo, que toda reflexion sobre la reforma del modelo territorial esconde Unicamente
la intencion de resolver el conflicto catalan. Las asimetrias reconocidas a Catalufia, 0 a
otros territorios, no pueden ser excluidas para los que tienen las mismas caracteristicas
(la lengua en Baleares y Valencia) y no pueden suponer un trato econdémico
(financiacion) no equitativo. No obstante, cualquier solucién aceptable para Catalufia
debe serlo para el resto de Comunidades, a partir del reconocimiento por todos de la
diversidad de Espaiia. Para ello resulta importante que los tratamientos diferenciados
puedan sustentarse en justificaciones objetivas.

4. En este tiempo de reformas puede ser til la creacion de comisiones, subcomisiones o
ponencias parlamentarias, de expertos y de caracter mixto. En principio, las
experiencias més fructiferas en otros Estados han sido las de dos dmbitos de trabajo
coordinados: un ambito puramente politico y otro técnico-académico. También habria
que plantear la formula para garantizar la participacion de todas las Comunidades, pues
no esta prevista, mas alla de la iniciativa.

3. ¢ Espafia o Europa? El dilema europeo de Espafa y el sentido contractual,
0 de pacto, como punto de partida

Planteamos, en el tercer interrogante de nuestro ensayo, la contradictoria relacion entre la idea
de Europa y la idea de Espafia a lo largo de los dos ultimos siglos; un planteamiento que
abordamos a modo de reto: el de apuntar no tanto hacia lo hecho sino hacia lo que queda por
hacer (y lo que se deba hacer). Porque el Estado es, como realidad social, una comunidad de

17 Aja 2017.
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personas que viven, a diferencia del “estado de naturaleza”, o estado de potenciales
hostilidades, bajo unas leyes comunes, consensuadas o contractuales.

3.1. Superar el estado de naturaleza: el verdadero reto de la Europa unida

La historia contemporanea de Espafia, considerada en un sentido critico, lleva a pensar a veces
que nuestro pais no ha superado lo que los tedricos de la ciencia politica han denominado el
“estado de naturaleza”. Como sefialan Juan V. Caballero y Rafael Medina en una obra reciente:

Podria decirse que las tensiones que se han vivido en las Ultimas décadas, asi como las que
afectan a nuestro presente, son en realidad un eslab6n mas de una larga cadena, de la que
forman parte las rebeliones de 1640 en Portugal, Catalufia y Andalucia o la formacién y auge
de partidos nacionalistas desde finales del siglo XIX; pero también guerras civiles en las que
no se dirimieron solo cuestiones dinasticas sino también serias discrepancias relativas a la
organizacion territorial, como ocurrid en la Guerra de Sucesién de 1700-1714 o en las guerras
carlistas del siglo X1X®8,

Por ello, tal vez, la realidad historica, naturalmente compleja, dindmica y abierta, tanto en
Espafia como en Europa, nos invita a pensar en una praxis politica al modo que plantea Kant
en La paz perpetua:

La paz entre hombres que viven juntos no es un estado de naturaleza —status naturalis—; el
estado de naturaleza es mas bien la guerra, es decir, un estado en donde, aunque las
hostilidades no hayan sido rotas, existe la constante amenaza de romperlas. Por tanto, la paz
es algo que debe ser instaurado; pues abstenerse de romper las hostilidades no basta para
asegurar la paz, y si los que viven juntos no se han dado mutuas seguridades —cosa que solo
en el estado “civil” puede acontecer— cabra que cada uno de ellos, habiendo previamente
requerido al otro, lo considere y trate, si se niega, como un enemigo®®.

Las consecuencias nefastas derivadas de las hostilidades y las guerras, econdémicas y politicas,
al igual que los procesos de colonizacion, hacen que la realidad histérica de Europa y de Espafia
invite a dejar atras sistemas de desigualdades, de muros, vallas y fosos; de concentracion de
riqueza en pocas manos y acumulacion desmesurada de bienes materiales; de carrera
armamentistica y, en definitiva, de dominio y explotacion. Importa sobre todo retomar el
sentido del dialogo, de los acuerdos, y de las normas contractuales. La historia, lo realizado
hasta ahora, invita mas bien a avanzar hacia un espiritu colectivo que asuma lo complejo de la
realidad y su gran diversidad, como riqueza geografica y humana, con el fin de lograr acuerdos
y convenios que faciliten la convivencia, el bienestar y la paz duradera, incluso respecto a
terceros paises y a la poblacion inmigrante que forman parte de la “aldea global” de la
Comunidad Humana.

A estas alturas, y ante las tendencias de hostilidades propias del estado natural, en Espafia
parece que deben iniciarse tres caminos conducentes a: 1) favorecer el sentido politico
confederal de Europa; 2) abrirse, en un sentido general, al horizonte federal; y 3) promover, por
todos los medios a nuestro alcance, el sentido del didlogo transaccional y contractual que
garantice el bien comudn o el interés general junto con la paz duradera, pasando del estado
natural de hostilidades al estado racional de acuerdos para la convivencia y el fortalecimiento
de la sociedad civil. Abrirse en Espafia al modelo de estado federal, como exigencia, parece un
secreto a voces. Ya no bastan los meros analisis geogréaficos regionales, ya no bastan Las
Espafias Autonomicas definidas por los distintos Estatutos Autondmicos y sus diferentes

18 Caballero y Medina 2017, p. 22.
19 Kant 2003 [1795], p. 6.
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reformas y/o revocaciones. Tampoco bastan los analisis, diagnosticos y propuestas de
descentralizacion y deslinde competencial administrativo. En noviembre de 2017, el catedratico
de Derecho Constitucional de la UB, Eliseo Aja, como firmante y a proposito del informe de
expertos sobre la urgencia de la reforma constitucional antes citado, concluia lo siguiente: “En
la historia de Espafia, ninguna Constitucion ha sido reformada... Ya va siendo hora de que
aprendamos a reformarla, conservando los aspectos que funcionan bien y modificando aquellos
que lo necesitan”?°,

3.2. Una mirada renovada hacia Kant

Aunque ya en la Antigliedad grecolatina tenemos referentes claros del por qué y el para qué de
la filosofia en la praxis politica, parece evidente que el sentido contractual —o de pacto— es
mucho mas reciente.

En efecto, la conjuncion de la ética y la politica en Aristoteles; el ordenar la conducta hacia la
felicidad y el bienestar comun; o el llamar la atencion sobre la diferencia entre la economia
—en cuanto a administrar los bienes familiares o necesarios— y la crematistica dineraria y la
acumulacién desmesurada de riqueza, eran temas educativos que podian tener o no traduccién
legal®!. En ninglin momento se planteaban acuerdos contractuales. Se establecia tan solo, con
sentido del equilibrio y de la mesura, que las leyes respondieran al propio fin de la naturaleza
humana, justificando incluso la esclavitud socialmente aceptada.

Con similar éxito al cosechado por Sécrates y Aristételes, Cicerdn —dentro de su concepcion
del derecho natural— plantea el equilibrio del poder, la necesidad de larazén y el empefio como
dotes de mando, el saber estar y saber hacer con amigos y enemigos, la capacidad persuasiva
(propia de la buena oratoria); el saber ceder y ser flexible; la constatacion de riqueza y pobreza
en la sociedad y la condena de la avaricia de quienes sirven en el gobierno sin mas interés que
el suyo propio; la defensa de la ciudadania de pleno derecho a extranjeros (como principio
universal); la no hostilidad y la guerra justa; y la denuncia clara de la corrupcién, asi como de
la fuerza y la tirania®.

Ahora bien, mas alla de un supuesto derecho natural, y para elevar nuestro sentido contractual,
de respeto y diadlogo transaccional, convendria asumir, actualizar y llevar a la préctica los
articulos definitivos para la paz perpetua que Immanuel Kant traz6 como fruto de su
pensamiento filosofico practico en el quehacer civico de la res publica®.

Los tres articulos fundamentales para Kant son los siguientes:

1: “La constitucion politica (o civil) de todos los Estados debe ser republicana, nacida de la
fuente del Derecho y orientada hacia la paz y el bienestar —Ilo que implica: la libertad de todos
los miembros de la sociedad; la dependencia del conjunto de la sociedad respecto a una unica
legislacion comdn; y la igualdad de toda persona ante la ley—".

2: “El derecho internacional debe basarse en una federacion de estados (o pueblos) libres,
conscientes de que debe existir una confederacion de indole especial, a la que podemos llamar
una confederacion pacifica (foedus pacificum)”.

20 Aja 2017.

21 Aristoteles 2008 y 2018.

22 Socrates 2003; Ciceron 2013.
2 Kant 2003 [1795].
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3: “El derecho cosmopolita debe limitarse a las condiciones de una hospitalidad general”; es
decir, regular las relaciones entre un ciudadano y un estado al que este ciudadano no pertenezca.

A este respecto, con un actual sentido garantista, resulta fundamental considerar el modo de
evitar hostilidades y guerras, conflictos econdmicos y de poder, y la exigencia ética de trabajar
permanentemente por la paz entre todas las personas y comunidades humanas y estados. Pero
ello requiere ir més all& de las grandes declaraciones estableciendo una normativa universal
aceptada y garantizada por ley, lo que obliga a replantear la propia institucion de Naciones
Unidas?.

Si trasladaramos el lema de la ilustracion europea, desde Horacio a Kant, el “Sapere aude”, a
las realidades actuales de Espafia y Europa, podriamos interpretarlo como atreverse a pasar del
estado natural de hostilidades al estado racional contractual de paz y bienestar. En este campo
la proyeccion social universitaria, basada en la docencia y en la investigacion, tiene mucho que
aportar a la politica, a la res publica y al conjunto de la comunidad humana.

4. Apunte final

Completamos nuestra reflexion, a manera de sintesis, con un breve apunte precedido de unos
interrogantes finales: ¢Resultaria operativo el objetivo que nos ofrece la filosofia kantiana de
la “paz perpetua”, no conformada por el sumatorio de ententes coyunturales? ;Se puede
caminar hacia ella desde posiciones dogmaticas, irredentas e irreconciliables: independentismo
catalan, irredentismo social andaluz, esencialismo unitario espafiol...?

Quizas pueda resultar interesante, previamente, recordar los planteamientos del sociélogo
portugués Boaventura de Sousa Santos. Ante un paradigma metonimico que confunde una parte
con el todo —sobreestimando lo cientifico, lo avanzado, lo superior, lo global y lo productivo,
mientras oculta lo ignorante, lo atrasado, lo inferior, lo local o particular y lo improductivo—
Sousa nos propone un cambio de valores que nos vaya aproximando a lo que podrian ser
miradas complejas, constitutivas de lo que denomina “distintas ecologias”: una ecologia de los
saberes, que parta de la conviccion de que no hay sabidurias absolutas ni ignorancias totales;
unaecologia de las temporalidades, que considere no solo la forma lineal del tiempo productivo
sino que constate asimismo la existencia de otros tiempos ciclicos; también una ecologia de los
reconocimientos, que establezca una nueva articulacion entre los principios de igualdad y de
diferencia; asimismo, una ecologia de las escalas que, en un mundo de redes globalizadas,
introduzca al lector respetuosamente en ellas y trate de valorar, en cada escala y nivel, lo
singular, lo propio, lo especificamente distinto. Y, en ultima instancia, una ecologia de las
productividades que, apostando por sistemas alternativos de produccion, establezca
mecanismos de redistribucion de base popular, cooperativa y autogestionaria®.

Lo expresaremos de otro modo, y en conexién con lo que ha sido nuestra reflexion global
—desarrollada a través de los tres grandes interrogantes en que la hemos estructurado—: en un
tiempo y un contexto de didlogo riguroso y asertivo no pueden tener cabida los dogmatismos.
El inicio de aquella ideal “paz perpetua kantiana” podria irse concretando en una reforma de la
Constitucion de 1978, precedida de un programa exegético en la direccion del reconocimiento
de la diversidad geogréafica peninsular como riqueza y valor singular y con la conviccion de que
en Espafia, a diferencia de otros paises europeos, nunca se reform0 una constitucion,

24 Mora Galiana, Lara Palacios y Mora Sanchez 2015.
% Sousa Santos 2005.
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sometiéndola a su correspondiente ratificacion sino que todas acabaron en golpes de estado o
revoluciones®®. Ya va siendo hora de que aprendamos a reformarla conservando los aspectos
que funcionan bien y reformando los que necesitan serlo. Pareceria necesario —como marco
de tal reforma constitucional— un cambio paradigmaético en la linea de los postulados federales
de Pedro Cruz y posiblemente en clave de los valores de la res publica definidos por Kant.
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2. LA IDEA DE ESPANA (Y DE CATALUNA) EN VICENS
VIVES. DE LA GEOPOLITICA A LA GEOHISTORIA

Josefina Gdmez Mendoza
Universidad Autonoma de Madrid / Real Academia de la Historia
josefina.gomez@uam.es

Fernand Braudel (1902-1985) y Jaume Vicens Vives (1910-1960) son dos de los principales
historiadores que han transitado entre la geopolitica y la geohistoria, o quiza de la geopolitica
a la geohistoria, en los afios centrales del siglo pasado. El que lo hicieran al margen de los
geografos es algo que no puede dejar de llamar la atencion. Aunque mucho mas longevo
Braudel que Vives, que muri6 de forma prematura con 50 afios, ambos fueron historiadores de
gran liderazgo, enorme fecundidad y capacidad de crear una escuela, plataformas, revistas e
instituciones!. Esta actividad tenia lugar durante las grandes crisis de los afios treinta a los
sesenta: el periodo de entreguerras, la crisis catalana que precede a la guerra civil, el gobierno
de Vichy de la ocupacion en Francia, y el primer franquismo de los afios cuarenta y cincuenta,
contextos todos ellos que sin duda tenian que interpelar su condicién de historiadores y
ciudadanos, y que, en ambos casos, sobre todo en el de Vicens, obliga a considerar su obra en
relacion con su biografia.

Cuando ahora la geopolitica ha recuperado fuerza y prestigio, creo que no sobra reflexionar
sobre las razones y los modos que llevaron a estos historiadores a proponer un proyecto de
geohistoria con conexiones con la geopolitica, en la época en que los gedgrafos universitarios
calificaban a esta de falsa ciencia y evitaban cultivarla. Y, sin embargo, ambos historiadores
hacen de la geografia, 0 mas bien de los factores geograficos, uno de los fundamentos de su
proyecto geohistdrico. Los dos, Braudel y Vicens Vives, defendieron la integracion de la
geografia en unas ciencias sociales?, en las que, para ambos, la historia debia ser hegemonica.
Braudel dijo en alguna ocasién que el Tableau de la géographie de la France de Vidal de la
Blache de 1903 constituye “una de las obras mas importantes de la escuela historica francesa”®;
y a su vez, de la geohistoria braudeliana se ha dicho que ocupa un “capitulo de la historia del
pensamiento geografico™®. En cuanto a Vicens Vives, su Tratado general de geopolitica,
publicado en 1950, se subtitulaba “El factor geografico y el proceso historico” y, en 2010, con
motivo de la celebracion del centenario de su nacimiento, han sido varios los gedgrafos que han
defendido alguna filiacion con respecto a éI°.

Braudel fue quien mas tiempo dirigié la revista Annales, fundada por Lucien Febvre y Marc
Bloch en 1929 como Annales d’histoire économique et sociale a la que €l rebautizd Economies.
Sociétés. Civilisations, para confirmar esa voluntad de historia total del estudio de las
civilizaciones. Para Vicens Vives, el Congreso de Ciencias Historicas de 1950 celebrado en

! La biografia intelectual de Vicens Vives de Josep Mufioz empieza con esta evocacion de su discipulo Emili
Giralt: “Quan entrava en un lloc, no hi entraba: hi irrompia. Aquesta impressio d’autoritat i de vitalitat, [...] és el
primer que destaquen tots els qui conegueren Jaume Vicens Vives.” (Mufioz 1997, p. 15).

2 En “el mercado comun de las ciencias del hombre”, llegé a decir Braudel 1968 [1960], p. 207.

3 Braudel 1968 [1950], p. 38.

4 Ribeiro 2012 passim.

S Entre otros, Bosque Maurel, Vila Valenti 2010 y Carreras 2010.
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Paris, el encuentro con Lucien Febvre (en cuyo libro La Terre et I’évolution humaine decia
haber encontrado “la senda de la historia”), también con Arnold Toynbee, y el descubrimiento
de los Annales determinaron su voluntad de hacer un nuevo tipo de historia®.

La intencion de este texto es hacer una lectura geografica (y de gedgrafa) de cuatro de las obras
mas importantes de Vicens, las geopoliticas, pero también otras sobre las que no se han
prodigado hasta ahora los gedgrafos, estudiando el contexto politico de estas, identificando las
grandes cuestiones, los posibles vestigios de la primera geopolitica. Se trata también de intentar
comprender por qué no influyd en la investigacion geografica de los que fueron sus
contemporaneos; a mi juicio tampoco en la de los de la siguiente generacion.

No querria que quedara tras esta introduccion la idea de que solo existen semejanzas entre
Braudel y Vicens. Les he unido por los motivos de un proyecto geohistérico con mimbres
geopoliticos. Pero como asimilar con Vicens a Braudel, “le grand patron”, bien instalado en el
poder académico durante las llamadas trente glorieuses de la Francia recuperada de la guerra,
que convirtio la mitica VIéme Section de Lucien Febvre en I’Ecole Pratique des Hautes Etudes
en Sciences Sociales del Boulevard Raspail de Paris. Vicens, en los dificiles tiempos que le
toco vivir, se consider6 siempre, respecto a las historiografias dominantes, un heterodoxo, y
probablemente lo fue; y en relacion con la sucesion de acontecimientos afirmé haber vivido
amb el corrent de proa, a contracorriente, en el sentido de haberse encontrado ante continuas
adversidades, aunque lo que sobre todo se advierte en su biografia es una extraordinaria
capacidad de adaptacion para buscar salidas a las dificultades’. Hablaremos de ello.

1. La relacion de Vicens Vives con las historiografias
1.1. Laevolucion en la relacion con la historiografia catalana

Todos los que han escrito sobre Vicens Vives, que son muchos, han puesto de manifiesto la
correlacion casi afio a afio, entre las azarosas circunstancias de su vida y su obra. Su excelente
bidgrafo, Josep Mufioz i Lloret es muy cuidadoso al respecto. Adelanto que en este texto se
confirma plenamente esa idea, intentandose identificar los momentos y circunstancias de los
cambios. Uno de los hechos sobresalientes de Vicens es el caracter adaptativo de su obra (¢;y
de su pensamiento?) a los acontecimientos, sin que eso le quite una coherencia general y la
voluntad de dar nuevo sentido a las cosas y buscar nuevos problemas.

Vicens, que habia salido mas bien defraudado de la Universidad en Barcelona, se habia
relacionado alli con los que iban a ser sus maestros: Pere Bosch i Gimpera (1891-1942), cuya
etnologia de la Peninsula Ibérica le inicié desde muy pronto en la diversidad de la misma, y
Antonio de la Torre (1878-1966), un medievalista castellano, erudito, positivista, quien le
introdujo en las fuentes documentales y estadisticas y en la frecuentacion de los archivos,
particularmente el de la Corona de Aragdn, y que le apoyaria mas tarde en su carrera
universitaria. Con ambos profesores se mantuvo en contacto y se reencontré en momentos
claves de su vida.

Las criticas a la historiografia catalana por parte de Vicens fueron tempranas y le valieron
sendas polémicas con Antoni Rovira i Virgili y con Ferran Soldevila, aunque siempre respeto
mas a este. Vicens habia criticado el caracter amateur de la historiografia catalana y abominaba

® Mufioz 1997, p. 191; Mufioz 2010, p. 88; Batllori 1965 (en Losano 2007, p. 838); Gatell y Soler, 2012.
" Ductilidad, dice Mario Losano 2007, p. 833.
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de la asociacion de la historia y de un movimiento politico. Le parecia que la historia catalana
habia caido en tdpicos comodos y peligrosos, que interpretaba la historia del siglo XV con
criterios del siglo XX y que, sobre todo, era absurda en el tratamiento en la época de la
decadencia como si la “grandeza nacional de Catalunya necesitara esa historia misérrima para
mantenerse”. “La historia no es crea, es refd” era el titulo del articulo que publico en La Veu de
Catalunya en 19358, Vicens daba entonces clases en el Institut Escola®, y después, tras ser el
numero uno de una promocion brillante de cursillistas de la Republica para mejorar la
ensefianza secundaria, obtuvo una cétedra de Instituto y empez6 a colaborar en la universidad
como auxiliar.

En febrero de 1936, Vicens Vives defendio su tesis sobre Ferran Il i la ciutat de Barcelona
1479-1516 que proponia una refutacion, a partir de nuevos documentos, de la vision negativa
que tenia el catalanismo sobre la actuacién del rey catdlico. Dos afios después Rovira, que ya
le habia achacado antes baja sensibilidad catalana, le dedicaba una dura critica, acusandole de
prepotencia y de haberse dejado Ilevar por la vision de de la Torre, asi como de presentar una
Espafia encarnada en Castilla de la que Catalufia seria un apéndice. Pero no estaba en lo cierto,
como pone de manifiesto un articulo “olvidado” de Vicens de marzo de 1936, y que quiza
constituya la primera sintesis geopolitica del historiador gerundense: “Formacid, valor i
concepte del mot Espanya en la Catalunya decadent”. En él sostenia que Castilla se habia
apropiado del nombre de Espafia de forma que lo que antes era un concepto geografico que
permitia la inclusion, se habia transmutado en un concepto estatal y Catalunya habia empezado
a verlo asi. Por ello Vicens Vives consideraba que habia que reivindicar un nombre olvidado,
el de Peninsula Ibérica y pueblos ibéricos. “El mot d’Espanya, per obra dels castellans, ha
perdut ’elasticitat que tingué desde el segle XII al XVII°,

Ahora bien, afios después, cuando se le reprocha, desde el exilio, tener una postura
historiografica que inhibe la reivindicacion nacional catalana, contestaba situdndose en la
tradicion historiografica catalana como un eslabon mas de la cadena!. Nunca cambi6 ya esta
postura.

1.2. El rechazo de la historiografia espafiola esencialista

El posicionamiento de Vicens Vives frente a la historiografia del Centro de Estudios Historicos
y de Ramon Menéndez Pidal fue siempre rotundo, “furibundo”, se ha llegado a decir, y no
sufrié oscilaciones. Segln él, si se queria renovar la historia y repensar el encaje territorial de
los pueblos ibéricos, habia que superar la historia filolégica e institucionalista que prescindia
de la historia humana'?. A la escuela castellana de Menéndez Pidal le reprochaba sobre todo
“la tesis del imperialismo leonés y castellano, como experiencia erudita copiada de las ideas
alemanas, que procederia de una interpretacién unitaria de los reinos cristianos medievales de
la meseta”, y posteriormente el haber hecho corresponder esta mentalidad con la Castilla

8 Mufioz 1997, pp. 57 y 59.

® Los institutos-escuela respondian al ideario krausista y de la Institucion Libre de Ensefianza. Vicens fue profesor
de geografia e historia, primero en el del Parc, después en el Ausias March. En esta ensefianza coincide con el
geblogo Solé Sabaris; en el de Madrid, estuvo Manuel de Teréan.

10 Vicens 1979 [1936], p. 113.

11 En concreto se le reprochaba su condena de los movimientos revolucionarios de 1934 a 1936 y su aceptacion
pasiva de la “unidad de destino” impuesta por el franquismo en Catalufia (Mufioz 1996, p. 67). EI propio Bosch
Gimpera le achacd su actitud posbélica tras su compromiso republicano (Gatell y Soler, 2012).

12 En este sentido propugnaba cambiar de fuentes, “en vez de colecciones legislativas ir a los humildes archivos
donde la ley choca contra la vida”. Su posicion respecto a la historia de las instituciones fue sin duda excesiva al
decir que no habia dado lugar ni a una idea. Vicens 1960 [1952], p. 11.
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preimperial del siglo X11*3. La polémica de la época entre Claudio Sanchez Albornoz y Américo
Castro no aportaba, segun él, més novedad que la de establecer una ruptura entre el mundo
visigotico y el de la reconquista cristiana; es decir, que no remontaba tan lejos el unitarismo en
el pasado, pero tampoco cambiaba la idea general: “Desde el siglo XI, pues, solo habria
posibilidad [sic] de hacer Espafia, ya que la Espafia geografica era un pais medio musulméan y
los pueblos dispuestos a emprender la tarea eran tan diversos como catalanes y aragoneses,
vascos, castellanos y gallegos”4.

Quiza solo en esta cuestion, Vicens, tan camaleonico, como en alguna ocasion se le ha llamado,
nunca cambio de opinion. Abominaba de la historia esencialista, de las continuas preguntas
sobre el “problema” de Espafia o “el enigma histérico”; pero para colmo se habia anadido a
esto el pesimismo de la generacion del 98, ese “no gustarles” o “dolerles” Espafia, que era
nuevamente sobre todo de Castilla, porque Catalufia con el éxito de su generacidn de burgueses
e industriales del 1901 no era tenida en cuenta. El autor planteaba un “basta” de “vivir
desviviéndose”. En su duro prologo de la Aproximacion a la historia de Espafia de la edicién
de 1960 termina con una frase rotunda: “[D]emasiada angustia unamuniana para una

299

comunidad mediterranea, con problemas muy concretos y ‘epocales’”.

Es una ironia feliz, que mueve a compartirla. Pero lo que no es admisible es que él pensara, o
que se le quiera ahora hacer decir, a partir de los hechos posteriores, que, en la Guerra Civil,
por haber triunfado las fuerzas ‘nacionales’, habria ganado la historiografia menendez-
pidalista’®: nada mas lejos de la realidad. Sanchez Albornoz era presidente de la Republica en
el exilio, el Centro de Estudios Historicos habia sido suprimido, asi como el pensamiento liberal
que representaban, y quienes querian la vuelta del tradicionalismo hispano mas rancio eran
algunos de los historiadores mas reaccionarios en los que se apoyd Vicens después. Luego lo
contaré.

2. De la geopolitica a la geohistoria
2.1. Las paradojas de la geopolitica de Espafia

Vicens Vives es el Unico estudioso no militar en haber publicado una verdadera geopolitica
acorde con la doctrina alemana de la época. Se trata de Espafia, geopolitica del Estado y del
Imperio de 1940, libro que adoptaba las tesis de Karl Haushofer, el fundador en 1924 de la
Zeitschrift flr Geopolitik, de la que el historiador catalan se habia convertido en asiduo lector
desde 1932. Haushofer, discipulo del sueco Rudolf Kjellen, en la versién mas radical de este,
actualizaba la teoria del espacio vital de Ratzel en beneficio del expansionismo nacional-
socialista. El libro sobre Espafia de Vicens, publicado inmediatamente después del fin de la
guerra civil, tiene una historia curiosa y encierra una enorme paradoja.

La Guerra Civil le habia sorprendido en la capital catalana, por tanto, en zona republicana;
trabaja en la universidad autdnoma creada por la Generalitat con el rector del Patronato Bosch
Gimpera, celebra alli su matrimonio civil (lo que después se convertiria en un grotesco punto
de acusacién por parte de los tribunales de la represion franquista). Habia firmado las tres
ultimas oposiciones de catedra de historia, en turno de auxiliar, que se convocaron por la
Republica, las de Sevilla, Granada y Santiago, que ya no se llegaron a celebrar. Pues bien,

18 Vicens 1960 [1952], “A guisa de prologo”.
14 Vicens 2010 [1960], p. 147 y en general cap. 8 “L’actitud hispanica”, pp. 145-168.
15 Riquer 2011, pp. 109-110.
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sabiendo que era cultivador de la visualizacion grafica de la historia, los servicios de cultura de
la Republica le encargaron unos Gréfics Geopolitics de Catalunya, para los que el historiador
del arte Alexandre Cirici prepard los dibujos y mapas®®. Tras la caida de Barcelona, el libro no
Ilego a publicarse en 1938 como estaba previsto, y los gréaficos de Cirici se perdieron, mientras
que se conservé una copia de los textos redactados para acompafar a los mapas®’.

Con el triunfo franquista en abril 1939, Vicens da una de las mayores muestras, no sé si de
pragmatismo o de espiritu de supervivencia: decide quedarse en Espafia y hacer méritos
curriculares para seguir la carrera universitaria en el franquismo. Para empezar, transforma,
enorme contradiccion, aquel libro, que era un encargo de la Republica y para exaltar la
expansion de Catalunya, en un libro para presentar el Estado y el imperio. Los textos fueron
traducidos al castellano y, segun cuenta Cirici, sus mapas perdidos fueron rehechos por un
cufiado del historiador, gracias a la memoria visual de este. Le apoyan en estos afos su antiguo
maestro Antonio de la Torre que, tras ser represaliado como monarquico conservador en la
etapa republicana, habia recobrado puesto y poder, y su amigo Juan Ramoén Masoliver, jefe de
Propaganda en Barcelona. Pero cuando se reanudaron las oposiciones no pudo acudir, porque
en 1941 se le habia abierto expediente de depuracion de su catedra de instituto.

En Espafia, Vicens adaptaba el espacio vital al “solar ibérico”, cuya descripcion geografica
coincidia (nueva paradoja) con la presentacion ya clésica de las escuelas geograficas
naturalistas e institucionistas: una meseta central sobresaliente, geografica e historicamente,
rodeada por las cordilleras de borde y las depresiones periféricas del Ebro y del Guadalquivir.
También era objeto de atencion la posicidn estratégica de la peninsula, “casi una isla”, puente
entre dos continentes y via terrestre de Espafia a Africa. Y en cuanto al imperio, quedaba
enteramente vinculado al pasado y a la expansion ibérica del siglo XVI, que seria el modelo
para superar la crisis de civilizacion del momento, un imperio mas espiritual que econémico®®,

En estos primeros afios cuarenta del siglo pasado, el historiador inicia una larga colaboracion
en la revista Destino!®, articulos politicos que firmaba la mayor parte de las veces con el
pseudonimo de Lorenzo Guillén, y cuando eran mas histdricos con su nombre. El primero de
ellos lo dedica precisamente a exponer la teoria del espacio vital. Como prolongacion del libro
publicd también dos articulos de geopolitica, uno en Zeitschrift fiir Geopolitik, donde el texto
fue resefiado por el propio Haushofer, que reprodujo algunos de los mapas que mas le habian
impresionado®, y el segundo en la revista italiana fascista Geopolitica.

Interesa sefialar que, en aquellos afios, Vicens fund6 junto con su cufiado, Frederic Rahola, la
editorial Teide, que tuvo un enorme éxito con la publicacion de libros de texto de ensefianza
primaria y secundaria y de divulgacion histérica, y se caracterizd por su abundante cartografia;
como por ejemplo el Atlas y Sintesis de Historia de Espafia del propio Vicens, que reproducia
mapas del libro de 1940. EI mismo afio, publicaba la edicion en espafiol de Fernando el
Catdlico, desprovista de su aparato critico, y acentuando la apologia del rey, lo que le valié un
premio del régimen, pero también criticas en Catalufia, por ejemplo, de Soldevila.

16 parece que los textos tuvieron que pasar el control republicano que reprochd al autor haberlos centrado en el
siglo XV, por lo que carecian de propaganda republicana. Losano 2007, p. 841.

17 Cirrici 1976, p. 216, cit. por Mufioz 1997, p. 98. También en Losano 2007, pp. 841-842.

18 Reguera 1995, pp. 27-31.

19 Destino, fundada en 1937, hacia alusion a la definicion “geopolitica” (e ininteligible, creo yo) de Espafia por
José Antonio Primo de Rivera; unidad de destino en lo universal. En Fabre y Villanova (1997) se dan los titulos
de todos los articulos.

20 |_osano 2007, p. 858.
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En 1942, Vicens es reincorporado como catedratico de ensefianza media, aunque destinado al
instituto de Baeza, y en 1945 y 1947 gana sendas oposiciones de catedratico de universidad, la
primera de historia de Espafia en Zaragoza y la segunda en Barcelona de historia universal
moderna y contemporanea®!. En ambas las actas del tribunal dejan manifiesta su superioridad
y aptitud en todos Ordenes y acreditan su gran preparacion, particularmente en historia
contemporanea??. Habia ingresado igualmente en la sede de Barcelona del Instituto Jeronimo
de Zurita de Historia.

2.2. El Tratado de Geopolitica vs. la geografia del Instituto Elcano

Con la derrota de Alemania y el nuevo orden mundial, llega en 1950 el Tratado General de
Geopolitica, con el que el historiador quiere corregir o rectificar el libro de diez afios antes.
Ocurria que, con la derrota de los paises del Eje, el lenguaje geopolitico habia sido eliminado
de Europa (espacio vital, grandes espacios), mientras que en Espafa y Portugal se perpetuaban
las dictaduras. Vicens opta por una revision de su libro de la que desaparecen los términos
agresivos e imperialistas. El subtitulo circunscribe el libro a los “factores geograficos” de los
procesos historicos y opta por “la geohistoria”, una disciplina que, mas que “justificar” los
hechos, quiere “interpretarlos”. Al revisar la historia de la geopolitica se ampara en los parrafos
que Stefan Zweig habia dedicado a Haushofer, al que habia conocido en los viajes por Asia, y
pone de relieve cuanto se fue distanciando el militar y gedgrafo aleman del Tercer Reich?,

Quizéa una de las mayores novedades del Tratado sea la incorporacion de la geohistoria del tipo
de Braudel (definida como “ciencia de las relaciones del medio geografico y de la vida histdrica
con las formaciones estatales”) y su hibridacion con la teoria de challenges and responses de
Toynbee. Vicens se habia mostrado muy elogioso con la obra de este?* y en el Tratado retiene
como base del método geohistorico lo que llama la “ley de oro” del inglés: no a mayor estimulo
mayor reaccion, sino que “el estimulo sera tanto mas eficiente cuanto mas alejado se halle de
la carencia o el exceso de adversidades ambientales”?. Ley “de oro” que, como dice Mufioz,
esta a mitad de camino entre la obviedad y la falta de sentido. Gaziel se pregunt6 en alguna
ocasion como una disciplina [la geopolitica] tan primaria desde el punto de vista conceptual, y
tan desacreditada académica e ideoldgicamente, pudo atraer tanto tiempo el interés de un
hombre como Vicens. En todo caso, el libro contrasta con el similar de Manuel de Teran de
1951, que se mantiene aséptico y descriptivo al hablar de fronteras, grandes potencias, colonias.

Es ese contraste o lejania con los gedgrafos lo que me interesa comentar. Los gedgrafos
propiamente dichos trataron desde los primeros afios cuarenta de desmarcarse explicitamente
de la geopolitica y de iniciar un programa de estudios monogréaficos regionales y locales como
piezas indispensables para hacer la geografia de Espafia. Tras la supresion (también

21 La de Barcelona era la segunda catedra. La primera de historia de Espafia moderna y contemporanea la gand
Vicente Palacio Atard. Es curioso que Vicens, confiado en sus posibilidades, sefialara la contradiccion de que seria
visto como el candidato de Madrid. Mufioz 1997, p. 157.

22 Blasco Gil y Mancebo 2010, pp. 175-178 y 209-211. De hecho, las autoras se llegan a preguntar “;El éxito de
Vicens es mas bien excepcion, o supo aprovechar las conexiones?”.

23 En su libro El mundo de ayer, Zweig comenta lo que le ha asombrado saber que Haushofer, a quien consideraba
culto, habia tenido de discipulo a Rudolf Hess y habia estado vinculado con el proyecto de expansién nacional-
socialista hacia el este europeo, basdndose en la inferioridad de las razas. Haushofer fue juzgado en Niiremberg,
pero no condenado por la incapacidad juridica de probar la responsabilidad de sus ideas. Se suicid6 con su mujer,
como Zweig. Vicens 1956 [1950], p. 50.

24 «“[Plasaran los siglos y A Study of History quedara como faro de referencia o mejor dicho como punto de partida
de un método seguro para llegar a la verdadera comprension de los hechos del pasado” (Vicens 1949, en Muiioz
2010, pp. 87-88). Para Gaziel en cambio, el libro de Toynbee resultaba decepcionante.

5 Vicens 1956 [1950], p. 75.
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expoliacion) de la Junta para Ampliacion de Estudios republicana, se habia creado el Consejo
Superior de Investigaciones Cientificas y en el seno de él, por primera vez, un instituto de
geografia, el Juan Sebastian Elcano. EI CSIC fue presidido por el ministro de Educacion José
Ibafiez Martin, catedratico de instituto de geografia e historia, y miembro de la Asociacion
Catolica de Propagandistas, pero este dejo todo el poder en manos del Secretario José Maria
Albareda, quimico y edaf6logo, miembro de nimero del Opus Dei. Al Elcano se le
encomendaba reconstruir los estudios geograficos en Espafia, nacién exploradora por
excelencia, y también el estudio del “suelo patrio y el imperio”?®. Sin embargo, desde el primer
numero en 1940 de su revista, Estudios Geograficos, optd por hacer investigacion geografica
“en la cantera de la realidad”, monografias basadas en el estudio directo del terreno a escalas
locales 0 medias. Eloy Bullon y Amando Melon, directores de la revista y del Instituto,
advirtieron en seguida, pese a ser catedraticos de geografia historica y politica, que no era
admisible una geopolitica independiente porque podia conducir a un determinismo inaceptable:
“la geopolitica no es otra cosa que un retazo importante de la ciencia geografica”, dijo Melon,
una “pseudo-ciencia”?’. Habia que crear y mantener un programa de estudios regionales, segun
el modelo de la escuela francesa y adoptar, frente al determinismo de las causas naturales, el
principio del posibilismo vidaliano?®.

Vicens abandoné formal y nominalmente la geopolitica en sus obras de sintesis de los afios
cincuenta y en los proyectos de historia “absoluta”. Sus trabajos son, como veremos en seguida,
muy distintos; sin embargo, en mi opinién, quedan algunas huellas del organicismo y
biologismo de estas primeras formulaciones.

2.3. Los lenguajes graficos y cartograficos como visualizacién de la geopolitica

En la entreguerra mundial, James Horrabin, un dibujante socialista radical cercano a Georges
Orwell, publicé varias ediciones de un Atlas of Current Affairs (figuras 1 y 2), para dar una
imagen gréafica de los acontecimientos y conflictos politicos de la época. La presentacién es
siempre la misma: en una pagina un mapa politico, a veces con alguna leve referencia fisica
como el relieve, y en la otra un corto texto que ilustra la circunstancia. En la introduccion de
una de las ediciones de 1937 se muestra deudor de la obra del gedgrafo politico Isaiah Bowman,
consultor del presidente americano para las negociaciones territoriales del tratado de Versalles
(figura 3).

Hablo de ello como referencia tanto del interés de la época por visualizar los hechos como por
la estructura del libro, mapa y texto. Como se ha estudiado repetidas veces por gedgrafos y
cartografos?®, Vicens le daba una gran importancia a que sus manuales y sus libros de historia
y de geografia tuvieran una cartografia legible y sugerente. En sus tratados geopoliticos la
considera indispensable: “la Geopolitica desempefia su cometido a través del mapa y del
gréfico [...]. Todo fendmeno geopolitico que no tenga una traduccion directa sobre el grafico,
o escapa a las leyes de esta ciencia [...] o pierde su valor”’. Para entender su método resulta
muy esclarecedor lo que recuerda Cirici del trabajo que hicieron para la Republica (y que luego
fue transformado): “Vicens hacia unos textos cortos de cada etapa y yo meditaba la manera de
visualizar la historia en términos de nucleos, intensidades, trayectorias, frentes, ejes, etc.”.

% Goémez Mendoza 1997, p. 114.

27 Meldn 1941, p. 33 y p. 111.

28 Consciente del problema, y para evitar caer en un determinismo tosco, Vicens propone el término
“relacionismo”, como se ha visto en la definicion de geohistoria. Losano 2007, p. 848.

29 Villanova 1998; Martinez Rigol y Moreno Redén 2010; Santirso 2010.

30 Vicens 1940, p. 23; en Villanova 1998, pp. 714-715.

31 Cirici 1976, p. 237; en Villanova 1998, p. 715.
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Rahola, que luego fue el ejecutor de los mapas, también era competente en expresion grafica®.
En el libro de 1940 se contiene todo un esquema de cartografia dindmica y en el de 1950 se
explican con detalle los criterios y los signos.

Figuras 1y 2. Atlas, y Territorios perdidos por Alemania en 1919.

7An ATLAS of
! CURRENT
AFFAIRS

Present German. frondicr

Tarvitory lost by Z
Lmieey Lty 2

This book & insended for the imslligent aewrpaper
rewder a0 well = for the mudent of current history
1t consises of & series of chearly deswn maps lasirstng

L By ). F. HORRABIN

Fuente: Horrabin 1934. Atlas of Current Affairs.

Figura 3.

DISRUPTION IN
SPAIN

Tre prvisiox of the Therian Peninsula into river
valleys and pl P d by high i
barriers has always operated against unity in Spain;
and in the political turmoil which preceded and has
followed the ending of the Spanish monarchy and
the establishment of a republic, various separatist
movements have played their part. The Basques in
the north and the Catalans on the castern (Mediter-~
ranezn) coast have aimed at, and to a greater or less
extent achieved, some degree of independence.

But the scparatist movements have more recently
been merged in the struggle of social forces for
dominance in Spain. The bourgeois republic failed
either to solve the grievances of the mass of the pea-
santry, or to wrest political and economic power from
the land-owning aristocracy. A compromise between
the Church, the aristocrats and the bourgeoisie
resulted in a Government which ignored separatist
claims, and crushed a working-class revolt in the
Asturias with unprecedented savagery. The more
recent electoral victory of the Popular Front has led
to armed co lution, led by ecclesiastics and
Army officers, with legionaries and native troops
from Morocco imported to 2id them in their effort
to put down constitutional government in the
Peninsula.

58 59

Fuente: Horrabin 1937. Atlas of Current Affairs.

32 Algunos autores ponen en duda que se tratara de una mera reproduccién memoristica de los trabajos de Cirici y
le conceden més autoria a Rahola (Martinez Rigol y Moredo Reddn 2010). Santirso 2010, por su parte, cree que
en el libro de 1940 hay claramente tres mapas mas “catalanistas” que deben ser los de Cirici.
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En el Primer Congreso de Estudios Pirenaicos, celebrado en San Sebastian en 1950, promovido
por el CSIC con sumo interés de Albareda, que reunia a investigadores de las universidades de
ambos lados de los Pirineos, intervino Vicens junto con un medievalista francés, Philippe
Wolff, a proposito de los “Principios de un método para la elaboracion de los mapas historicos
de un atlas pirenaico”. Se trata de corregir con la visiéon cartografica del pasado, las
“incorrecciones ideologicas o defectuosos enfoques de los problemas”33. Quieren los autores
aportar a los mapas “representacion total” y “ritmo”, conceptos tan queridos de Vicens, sin
disociar el factor geografico que aparece como base rudimentaria®.

En la cartografia el autor se vale sobre todo de lineas, circulos y triangulos. Los signos
geopoliticos (un verdadero alfabeto) se agrupan en ocho tipos: las fronteras; las rutas; los
estimulos y las tendencias; las barreras, las resistencias y el aislamiento; las zonas de friccién
y esferas de influencia; los ndcleos geopoliticos; las alianzas; finalmente, disoluciones y
disgregaciones®. La linea recta supone unién y acuerdo, la quebrada o en zigzag resistencia, el
circulo nicleos de poder o de difusion, los triangulos rupturas o disociaciones®. Las flechas la
dindmica expansiva, pero dice el autor no querer abusar de ellas para evitar convertir los mapas
en arma de propaganda.

Figura 4. Vicens Vives, nucleos geohistéricos de la Peninsula.

Fuente: Vicens Vives 1950. Tratado general de geopolitica.

Puede ser util comparar el mapa de los ndcleos geohistoricos ibéricos del Atlas de Vicens
(figura 4), con los grandes rios como Unica informacion fisica, sus dinamicas expansivas, y las
barreras entre ellos, con el mapa de la relacién de los reinos y territorios peninsulares en 1035
del catedratico de instituto y especialista en geografia histérica Gonzalo Menéndez-Pidal
(figura 5), que también tiene como unico fondo el trazo de las cuencas fluviales. Es claro que

33 Wolff y Vicens 1950, p. 5; en Villanova 1998, p. 716.
% Villanova 1998, p. 718.

% Vicens 1950, pp. 78-86.

3 Martinez y Moredo 2010, passim; Santirso 2010.
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no son enteramente comparables ni por sus intenciones ni por el momento representado, pero
si expresivos de dos formas de concebir la geografia histérica. Que yo sepa, de entre los
profesores de geografia, solo colaboré con Vicens en varios libros de texto de Teide sobre
geografia econdmica y la geografia de los estados Joaquin Bosque Maurel, entonces catedratico
de geografia econdmica en la Escuela de Comercio de Cartagena®’

Figura 5. Espafia en 1035.

ESPANA
EN 1033

Fuente: Gonzalo Menéndez-Pidal 1951. Geografia histérica de Espafia.

A Braudel, el historiador de la larga duracion, también le interesaba mucho la cartografia y
sobre todo la semiologia. Las Civilizaciones actuales tienen una amplia cartografia de escalas
supraestatales a veces sugestiva, pero sin usar técnicas de la geopolitica. En la Ecole des Hautes
Etudes de Braudel impartié durante mucho tiempo sus ensefianzas el gran semiélogo grafico
Jacques Bertin, que ayudd a varias generaciones de historiadores, gedgrafos, economistas,
sociblogos, también urbanistas, a traducir su informacidn, sobre todo estadistica, en un sistema
de signos y en lenguaje cartografico expresivo y exacto.

Manuel Santirso ha dicho de Vicens que cuando deja de actuar la geopolitica como paradigma
unificador de sus escritos y disefios, la funcion pasa a corresponderle a la demografia y a la
economia a través del tratamiento de datos estadisticos®. Esto ocurre por ejemplo en la Historia
econdmica de Espafa que él dirigié en 1959. Sin embargo, en los libros de sintesis que voy a
comentar en seguida, no hay ningln tipo de representacién grafica. Me gustaria, sin embargo,
Ilamar la atencion sobre algo: el mapa de la expansion catalano-aragonesa en el Mediterraneo
en el siglo XV (figura 6), que esta en el Atlas y en el Tratado, puede sin duda ilustrar la
exposicion que mas tarde hizo en la Noticia de Catalufia: se refiere en ¢l a “la ruta vertebral”
de la expansion (Barcelona, Mallorca, Cerdefia, Sicilia), los “flancos de ruta” para protegerla,

37 Vicens y Bosque 1954. Véase Bosque 2010; Joan Vila Valenti, el catedratico de Geografia de Barcelona que
fue su alumno en las clases de historia ha recordado la fuerza y vigor, la vivacidad y originalidad del maestro.
Véase Vila Valenti 2010, pp. 29-38 y Bosque 2010, pp. 39-54.

3 Santirso 2010, p. 113.
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y los “glacis” defensivos. El autor lo presenta como modelo de “mare nostrum”, de dominio
integral sobre las costas del mar en el que tiene lugar la tendencia expansiva®,

Una ultima cuestion: se ha especulado en alguna ocasion sobre la proximidad que podia existir
entre el lenguaje de signos geopoliticos de Vicens y la llamada “corematica” de Roger Brunet
y otros renovadores de la geografia francesa del Gltimo tercio del siglo. Quiza estos tuvieran
también la intencidn de construir un alfabeto basico de signos y de sugerir a través de los mapas,
pero como bien han puesto de manifiesto Martinez Rigol y Moreno, en la corematica late una
intencion de modelizacion, y los coremas son mas modelos que signos. En el caso de Vicens su
propdsito era Unicamente interpretativo.

Figura 6. Expansion catalano-aragonesa. Ruta vertebral, flancos de ruta y glacis defensivos.

Fuente: Vicens Vives 1950, p. 231. Tratado general de geopolitica.

3. Las sintesis histéricas de Espafia y Cataluiia
3.1. Familias y enfrentamientos politico-universitarios en los afios cincuenta

Los ultimos diez afios de la vida de Vicens fueron sin duda los més fecundos y, a mi juicio, los
de sus obras de mayor repercusion. Estaba ahora instalado en Barcelona; habia renovado la
historia moderna con el libro, entre otros, de los remensas; su seminario, su escuela, sus
publicaciones tenian repercusion profesional, social y politica y habia adquirido dimensién
internacional. Es entonces cuando escribe dos libros de sintesis: Aproximacion a la historia de
Espafa (1952), “que plantea como se ha articulado Espafia en un juego permanente entre centro
y periferia”, y Noticia de Catalunya (1954), “donde se adentra en el terreno de la psicologia
colectiva de los catalanes”*°. Ambos remueven topicos de la historia, tienen un estilo muy &gil,
mas ensayistico el segundo, que fue el primer libro publicado en catalan después de la guerra,

% Vicens 1950, p. 231.
40 Mufioz 2010, p. 100.
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y conservan entera legibilidad. Otro libro renovador de la época y de investigacion es el de
Industrials i politics, sobre la brillante generacion de empresarios catalanes de 1901, tan
incomprendidos por el pesimismo regeneracionista.

Para entender los libros y las posiciones de Vicens, es indispensable situar las coordenadas del
poder politico y del universitario, investigador y cultural de aquel momento. De las grandes
familias politicas del franquismo en la universidad, falangistas y catdlicos, ninguna enteramente
avalada por el dictador, fueron primero los de la Falange los que emprendieron “el asalto a las
catedras”, vacias por depuracion, represion, exilio o retrasos de convocatoria, a través da las
que se han llamado “oposiciones patrioticas”, porque se contaban este tipo de “méritos”. Pero,
desde la ley de organizacion universitaria de 1943, el Opus Dei va imponiéndose
progresivamente, y la Falange perdiendo cuota de poder*!. Un destacado miembro de la Obra,
Antonio Fontéan, lleg6 a decir a principios de los cincuenta, quizé con ingenuidad, que parecia
como si los del Opus “ejercieran una verdadera dictadura en la universidad espafiola”?,

Esta concentracion de poder universitario en el Opus tiene mucho que ver con el control del
CSIC por parte de Albareda®®. A través de los Institutos, de sus secciones territoriales, de las
becas, de las bolsas de viaje, de las revistas, los colaboradores del Consejo podian ser apoyados
en las oposiciones a catedra, con el argumento de que nada mas oportuno que “aunar la vocacion
magistral y la investigadora™**. El Instituto de Historia Jerénimo de Zurita, con secciones o
sedes en Barcelona, Valencia y Zaragoza, tenia ademas un importante papel que jugar en el
estado del nacional-catolicismo, donde predominaba “la religion sobre la ciencia™*®. Su primer
director Pio Zabala, primer rector de Madrid después de la guerra, asi como también el
secretario Antonio de la Torre, el maestro y protector de Vicens, presidieron casi todos los
tribunales por designacion directa del Ministro (que también designaba a los otros cuatro
miembros).

Un parte sobresaliente del programa de Albareda (que era de Caspe) fue que el CSIC prestara
una atencidn investigadora preferente a los territorios de la antigua Corona de Aragén. “Sigue
siendo necesario hacer la historia de Aragon, plenamente espafiola” decia Albareda, “porque
Aragén, tiene una buena parte en la realizacion de la unidad nacional” (1943)*. Las
consecuencias practicas de este programa son claras, potenciar Zaragoza, con la Institucion
Fernando el Catdlico en apoyo de la recién inaugurada Facultad de Filosofia y Letras, “en
intimo enlace” con Barcelona y Valencia, también con Navarra. Albareda le da a la cuestion
verdadera trascendencia politica. Por tanto, la ascensién del Opus Dei en la universidad
significaba también especial atencion a las catedras de Zaragoza, Valencia, la creacion de un
centro de estudios pirenaicos en Jaca, y la de la universidad de Navarra, privada y de la Obra,
en 1952.

En relacion con Barcelona, las dudas son mayores por miedo al nacionalismo. Pero Albareda
acaba adoptando la tactica pragmatica de acoger en el marco del Consejo a personas de historial

41 Blasco Gil y Mancebo 2010, capitulos IV y V.

42 Fontan 1961, p. 58; en Blasco y Mancebo 2010, p. 75

43 Pasamar 1991, p. 335; Gomez Mendoza 1997.

4 Fernandez Gallego 2015, p. 274. Se lefa en la Memoria del Consejo de 1951, p. 140: “Si, en la mayoria de los
casos, un mismo hombre es el sujeto de la vocacién magistral y de la investigadora, resultaria absurdo desligar las
actividades que despliega en las catedras de las que realiza en las Instituciones como investigador”.

4 Fernandez Gallego 2015, p. 263 y pp. 268-269.

4 Goémez Mendoza 1997, p. 112; Sanchez Ron 1992, pp. 69-70; Fernandez Gallego 2015, p. 269 y p. 276. Albareda
llega a afirmar que se tiene que dar preferencia al estudio de los Pirineos, donde se puede hacer historia natural y
también historia sagrada, sobre el Guadarrama que habia sido la prioridad de la ILE.
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catalanista: es el caso de Lluis Solé Sabaris, que fue a lo largo de los afios cuarenta un
eficacisimo secretario de la delegacion de Barcelona, o del propio Vicens, que lo fue de la
seccion del Zurita. Al hablar de ello Albareda cita expresamente al musicologo Higinio Anglés,
al hebraista José Millas y al prehistoriador, discipulo de Bosch, Luis Pericot*’. El objetivo no
esta exento de maquiavelismo: descabezar el Institut d’Estudis Catalans a favor de una Seccion
de la Corona de Aragdn. Pero debe decirse que tanto Pericot como Solé reconocieron en todo
momento que Albareda se comportd con ellos de forma leal®®.

En estas condiciones, en los afios cuarenta, se cubrieron ya cétedras de historia con varios
historiadores relacionados con el CSIC, algunos de los cuales pertenecientes a lo que se ha
Ilamado “generacion del 48” (Vicente Palacio Atard o José Maria Jover). Pero, sobre todo,
cuando aun tenia mucho poder la Falange, en 1941, habia obtenido la catedra de Valencia, con
apenas 29 afos, una persona que iba a ser determinante para la historia de entonces, y en
concreto para la de Vicens Vives: Rafael Calvo Serer, activista monarquico, ultracatolico, de
obra muy reducida® y para quien la labor de la historia era ante todo recuperar a Menéndez
Pelayo, y su providencialismo, asi como a otros conspicuos tradicionalistas. La influencia de
Calvo Serer fue tanto mayor que dispuso también de la revista emblematica del CSIC, Arbor,
de una embajada cultural itinerante que le permitid viajar mucho, y mas tarde de una catedra
que se cred en Madrid especificamente para é1 con el curioso nombre de “Historia de la filosofia
espafiola y de la filosofia de la historia”. También se habia incorporado a la Universidad de
Sevilla, otro miembro del Opus Dei, Florentino Pérez Embid, creador de una escuela sevillana
de americanistas. Ambos, Calvo Serer y Pérez Embid, fueron firmes valedores de Vicens Vives,
le apoyaron en la publicacion de los libros polémicos y “beligerantes” que voy a comentar, y
protagonizaron el enfrentamiento con falangistas aperturistas de los primeros afios cincuenta.

En efecto, en 1951 Joaquin Ruiz-Giménez es nombrado ministro de Educacién Nacional, en
sustitucion de Ibafiez Martin, y emprende un camino de reformas para lo que se rodea de un
conjunto de colaboradores, algunos procedentes de Falange, entre los que destacan: Joaquin
Pérez Villanueva, catedratico de historia de Valladolid, director general de ensefianzas
universitarias, y los nuevos rectores de las Universidades de Madrid y de Salamanca, Pedro
Lain Entralgo y Antonio Tovar; cercano a ellos estaba también el falangista disidente Dionisio
Ridruejo, que residia en Barcelona y publicaba Revista. Estos hombramientos y la voluntad
mostrada por Pérez Villanueva de intervenir en el Consejo so pretexto de evitar duplicaciones,
desencadenan la alarma en el CSIC, en Albareda y en Arbor. Albareda teme entre otras que
sean puestos en peligro sus colaboradores catalanes y hace la siguiente lectura: “[...] falangistas
con patente de espafolismo”, [podrian poner] “obstrucciones personales a la normal
colaboracion de personas espléndidas que, con absurda e injusta ligereza, se califica de rojas°.

Parece que desde ambos bandos se propugnaba un nuevo tratamiento del problema catalan, con
la apertura de un didlogo con intelectuales y personas relevantes; pero todo quedé determinado
por la rivalidad politica, universitaria y de ideario entre esas supuestas dos “familias”. En efecto,

47 Archivo Albareda, Universidad de Navarra, 006/040/249, Carta de Albareda a Guillermo Reyna 5.10.1956. La
carrera y la situacion de Pericot son muy parecidas a las de Vicens.

4 Sol¢ Sabaris dijo que “Albareda fue un leal y sincero amigo de la cultura catalana”, y Pericot: “Albareda se daba
cuenta de que quedaban en Barcelona bastantes profesores y cientificos en general que, aunque catalanes de origen
y sentimientos, debian ser aprovechados en la tarea comun que la paz hace posible”, y afiade, con razén, que
“[R]esulta dificil situarse en el ambiente de los afios 39, 40 e inmediatamente posteriores”. Gutiérrez Rios 1970,
en Gomez Mendoza 1997, pp. 112-113.

49 Su tesis fue sobre Menéndez Pelayo y la decadencia espafiola. Parece que se jactaba ante sus padres de que la
tesis, que a los demas les costaba en torno a un afio y de dedicacion total, a él le habia costado un mes.

%0 Archivo Albareda. Ibid.
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si los “falangistas” detentaban el poder politico en educacion, los “conservadores” lo tenian en
informacion y propaganda. Pero a ello se sobrepone otra polémica, esta de caracter doctrinal e
ideologico; tenia que ver con como considerar a la generacion del 98 y a la repercusion de
Ortega y Gasset. Ya en 1949 Calvo Serer habia publicado en Arbor un articulo beligerante “Del
98 a nuestro tiempo. Valor del contraste de una generacion”, en que criticaba el pesimismo de
aquellos y se apostaba por una cultura nueva, “nacional” y “catolica”. La revista dedicaba un
numero entero a la figura de Menéndez Pelayo, del que alababa el “pensamiento vivo” como
baluarte frente a otros caducos.

En 1949, Calvo Serer replicaba de inmediato al texto de Lain Entralgo Espafia como problema
con un libro de recopilacion de articulos de Arbor que titulaba Espafia, sin problema®.. A la
postre parece como si toda la polémica se estuviera limitando a una sola cuestion: Unamuno y
Ortega y Gasset, (si 0 no?; los del “no” eran naturalmente Calvo Serer y su grupo. A mi me
parece que las tomas de posicion de los del no tienen que leerse también en términos de
regionalismos, liberalismo, de enfrentamiento de “aragonesismo” (tal como lo concebian y
proponian; es decir, incluyendo catalanismo espafiolista y valencianismo) con castellanismo.

Vicens Vives estuvo entonces del lado de los llamados “neocatélicos”. ;Qué pudo llevar a un
soi-disant heterodoxo, pero innovador brillante, con dimension internacional, a alinearse con
un Calvo Serer, para quien el futuro de Espafia pasaba entonces por restaurar el pensamiento
de Menéndez Pelayo y de otros conspicuos tradicionalistas? Casi todas las explicaciones que
se han intentado resultan incompletas, y no seré yo quien lo intente. Pericot dijo en una ocasion
que “es dificil situarse en el ambiente de los afios cuarenta”, y debe ser muy cierto. Pero creo
en todo caso que hay que entender las acciones de Vicens y el caracter de sus obras en esa
compleja situacién que he tratado de presentar: la rivalidad universitaria por las catedras y el
escalafén, en ocasion de las cuales la adhesion al régimen era obligatoria, pero podia ser mas
entusiasta o mas “tibia”, como parece que fue el caso de Vicens y Pericot®?; la oportunidad que
el historiador vio en los del Opus de esquivar la censura previa; el sentimiento de que su Centro
de Estudios Historicos Internacionales no era suficientemente apreciado en instancias oficiales;
el regionalismo del que se revestian los del grupo de Arbor y, ultimo factor, pero no el menor,
la realimentacion con nuevos argumentos y nuevos destinatarios de lo que el historiador italiano
Del Treppo llamo “la furibunda polémica que [Vicens] mantenia contra la ideologia historica
castellana”®.

3.2. Aproximacion a la historia de Espafia y Nosaltres, els Catalans

La publicacién legal de los dos pequefios libros de Vicens sobre la historia de Espafia y la
psicologia colectiva de los catalanes fue posible gracias al apoyo de Calvo Serer y de Pérez
Embid. Aproximacién supuso un verdadero vuelco de la historia de Espafia, con mas actores,
con otros protagonistas, con otras luces. En la tesis territorial que aqui nos interesa, los
Habsburgo destacan por haber mantenido un amplio autonomismo regional; mientras, los
Borbones sometieron a los territorios al centralismo. El apoyo de Catalunya al archiduque en
la guerra de Sucesion se deberia interpretar no solo como una toma de postura en un conflicto
internacional, sino también como la voluntad de mantener la autonomia de sus instituciones,

51 También publicé un articulo furibundo contra Ruiz Giménez, pero defendiendo a Franco, en 1953 en la revista
ultraderechista y antigaullista, Ecrits de Paris.

52 Blasco Gil y Mancebo, p. 230.

%3 Treppo 1976; en Mufioz 2010, p. 90. “No nos sentimos bien con la techumbre que Menéndez Pidal quiso dar a
la historia de Espafia” en Riquer 2010.
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recuperar Cerdanya y Rosellon y hacer de Barcelona un puerto abierto al comercio atlantico.
Antonio Rumeu de Armas, entonces catedratico en Barcelona, califico el libro de “libelo”.

Noticia de Catalunya era la primera obra editada integra y legalmente en catalan en la que se
reflexionaba sobre la catalanidad. Gracias al apoyo de Pérez Embid, director general de
informacion, el libro “pasé la censura” sin realmente pasarla, pero el valedor exigié que se le
cambiara el titulo. De modo que el deseado por el autor, Nosaltres, els Catalans, tuvo que
esperar a la reedicion de 1960 a pesar del éxito de ventas. En la perspectiva geohistérica, el
libro sitia uno de sus ejes interpretativos en el antagonismo centro-periferia, en los distintos
ritmos de Catalufia y Castilla a lo largo de la historia, y en la necesidad de incardinar, por fin,
el papel de Catalufia en el Estado, de catalanizar Castilla, en el sentido de insuflarle méas espiritu
de empresa y modernidad. Para Vicens el desconcierto contemporaneo castellano responderia
en efecto a su fracaso ante la revolucion industrial. Ferrater Mora, que habia escrito en 1944
desde el exilio americano Les formes de vida catalana, elogiaba a Vicens por tener &nimo para
emprender “la tarea ingente de derribar los muros de incomprension y de recelo”, entre Catalufia
y las otras partes de Espafia>*.

Vicens empieza caracterizando a los catalanes como “hombres de marca” y por tanto de
mestizaje y resaltando la importancia del territorio de mar y montafia. Rechaza de forma
explicita el determinismo de suelo y raza, también el darwinismo social del fuerte contra el
débil: lo hace al combatir el prejuicio del “afeminamiento” [sic] de Catalunya que se mediria
“a través del cristal ideoldgico del siglo anterior”. No, el mayor acto de “virilidad” por parte de
un pueblo es el de conquistar la tierra que le nutre, y eso ha hecho Catalufia, lo que le sirve al
historiador para hacer una afirmacion probablemente cierta, pero de mucho sabor geopolitico.
“La historia es de los sedentarios, no de los ndomadas. Pero hasta ahora se ha dado la gran
paradoja de que la historia hace la apologia de la gente de la estepa y del desierto”>.

Las tesis geohistoricas estan sobre todo en el tratamiento e interpretacion de la colonizacién y
del imperio. Un pueblo, en un momento de euforia demografica y econémica, tiene el impulso
bioldgico de la expansién. La historia demuestra que las expansiones maritimas han tenido,
frente a las continentales, un sentido mercantil y han sido mas liberales, empiricas y practicas.
Este es el caso de expansion por el Mediterraneo y la union catalano-aragonesa debe ser
entendida en estos términos, imperio para la obra colectiva, libertad para las personas.

Todo lo contrario habria ocurrido con la expansion atlantica de la corona de Castilla: Catalufia
no fue invitada a participar, y quedé excluida de facto por el monopolio comercial de Sevilla'y
Cadiz, uno de los grandes agravios de la historia peninsular y que también esta presente en la
guerra de Sucesion. A partir de ahi vendrian la Nueva Planta, al despotismo ilustrado borbonico,
la diaspora de la gente del Principado por toda Espafia en el siglo XVI1II. Es muy expresiva la
frase de que Catalufia “no ha tenido ni recursos naturales como el pais vasco” ni monopolio
comercial, en otras palabras, que se debe a si misma. Con la invasion napolednica el pais queda
desbaratado y se plantea en 1808 la opcidn entre la “Espafia abstracta, jacobina y uniformista
de los intelectuales castellanos y andaluces, y la real, historicista y pluralista de los pensadores
del norte, desde Catalunya, hasta la montana santanderina”. Durante el siglo XIX la politica
liberal resulto nefasta para Catalunya. De modo que la historia ha sido de desencuentros, en la
que “la hispanidad esencial de Catalunya no encuentra respuesta mas alla del Ebro”. El autor

% Riquer 2010, p. 14.
%5 Vicens 2010 [1960]: Noticia, pp. 47-48.
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acaba con una defensa del proteccionismo de los empresarios catalanes, que interpretaba como
una posibilidad desperdiciada para articular una economia en Esparia®®.

El libro termina con una critica a Ortega por su “falacia” de que solo Castilla podria vertebrar
Espafia. Catalunya habia ofrecido muchas otras alternativas: provincialismo, foralismo,
regionalismo, mancomunitarismo, federalismo, iberismo. Finalmente, considerandose el autor
legitimado por su “vision histérico-psicologica™’ dedica el Gltimo capitulo a reflexionar sobre
las contradicciones de la mentalidad catalana, que se moveria entre “el seny a la rauxa”, entre
mesura y la ponderacion, y furia o estallido, que es el que conduce al “tot o res”. “Podriem
bastir una teoria sobre 1’influéncia del prou”®,

Es pues un libro brillante y polémico, susceptible de merecer grandes elogios, como los de
Borja de Riquer en la introduccién de la ultima edicion, y también criticas. Ricardo Garcia
Céarcer, por ejemplo, ha criticado que quisiera capitalizar a la vez sectores ideoldgicos
contrapuestos, reivindicando al mismo tiempo a la burguesia catalana decimondnica y el
caracter revolucionario de las remensas. El libro se convirtié en un referente mitico para el
conjunto de la historiografia catalana en el que el Vicens estudioso de los burgueses es
contrarrestado por el Vicens estudioso del campesinado antifeudal.

Por lo que aqui toca, debo decir que en ambos libros laten todavia afioranzas, si no de la
geopolitica, si de los estimulos y respuestas de Toynbee, entendidas ahora como provocaciones
0 dafios y resultados negativos. Al comparar la expansion mediterranea catalano-aragonesa
nada menos que con la obra del espiritu inglés moderno, con la Commonwealth, Vicens Vives
se cuida de advertir que no hay en ello ningin atisbo de “orgullo de campanario”®°. Pero en mi
parecer, huyendo de un esencialismo, parece acabar incurriendo en otro.

4. Conclusiones

Me preguntaba al principio de este texto si se podia establecer un paralelismo entre Braudel y
Vicens en cuanto a su obra geohistdrica, y creo que se puede concluir que si. Vicens y Braudel
fueron grandes por su obra, por su autoridad, por su capacidad de construir escuelas y medios,
por perseguir una historia absoluta o total. Vicens Vives, sin tener ni el tiempo ni la oportunidad
ni los medios de ese “empresario de la cultura” que fue Braudel, fue reconocido ya en vida
internacionalmente como un renovador de la historia y de sus métodos, capaz de identificar los
problemas fundamentales para los que proponia nuevas claves de interpretacion.

Ambos historiadores compartieron el modo de concebir la relacion de los factores geogréaficos
con los procesos histdricos, que aplicaron a escalas de espacio y de tiempo variables, pero casi
siempre &mbitos grandes (subcontinentales, estatales, maritimos, de civilizacion, de religion,
de identidades nacionales) y procesos pluriseculares. En este sentido, propugnaron integrar la
geografia en un discurso de historia total, como introduccion a esta, por tanto, negandole
autonomia. Los marcos y los factores geograficos no iban mucho mas alla de enunciados
generales de clima, situacion, estructura fisica, de los que no se sabia si interesaban mas los
estimulos o las respuestas, de acuerdo con la dicotomia de Toynbee. Razonaron a escalas muy
distintas de las que en su época estaban trabajando los geografos. El dialogo entre la geografia
y la historia en el proyecto de historia total no fue real. Como dije en otra ocasion, Braudel no

%6 Vicens 2010 [1960]: Noticia, p. 15.

5" Vicens 2010 [1960]: Noticia, p. 211.
%8 Vicens 2010 [1960]: Noticia, p. 216.
%9 Vicens 2010 [1960]: Noticia, p. 144.
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admitia mas interlocutor geografico que un Vidal de la Blache de cincuenta afios antes, de modo
que su defensa de la geografia era un jViva la geografia!, pero sin los geografos, al menos sin
los coetaneos®. Y, por otra parte, ni a la geografia francesa de mediados del siglo XX, ni a la
espafola, les interesaba ya la historia, salvo para recoger las herencias impresas en el paisaje e
interpretar su génesis, descodificarlo como palimpsesto, para utilizar la expresion de Pierre
Gourou.

Vicens se intereso por los gedgrafos solo en la medida en que podian contribuir a una geografia
econodmica de los estados. Aparte de Bosque, que todavia no estaba en la universidad, no tuvo
verdaderos contactos ni con los gedgrafos de Catalufia, ni con los del conjunto de Espafia. Los
geografos del Elcano de Madrid y Barcelona, también de Zaragoza, trabajaban tenazmente en
estudios regionales y comarcales para construir el puzle total; en palabras de Solé “una
verdadera geografia regional de Espafia [y de Cataluna] escrita por espafoles”. Con tres
caracteristicas que les alejaban de Vicens: el ambito regional, el rechazo de la geopolitica y
también los puentes tendidos hacia las ciencias de la naturaleza, a través de la geografia fisica
(que se daba como geodinamica externa) de las facultades de Ciencias. No deja de sorprender
hasta qué punto se desarroll6 por parte de los gedgrafos de las facultades de Letras,
historiadores de origen, una valiosa competencia en geomorfologia. En todo ello tiene mucho
que ver Solé, gedlogo y geografico fisico, de Barcelona y figura puente por antonomasia®?,

En los afos cuarenta las catedras de geografia eran muy pocas y en muy pocas universidades,
ademas con nombres genéricos. Cuando empezaron a aumentar se ira poniendo de manifiesto,
al igual que en la historia, pero con distintos matices, una progresiva rivalidad y competencia
entre dos grupos que se diferenciaban, ante todo, por sus maestros: Manuel de Teran nacido en
1904, préximo a la JAE y a la ILE, por ello depurado como catedratico de instituto, que llevaba
de hecho, la direccion de Estudios Geograficos y que tardd en obtener la catedra de Madrid,
hasta 1951, a los 47 afios; y José Manuel Casas Torres, del Opus Dei, amigo de Escriva y de
Albareda, que en cambio se doctor6 en 1944 y el mismo afio gand la catedra de Zaragoza, a los
28, creandose entonces una seccion de geografia del instituto en la capital aragonesa y otra
revista, Geographica. En Barcelona, al estar la seccién del Consejo encargada a Solé aun siendo
geologo, se tendieron lazos por ambos lados, pero desde una posicién de cierta debilidad.
Aunque no esta estudiada con fuentes primarias, el orden y la distribucién en que fueron
cubriendo las catedras es elocuente: el grupo de Casas, en ascenso hasta bien entrados los
sesenta, siguiendo la “regla territorial de Albareda”, Aragon y Navarra, luego Santiago, Murcia,
Pais Vasco; y el grupo de Teran predominantemente castellano, Valladolid, Salamanca,
también Oviedo, y por traslado desde aqui, Valencia. Hasta que la ocup6 Vila Valenti en 1958,
la catedra de geografia de Barcelona quedd en tierra de nadie. En efecto, Salvador Llobet,
excelente gedgrafo, discipulo de Solé Sabaris, primer autor de un estudio regional, El medio y
la vida en el Montseny en 1944, nunca obtuvo una catedra. Pero esto es otra historia que alguna
vez habra que contar.

El medio y la vida es un titulo que contiene una declaracion de intenciones que contrasta con la
escala y la dimension de la geohistoria de Vicens quien, aunque abandond su primitivo esquema
geopolitico, mantuvo algunos vestigios de la interpretacion. Fue un gran modernizador y le dio
un vuelco a la historia de Espafia y de Catalufia. Vio tempranamente los defectos que presentaba
la historiografia catalana, demasiado romantica e inmadura, y tuvo constante animadversion al
esencialismo de la escuela castellana, lo que le llevo a terminar interpretando la historia de
Espafia en términos de desencuentros entre Castilla y Catalufia. Por eso no deja de ser llamativo

80 Gémez Mendoza 2008.
61 Junto con Albert Demangeon (Gomez Mendoza 2019, en prensa).
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que, puesto a interpretar la identidad catalana, acabe incurriendo en un esencialismo parecido,
pero de distinto signo.

En mi opinion lo que hace de Vicens una figura apasionante es hasta qué punto tuvo que adaptar
su obra a las circunstancias de su vida, en unos afios extraordinariamente dificiles en los que,
tras un corto periodo, logré volver a salir a flote. Por ello, produce cierto rubor que se quiera
expulsar de su obra lo que puede producir hoy mas disgusto, la geopolitica del estado y del
imperio. Un historiador marxista como Josep Fontana trata de desprenderse de ella calificandola
de “adherencia incongruente”. Se le debe reconocer a Vicens por haber entendido a la burguesia
emprendedora catalana, pero creo que, no a la vez y en el mismo argumento, por hacerle
defensor de la lucha de clases. Eso si que es incongruencia. En los libros que en este texto he
comentado, la figura del historiador se moldea en el tiempo en que vivio, y el andlisis debe por
ello, como hace Marin Gelabert, atender a la vez al momento de la produccion, a las
circunstancias vitales, a las influencias intelectuales y a las intenciones del autor®?. De modo
que, para terminar, me quedo con el comentario de Oriol Nel-lo a propoésito del libro de la
geopolitica de Losano: “[...] tiene el interés y el atractivo de mostrar [la obra geopolitica de
Vicens] en tantos aspectos inquietante y reprobable en el marco de la geopolitica de los afios
cuarenta”.

Como le oi decir a Ramon Garrabou con ocasion del centenario del nacimiento, Vicens es algo
Mas que un historiador, por eso permanece tan viva su memoria, supone un “cambio epocal”,
de pensamiento, de cultura, de apertura internacional, un cambio de época.
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3. EL ENCAJE DE CATALUNYA EN ESPANA

Josep Oliveras Samitier
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josep.oliveras@urv.cat

Este texto, presentado como ponencia en la reunion del Grupo de Pensamiento geografico de
la AGE, celebrada en Cocentaina, es un esfuerzo por intentar conciliar sentimientos
contrapuestos y razonamientos basados en teorias y realidades. El tema de reflexion es sobre la
situacion que se vive en Catalunya en relacion con determinadas actuaciones llevadas a cabo
por el gobierno y parlamento auténomo, y por el gobierno y altas instituciones del Estado. Un
tema que se percibe y vive como profesor de geografia, pero también como ciudadano de
Catalunya, catalan y espafiol.

Es interesante recordar que don Manuel Azafia, en un discurso de los afios treinta, pronunciado
justamente poco tiempo antes del advenimiento de la republica decia que:

Yo concibo, pues, a Espafia con una Catalufia gobernada por las Instituciones que quiera darse
mediante la manifestacidon libre de su propia voluntad. Union libre de iguales con el mismo
rango, para vivir en paz, dentro del mundo hispanico que nos es comun y que no es
menospreciable. Y he de deciros también que si algin dia dominara en Catalufia otra voluntad
y resolviera ella remar sola en su navio, seria justo el permitirlo y nuestro deber consistiria en
dejaros en paz, con el menor perjuicio posible para unos y otros, y desearos buena fortuna®.

Un discurso que entusiasmaria a los oyentes, para chocar una vez en el gobierno, con las
realidades de un Estado que a veces quiere disfrazarse de plural para continuar siendo unitario
y centralista, debido a los distintos poderes institucionales que no pueden concebirlo de otra
forma que no sea desde su centro de control y de poder.

Algo parecido le sucedi6 al presidente Rodriguez Zapatero, cuando prometid que el estatuto de
Catalunya seria lo que aprobara el Parlament de Catalunya, olvidandose que un presidente es
solamente una pieza dentro del engranaje de poder de un Estado que se siente uno, y en ello
quiere fundamentar su grandeza siguiendo el recorrido marcado por la historia.

Y, més o menos por los mismos tiempos que Azafia, José Martinez Ruiz (Azorin) escribia en
Crisol el articulo “En su integridad”, en donde expone “que Catalufia tiene una vitalidad propia,
que Catalufia es una nacion...”. Y advertia que:

veremos como cada diez afios 0 menos, cada seis afios, se produce en Catalunya un formidable
remolino de opiniones, de ideas, de sentimientos, de pasiones politicas. Al cabo de seis afios,
lo que creiamos saber ya no lo sabemos; la politica en su marcha vertiginosa es otra... Cataluiia
tiene derecho a vivir su vida. El resto de Espafia debe, sin més dilacion hacer que Catalufia
viva su vida. jQué acabe la fiebre de cuatro siglos!?.

Y ahora nos encontramos en una situacion de fiebres altas, con ejercitantes pasajeros del poder

! Azafia 2007, p. 465
2 Safont 2018, pp. 152-156.
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del Estado, partidarios de muy distintos remedios, desde intervenciones duras, extirpacion,
amputacion, desinfeccion, hasta el uso de curas alternativas, entre las cuales no pueden, ni
deberian faltar sucesivas y diarias infusiones de tila, asi como otros tranquilizantes mas
potentes.

Desde el punto de vista de un profesor de Geografia, la peninsula Ibérica que equivalia a la
Hispania romana y posteriormente a la idea de Espafia con Portugal incluida, nos ofrece una
variedad y diversidad de aspectos fisicos y humanos remarcable, lo reconocia y explicaba
perfectamente Don Angel Cabo Alonso, el apreciado y desaparecido catedratico de Salamanca,
en sus “Condicionamientos geograficos” del volumen I de la Historia de Espafia®, en donde
escribe que en el marco geogréfico de Espafia hay una suma de caracteres contrapuestos y de
desequilibrios. Desigualdades y saldos adversos que se hacen mas ostensibles a través del clima,
el régimen fluvial, los tipos de suelo, las condiciones maritimas y costeras, y tienen continuidad
en la distribucién de la poblacion y de las actividades econdmicas. De tal forma que a los
elementos propios “del aislamiento se oponen otros propicios a la relacién; a los de la unidad,
los que inclinan a la diversidad politica”.

¢Cdémo Catalunya, region geografica, y por tanto parte de la peninsula Ibérica y del reino de
Espafia, puede encajar con el resto del reino-estado? O, en palabras més directas. ¢ Como el
poder emanado del Parlament de Catalunya, puede encajar con el poder del estado espafiol,
derivado en parte de las Cortes Espafiolas? El encaje podria ser mas simple de lo que puede
parecer si hubiera un didlogo continuado, con renuncias y ganancias mutuas, y proyectos
compartidos, cosa que algunos partidos politicos y determinados grupos de intereses y de
presion han venido haciendo muy dificil, en base al desconocimiento y a la abundante
prepotencia del “ordeno y mando”.

Bueno es recordar que Nicolas de Fer, gedgrafo de Luis XIV de Francia, realizé un mapa de
Catalunya, para uso del rey francés y de su nieto Felipe de Anjou, cuando estos intentaban en
1705 conseguir el reino de las Espafias frente al archiduque Carlos de Austria. En los
comentarios escritos en un recuadro de dicho mapa, de Fer escribia que el Principado es uno de
los méas buenos dominios del reino, y enumera sus riquezas y actividades y termina sefialando
que “Les catalans son laborieux, braves et spirituels, aimant 1’independance et souffrent avec
peine la domination de leurs voisins” . Un escrito que ignoro si comprendid el primer Borbon
espafol y su descendencia.

1. El café para todos

En este texto se parte de la idea que el Estado espafiol es fruto de un largo proceso historico, en
el que via conquista o por politicas matrimoniales se fueron incorporando al reino otros pueblos
0 naciones de la peninsula Ibérica; a excepcion de Portugal que, incorporada por Felipe I, se
perdié por la impericia de su nieto y del Conde-Duque, ademas de la oportuna e interesada
intervencion de Holanda e Inglaterra.

3 Cabo 1973, p. 3.

4 “Los catalanes son trabajadores, valientes y espirituales, estiman la independencia y sufren con pena la
dominacién de sus vecinos”. Principauté de la Catalogne. Paris, 1705. Chez le Sr. de Fer, dans ’Isle du Palais a
la Sphere Royale. Escala 1: 1.000.000 aproximadamente. Del mapa de Nicolas de Fer existen unos ejemplares en
la seccion cartografica de la Biblioteca de Catalunya y en la cartoteca del Institut Cartografic i Geologic de
Catalunya, asi como en otras cartotecas espafiolas y extranjeras. Se publico en el Atlas curieux y la “Description
de la Catalogne” aparece en el margen izquierdo del mapa.
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Las diferencias de las naciones o pueblos que formaron el reino de Espafia se fueron
desdibujando, en buena parte por la presion politica ejercida desde el poder de un Estado
claramente centralista y unitario. No obstante, en el Pais Vasco, Catalunya, Galicia y en menor
medida en otras partes persiste por parte de muchos de sus habitantes la conciencia de formar
una nacion gracias a la existencia de unos hechos diferenciales claros, basados en la historia, la
cultura, la especializacion econdmica, etc., y muy especialmente en la idea de querer ser una
nacion. Idea esta Ultima que no necesariamente puede implicar una separacion del Estado.

En 1922, Ortega y Gasset daba aliento al nacionalismo unitario al escribir que “Espafia es una
cosa hecha por Castilla” y “solo cabezas castellanas tienen 6rganos adecuados para percibir el
gran problema de la Espafia integral”, al mismo tiempo que pregonaba que la nueva Espafia
debia ser un proyecto incitador de voluntades “para crear un Imperio ain mas amplio™®. Es
bueno recordar que en aquellos momentos en Italia se estaba implantando el fascismo, con lo
qgue habia una cierta moda de formacion de naciones-imperios, a pesar de los desastres
imperiales forjados en la 12 Guerra Mundial. Las ideas de Ortega fueron en general bien
aceptadas y algunas recogidas y extendidas por la Falange Espafiola, cuyo fundador escribia
que Castilla, “con la tierra absoluta y el cielo absoluto mirdndose, no ha sabido nunca ser una
comarca; ha tenido que aspirar, siempre a ser Imperio... Castilla se niega a si misma, no se fija
en donde concluye, tal vez porque no concluye, ni a lo ancho ni a lo alto”®.

El mismo Ortega, diputado en las Cortes republicanas, se oponia a la autonomia de las regiones
que la reclamaban, aunque cambié de opinion al poco tiempo y llegd a la conclusion de que en
Espafia podia haber ocho o diez regiones autdnomas con asamblea legislativa propia, porque
asi el Estado no se encontraria enfrentada a dos o tres regiones indéciles “sino que serian las
regiones entre si quienes se enfrenten, pudiendo de esta suerte cernirse majestuoso sobre sus
diferencias el poder nacional, integral, estatal y tinico soberano”. Ademas creia que a las
regiones atrasadas e insensibles se les deberia imponer la autonomia casi a la fuerza, para que
de esta forma se pusieran al ritmo de las otras’.

Esta idea orteguiana es la que triunfd con el gobierno de UCD vy con la que trabajo el ministro
Clavero Arévalo, y de esta forma surgieron las diecisiete comunidades autébnomas a las que se
afiadieron las dos ciudades de Ceuta y Melilla. Asi nacieron algunas comunidades autbnomas
en las que nunca jamas sus habitantes habian sofiado en Ilegar a formarlas, como en el caso de
La Rioja, Cantabria o Madrid, mientras que en otros casos la delimitacion de las mismas
obedecia a peculiares visiones politicas coyunturales. Asi ante el proyecto de formar una
autonomia astur-leonesa, ésta no fue considerada, por miedo a que se pudiera producir algin
conflicto minero que uniera las reivindicaciones de las dos cuencas, segun explico el ex-
ministro Rodolfo Martin Villa.

La realidad fue que Catalunya se encontré con una Constitucién votada por mayoria de los
catalanes, en la que se reconocia la “indisoluble unidad de la nacion espafiola, patria comin e
indivisible de todos los espafioles”, al mismo tiempo que se garantizaba “el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas”
(art. 2), sin explicitar cudles eran las nacionalidades y las regiones. Pero al mismo tiempo “El
Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias y en las Comunidades Auténomas

5> Ortega y Gasset 1922 (ed. 1996), p. 39.
& Primo de Rivera 1945, p. 28.
’ Diaz-Plaja 1964,
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que se constituyan” (art. 137). El resultado es una contradiccion articular, al mantenerse
estructuras descentralizadoras con otras claramente centralistas, como es el caso de las
provincias, el sistema judicial, y un sistema electoral demasiado favorecedor de las provincias
y de la “Espafia vacia”. En el Senado, de 266 senadores, hay cuatro por provincia, pero en las
islas mayores se eligen tres por cada una, uno para las islas menores, y dos para Ceuta y para
Melilla. El resto son designados por cada Comunidad Autonoma y deben repartirse en funcion
de su poblacion. En el Congreso, de 350 diputados, se eligen dos por cada provincia y uno para
cada una de las plazas africanas, los restantes igual que en el Senado se reparten segun su
poblacién. El resultado es que las provincias con pocos habitantes estan sobre-representadas, y
al vivir en ellas un porcentaje mas alto de personas de la tercera y cuarta edad, con predominio
de actividades rurales y mayor control social, el voto es claramente conservador y en buena
parte inducido. Dificilmente se puede entender en tales contextos determinadas
reivindicaciones procedentes de la periferia peninsular. Ideas vigentes en los afios treinta del
siglo pasado, perduran hoy en dia, y ain hay personas que dificilmente entienden que se puedan
hablar otros idiomas distintos al castellano en otras areas peninsulares y mucho menos que estos
idiomas puedan ser co-oficiales.

Al margen de las distintas vias para llegar a la autonomia, la via rapida del 151, la lenta del 143
y la excepcional del 144 (Madrid), asi como “el copia y pega” de distintos estatutos a partir de
los primeros que se aprobaron, diecisiete comunidades autonomas se formaron entre 1978 y
1983, mas dos ciudades autonomas en 1995. Las comunidades autbnomas que se constituyeron
no tenian las mismas atribuciones o competencias, por razones historicas y politicas, y ademas
no quedaban perfectamente delimitadas algunas de ellas entre las propias del Estado y las
correspondientes a las autonomias. Con el tiempo han ido apareciendo ademas nuevas
funciones y problemas que reclamaban la correspondiente atribucion por parte de las
comunidades autonomas. Las disposiciones adicionales para los territorios forales y para las
Canarias son ademas otros hechos diferenciales importantes que no son reconocidos para otras
autonomias.

En la Constitucion se cumplen tres requisitos, que no necesariamente han de ser fundamentales
para formar un estado moderno: la soberania indivisible; la equivalencia entre estado y nacion;
y la uniformidad nacional en muchos aspectos®. La Geografia politica nos ensefia que un estado
nacional es una sintesis “politico-territorial de la nacion y del estado”, y su funcién es dar
expresion politica al conjunto de ideas y de ideales que caracterizan a la nacion, pero una nacion
es un espacio en donde se suele hablar de forma predominante una misma lengua y se comparte
una misma cultura e historia. Ademas de que cada lengua tiene una manera propia de expresar
ideas, hechos y conceptos, afectando al pensamiento y a la accién. Cuando en un Estado se dan
distintas lenguas y culturas es muy seguro que estemos ante hechos nacionales distintos,
especialmente si hay voluntad de reconocerse como nacion, aunque ésta también puede quedar
convertida en minoria nacional si conserva determinados derechos y deberes®.

Pierre Vilar llego a escribir que la Espafia de las autonomias era mas un artificio que un
edificio’®, pero la nueva Constitucion era mucho mas aceptada y deseada que los Principios
Fundamentales del Movimiento. Ademas, la Constitucion era en principio flexible y abierta en
sus enunciados, y los primeros miembros del Tribunal Constitucional fueron personas de gran

8 Caminal Badia 2017.

% Sanguin 1981, p. 59; Sanchez 1992.

10 Vilar 1987, p. 23. La frase completa es: “El que podria ser una Espanya de les nacions, aquell som ni dels vells
federalistes, no pot ser confés amb I’Epanya de les autonomies, artifici més que edifici”. Existe una edicion
separada de la introduccion editada por Labutxaca. Historia.
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prestigio como juristas y académicos, ademas de estar directamente desvinculados de la
pertenencia a un partido politico. Poco a poco, circunstancias politicas y presiones interesadas
eligieron a miembros del Tribunal Constitucional de talante mas conservador y de menor
prestigio, que han interpretado la Carta Magna con menor flexibilidad, como si fuera un codigo
inmutable y permanente por los siglos de los siglos.

2. El Estatuto de Autonomia de Catalunya de 2006

El Estatuto de Autonomia de 1979 fue un pacto entre los partidos que habian vivido la
clandestinidad en el franquismo, los antiguos politicos supervivientes de los tiempos de la
Republica, y las nuevas formaciones que surgieron en defensa de los intereses culturales y
econdémicos de Catalunya, como Convergencia Democratica de Catalunya, el partido creado
por Jordi Pujol, muy representativo de las clases medias-altas. Un pacto que se culmind con los
acuerdos con el ejecutivo del Gobierno de Espafia y en las Cortes Espafiolas. El referéndum de
su aprobacidn arrojo una participacion del 60%, con un 88,6% de votos afirmativos (2.327.038
VOtos).

El Estatuto era por tanto bien recibido, con algunos reparos, pero Catalunya encajaba en la
nueva Espafa, con Tarradellas y Pujol, partidarios de pactos bilaterales con el Gobierno del
Estado (la politica del pescado en la cesta, “el peix al cove”), que tiene su momento algido y su
declive posterior con el Pacto del Majestic entre Pujol y Aznar, aquel presidente de gobierno
que hablaba catalan en la intimidad®®.

Los afios de gobierno de Pujol (23), algunas politicas erroneas y el desgaste que implica el
ejercicio del poder, junto con las apetencias uniformizadoras y centralistas, traducidas en
excesivos proyectos legislativos trasladados al Tribunal Constitucional, empezaron a hacer
mella en algunos sectores de la sociedad, especialmente a partir del segundo gobierno Aznar
(2000-2004). Téngase en cuenta que Pujol intentaba cohesionar la sociedad catalana en torno
al concepto de nacion, al margen de las tensiones sociales y buscando un bienestar general cuyo
modelo era la social-democracia sueca, y nunca se manifestd en su ejercicio del poder como
partidario de la autodeterminacion.

El desgaste constitucional ya llevo a escribir a Pasqual Maragall en un articulo en El Pais de
2003 que:

El magnifico paisaje pintado por la Constitucion, una Espafia plural, con idiomas, pueblos y
nacionalidades unidas en un proyecto comun, se iba destifiendo para permitir la aparicion de
la auténtica, inmarcesible e incombustible pintura de fondo, la de la Espafia radical, discola,
dificil y necesitada de una mano firme en el centro para dominar sus demonios*2.

Con el triunfo electoral de Maragall y el gobierno tripartito del 2003-2006, se pactd la reforma
del Estatut, para reforzar las competencias de Catalunya, y delimitarlas mucho mejor respecto
a las del gobierno del Estado. Pero el PSC de Maragall se encontré aqui con grandes problemas,
tanto con sus socios politicos, como de la oposicion, fuese Convergéncia i Unié o el Partido

11 El Majestic es un hotel de categoria superior situado en el Paseo de Gracia en donde se celebraban los éxitos
electorales de Convergéncia Democratica. Su propietario, Oleguer Soldevila, antiguo industrial textil y hombre de
negocios, habia sido vocal de Banca Catalana cuando Jordi Pujol era el consejero delegado de la misma.

12 Maragall 2003.
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Popular. La reforma del Estatut tuvo muchos problemas internos, pero su aprobacién los
multiplico.

Recuerden que presentado ante las Cortes, don Alfonso Guerra, presidente de la Comisién
Constitucional del Congreso, se ocup6 de ejercer de carpintero pasando el cepillo al proyecto,
y de sacerdote diciendo que lo dejaria mas limpio que una patena. Aprobado, finalmente en las
Cortes, paso el correspondiente referéndum, que conto con la oposicion del Partido Popular,
pero también de Esquerra Republicana de Catalunya, que preconiz6 la abstencion. La
participacion fue del 48,85%, y votaron afirmativamente 1.899.897 personas (un 73,24%),
427.141 votos menos que en 1979.

Una vez aprobado definitivamente y sancionado por el Rey, el Partido Popular lleva el Estatut
al Tribunal Constitucional, como culminacion de una campafia de recogida de firmas iniciada
por Mariano Rajoy en Cadiz (enero 2006), en donde formulaba la pregunta: “;Considera
conveniente que Espafia siga siendo una unica nacion en la que todos sus ciudadanos sean
iguales en derechos y obligaciones, asi como en el acceso a las prestaciones publicas?”.

La campafia en contra llevo a la formacion de la Plataforma por el derecho a decidir “Som una
nacio i tenim el dret a decidir”, pero aun no era un movimiento claramente secesionista. El
golpe fuerte contra el Estatut vino con la sentencia del Tribunal Constitucional del 27 de junio
de 2010. Una resolucion que se une a la falta de cumplimiento de muchos compromisos del
gobierno del Estado en materia de inversiones, especialmente en obra publica. Situacién de la
que ya habia avisado el presidente Montilla anteriormente!®. Con la sentencia, los gestos de
desafeccion en Catalunya se refuerzan y empiezan las grandes manifestaciones en contra de la
misma, y la reivindicacion de mas libertades (competencias) para Catalunya.

El constitucionalista Javier Pérez Royo escribio lo siguiente:

El Estatuto de Catalunya no es el Estatuto de Catalunya. Es el Estatuto del Partido Popular
para Catalunya, el Estatuto que el Partido Popular a través del Tribunal Constitucional
consiguié imponerle a Catalunya, contra la manifestacién de voluntad formulada por el
Parlament de Catalunya y pactada con las Cortes generales... No hay otra “nacionalidad” o
“region” de las que integran Espaiia a la que haya ocurrido eso. Unicamente Catalunya se ha
visto sometida a esta humillacién®*,

Y esta humillacion, mayor que las precedentes, fueron los polvos que originaron los lodos
posteriores que todos conocen, favorecidos por las luchas entre Esquerra Republicana i
Convergéncia Democratica para hacerse con el control de las esencias nacionalistas catalanas,
a las que se afadio la presion de la Candidatura d’Unitat Popular (CUP) y la impericia como
timonel del elitista Artur Mas. No voy a comentar los hechos conocidos de las sesiones del
Parlament del 6 y 7 de setiembre, el 1 de octubre, la declaracion simbolica de la independencia,
el 155, etc. Extrafios juegos con perniciosos resultados?®.

13 El presidente José Montilla expreso el descontento en una conferencia en Madrid ante el Foro Nueva Economia,
el 6 de noviembre de 2007. Se referia principalmente al abandono de la inversion pablica, y sefialé que la falta de
cumplimiento de los compromisos del estado producia en Catalunya “cabreo, recelo, escepticismo, pesimismo”, y
que él por lealtad institucional debia “advertir de las graves consecuencias politicas de una desafeccion emocional
de Catalunya hacia Espafa y hacia las instituciones comunes”. Ver en <https://www.publico.es/politica/montilla-
advierte-desafeccion-catalunya-hacia.html>. Posteriormente utilizé la palabra desafeccién en otros discursos.

14 Pérez Royo 2017.

15Amat 2017; Trépier 2015.
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A estos hechos cabe afiadir la crisis econdmica iniciada en el extranjero en 2008, pero muy
patente en Catalunya en 2010 con el pinchazo de la burbuja inmobiliaria, la destruccion de las
industrias tradicionales, especialmente de grandes y pequefias empresas, el aumento del paro
por encima del 20% en muchas comarcas (para toda Catalunya llegé al 19,8% en 2011), las
dificultades para encontrar trabajo especialmente para los jovenes y para los que se quedaban
sin empleo, ademas de un incremento muy fuerte de la poblacién y de la inmigracién. La
poblacién habia pasado de los 6 millones de 1996, a los 7.565.603 en 2010, un crecimiento del
24,2% en 14 afios. Y sobre la inmigracion, en 2017, habia nacido en Catalunya un 64,8% de la
poblacién, un 17,5% lo habia efectuado en el resto de Espafia y un 16,6% en el extranjero
(bésicamente en Marruecos, Rumania y Latinoamérica). Sobre la nacionalidad de los
extranjeros en 2014, un 20,82% eran marroquis, un 8% rumanos, un 4% chinos, y un 4%
italianos, seguidos de pakistanis, bolivianos, ecuatorianos, colombianos, peruanos...
Aumentaba considerablemente la poblacion y eran negados mas recursos por parte del Estado.
La construccion de las nuevas lineas del TAV, las radiales y otras autopistas que pagamos entre
todos, la falta de inversiones del Estado para el eje del Mediterraneo y la transversal
subpirenaica, la corrupcion politica, etc., contribuyeron enormemente a acrecentar el
descontento®®,

Es comprensible que surgiera el “catala emprenyat” y que se forjaran culpas mentales, buena
parte de las cuales se trasladaran al gobierno de Mariano Rajoy, que para muchos catalanes
significaba Madrid, o la otra Espaiia.

3. Los nuevos catalanes y la cuestion cultural

Los habitantes de Catalunya, se sientan o no catalanes, como los del resto de Espafia, en su
inmensa mayoria desean cuatro cosas: a) tener trabajo; b) tener un trabajo digno que sea seguido
de una jubilacién que permita vivir sin grandes aprietos; c) tener una sanidad y una educacion
publica de calidad y eficientes; y, finalmente, si se tienen hijos, d) que estos encuentren trabajo
acorde con los estudios realizados.

Para los catalanes de nacimiento e inmersos en la cultura catalana (lengua, costumbres, saberes
transmitidos, historia, etc.), la conservacion de su cultura es también de maxima importancia,
y este hecho presenta una gran diferencia con los habitantes de Catalunya que conocen poco o
nada la cultura propia de la sociedad. La politica de defensa a ultranza de la lengua materna
tuvo un enorme punto débil, el no contar con el aumento de los nacidos en Catalunya cuya
lengua materna no era la catalana, y si se defendia una no se podian olvidar las otras, aunque
es muy cierto que la lengua y cultura catalana fueron perseguidas, prohibidas y menospreciadas
a lo largo del franquismo?!’. Unas actitudes que han tenido cierta continuidad en determinados
gobiernos y formas de gobernar en Espafia, especialmente entre los partidarios de la
uniformidad e igualdad en el habla, pero no en el contenido de billetes en la cartera.

Teéngase ademas en cuenta la relacion que siempre ha existido entre lengua y poder, y que puede
haber grupos con otras lenguas maternas, distintas a la catalana, que también desean tener poder
y gozar de los atributos y compensaciones que todo uso del poder implica, especialmente las
economicas.

16 \Véanse los datos suministrados por IDESCAT (Instituto de Estadistica de Catalunya).
17" a mejor recopilacion de palabras y acciones en contra de la cultura catalana se puede leer en Benet 1995 y
también en Ferrer i Gironés 2000.
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Roland J. L. Breton, autor de una Geografia de las lenguas, sefialaba que “la promocion y
defensa de la lengua étnica han sido tomadas en todas partes como un deber frente a un valor
entrafiable, pero también como una necesidad colectiva: desde el simple apego hasta la lucha
para la supervivencia del grupo™'®. Ademas, una lengua es elemento primordial de una cultura,
porque lengua y pensamiento forman una unidad enlazada con formas de sentir, de actuar, mas
o menos formalizadas, comprendidas y compartidas por una colectividad, “y sirven de forma
objetiva y simbolica, para constituir un grupo particular y diferente”.

Actualmente en Catalunya todos los catalanes de nacimiento conocen la lengua castellana y la
usan como lengua preferente y de comunicacion con los otros pueblos ibéricos. En Catalunya
el conocimiento del catalén es alto o muy alto. Superior al 60% en las comarcas del interior y
muy cercano o superior al 50% en todo el pais. En cambio, el uso del catalan esta disminuyendo
de forma notable segun demuestra la Gltima encuesta de usos linglisticos de 2013, debido a
unos hechos ya remarcados, como las politicas uniformizadoras, la influencia de los medios de
comunicacion en lengua castellana, pero también a las nuevas migraciones. El catalan no es de
conocimiento obligatorio para poder vivir en Catalufia, no como el portugués en Portugal. Su
uso es desigual, del 73,8% en las Tierras del Ebro, segin la encuesta de uso del 2013; y superior
al 60% en las comarcas de poniente, centrales y pirenaicas; pero solamente del 38,6% en el
Camp de Tarragona y del 27,8% en el ambito metropolitano de Barcelona®®.

La Catalunya de un solo pueblo que se deseaba desde la Generalitat ha sido mas una ilusion
que una realidad. Los enfrentamientos por el poder, que han potenciado los partidos politicos
implican programas econdémicos y politicos muy diferenciados, con visiones y alternativas
distintas para los problemas de Catalunya, sean culturales, econdmicos, de infraestructuras, o
de proyectos politicos. Por otro lado, las diferencias culturales, econémicas y sociales, asi como
de los escenarios futuros politicos entre Catalunya y otras comunidades del Estado, al no ser
reconocidas, dificultan de forma extraordinaria el encaje de Catalunya en Espafia.

Pero si se juntan los hechos resefiados anteriormente con el desprecio hacia la cultura catalana,
Catalunya, o los catalanes que algunos personajes publicos han manifestado, comprenderan que
el independentismo se desarrollara enormemente. Algunas encuestas asi lo demuestran.

En junio de 2005, la encuesta del Centro de Estudios de Opinion daba para Catalunya un 13,6%
de preferencia para la constitucion de un estado independiente, el 31,3% era partidario de un
estado federal, el 40,8% de la Comunidad Auténoma, un 7% que fuera una region, y un 7,3%
no sabia 0 no contestaba. En junio de 2010, los partidarios de la independencia eran el 24,3%;
los federalistas el 31%; los partidarios del mantenimiento de Catalunya como comunidad
auténoma, el 33,3%, de la region un 5,4%, y los que no sabian o no contestaban el 5,9%. En
junio del 2013, los independistas ya habian llegado al 51,1%, los federalistas habian bajado al
21,1%, los autonomistas al 2,1%, y lo partidarios de Catalunya como regién habian subido unas
décimas al 5,9%%. Nunca, nunca, la actitud negacionista y antidialogante de un gobierno
unitarista habia logrado hacer tantos independentistas en tan poco tiempo. No se entiende como
Mariano Rajoy y sus asesores podian suponer que las elecciones impuestas de diciembre pasado
las iban a ganar los partidarios de la Constitucion. Tampoco las ganaron plenamente los
partidarios con matices de la independencia, aunque si se logré un fraccionamiento del

18 Breton 1979, p. 55.

19 Los datos proceden de IDESCAT 2015. Existe version digital en <http://idescat.cat/p/eulp2013>.

Sobre la lengua catalana y su futuro es importante la lectura del posicionamiento del grupo de fil6logos que elabor6
el llamado Manifiesto de Els Marges, por el nombre de la revista de literatura en donde se publico; Argenté et al.
1979; Badia Margarit 2004.

20 Bel 2013.
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Parlamento en casi dos mitades, con lo problemas que esto puede traer si no cambian
determinadas actitudes de enfrentamiento y de desinterés en solucionar a fondo los problemas.

4. Las distintas opciones en la actualidad

En Catalunya, y en los ultimos afios, se ha producido en relacion con el Estado las siguientes
actitudes:

12.- Mantener el Estado como hasta ahora, con pocas variaciones, recentralizando funciones,
intentando uniformizar y homogeneizar. El estado espafiol como otros (los africanos entre ellos)
aspiran a ser estado-nacion, segun los conceptos expuestos por Peter J. Taylor en su Geografia
Politica, y el concepto de nacidn sirve para expresar las plenas competencias del poder. Estado
y nacién se confunden aunque son conceptos distintos, pero ambos tienden a ocupar el mismo
espacio geografico?.

Es una opcion que tiene mayoritariamente seguidores entre personas ajenas a la cultura
catalana, pertenecientes algunas de ellas a cuerpos funcionariales estatales, y que piensan en
Espafia como un conjunto de provincias, o regiones-comunidades autonomas subordinadas, y
unas relaciones de poder muy verticales. Son partidarios de no reformar la Constitucién, o
reformarla minimamente. Que todo quede como esta, aunque los tiempos estén cambiando,
como canta desde hace muchos afios Bob Dylan.

22.- La opcidn federal. Espafia nacion de naciones, segun preconizé ya Pi i Maragall y afios mas
tarde reelabor6 Anselmo Carretero y secund6 José Luis Rodriguez Zapatero, y parte del PSOE
en los acuerdos de Granada. Esta opcién como la anterior tiene distintas posiciones y matices.
Fundamentalmente esta opcidn pasaria por: i) el reconocimiento de la plurinacionalidad del
estado, que continuaria siendo uno. Igualmente deberia quedar claro cuales y qué son las
regiones auténomas; ii) la eliminacién de la provincia como instancia periférica del estado,
siendo las comunidades autébnomas las que ejercieran competencias propias y otras delegadas
por el estado; iii) una nueva y completa distribucion de competencias; iv) una nueva
financiacion de las autonomias, solidaria si, pero teniendo muy en cuenta la direccion de las
inversiones hacia los territorios capaces de hacerlas fructificar. No se puede decir publicamente
que Catalunya es el motor de Espafia, no cambiar el aceite y ocuparse en demasia de la tapiceria;
v) la regulacion y coordinacion de la politica del estado y de la Unidn europea entre las
autonomias, vi) la reforma del Senado como cdmara territorial, en donde los votos sean
representativos de los intereses de los territorios y no de los partidos; vii) reconocimiento como
oficiales de todas las lenguas del estado siendo preferente en las relaciones internas la lengua
castellana.

Ante el hecho linglistico todos los habitantes de Catalunya tendrian el deber de conocer el
catalan y el derecho de utilizarlo o no, seguin sus conveniencias, del mismo modo que todos los
catalanes tendrian el deber de conocer el castellano y naturalmente el de utilizarlo en sus
relaciones con los organismos estatales. La lengua catalana no puede quedar relegada al
consumo doméstico, sino que como lengua espafiola debe ser protegida. El conocimiento de las
lenguas del estado deberia ser promovido también por el mismo estado.

La aceptacion de una opcion federal dependera en buena parte de su aceptacion por el resto de
espanoles y especialmente por la forma como un gobierno sea capaz de expresarla. La envidia
entre poderes territoriales es siempre un obstaculo, que solamente puede remediarse con una
fuerte cultura del conocimiento de una vertebracion federal del estado.

21 Taylor 1994,

53



3%.- Catalunya como estado soberano. Soberania no es exactamente igual a independencia. Se
puede ser m&s o menos soberano. EI Quebec es un estado soberano dentro del Canada.
Solamente hay una lengua oficial, el francés. La reina de Inglaterra continta siendo la soberana
a través de un gobernador. El gobierno federal canadiense tiene plenos poderes en politica
exterior, fronteras, ejército, moneda y otros temas. En Quebec hay un partido fuertemente
independentista que ha pactado con el gobierno federal la celebracion de dos referéndums de
independencia, que se han perdido, como se hubiera perdido un referéndum de independencia
pactado en Catalunya en los primeros momentos, si Rajoy hubiera sido rapido y audaz. Canada
sigue siendo un estado Unico y una monarquia constitucional federal con diez provincias y tres
territorios autbnomos, siendo la provincia de Quebec la que goza de mayor soberania.

48- Catalunya plenamente independiente. Actualmente no hay estados plenamente
independientes, aunque Catalunya por su poblacién, superficie, recursos y capital humano
podria llegar a ser relativamente independiente. Siempre que otros estados, especialmente los
vecinos lo aceptaran y apoyaran, e igualmente la Union Europea, como por intereses distintos
ha sucedido con los nuevos estados del Este de Europa. Actualmente unas condiciones
internacionales de apoyo a una independencia de Catalunya estan lejos de darse. Una republica
catalana independiente puede ser un deseo, pero esta alejada de la realidad, como a finales del
XVII y principios del XVI1II habia catalanes ilustres que aspiraban a ser como Holanda o la
republica de Génova, aunque el Principado de Catalunya no era ni la una, ni la otra.

El no reconocimiento de Catalunya como nacion, el desprecio hacia determinadas propuestas
catalanas, la existencia de unos presos preventivos que no estan acusados de delitos comunes y
lo son por sus ideas y las acciones subsiguientes, puede conllevar a la existencia de més
independentistas y por tanto no cabe otra opcion razonable que convivir con todos, sean 0 no
independentistas. Los problemas que toda democracia conlleva solamente se resuelven con mas
democracia y no con absurdas prohibiciones, negaciones y dejando que los jueces resuelvan los
problemas con el cdédigo penal. Si Rajoy hubiera aceptado algunos de los primeros
planteamientos que se hicieron y aunque solamente hubiera sido el establecimiento de una mesa
de dialogo, con el cumplimiento de los compromisos pactados, se puede creer que hoy en dia
no estariamos en la actual encrucijada, realmente complicada, y que solamente futuras
votaciones pueden ayudar a resolver.

Espafia no esté rota, ni Catalunya fracturada, aunque si lesionada. Las elecciones de diciembre,
la falta de didlogo y la cultura de las mentiras, acusaciones y oprobios que determinados
partidos y medios fomentan ha llevado a una division de opiniones y actitudes entre los
habitantes de Catalunya, hablen o no catalén. La division tiene una base territorial innegable
gue sustenta mayoritariamente a grupos sociales de caracteristicas distintas, con asociacién de
hechos como lugar de nacimiento, conocimiento y uso de la lengua catalana, nivel de estudios
y renta familiar disponible. De tal manera que en los municipios con mayores porcentajes de
poblacién inmigrada, desconocimiento de la cultura catalana y niveles educativos elementales,
el voto a los partidos mas contrarios a posibles pactos con los partidos nacionalistas ha sido
mayor, especialmente en la zona turistica costera y en determinados ambitos del Area
Metropolitana de Barcelona?.

Es de esperar que los problemas se resuelvan politicamente y que se llegue a acuerdos en
beneficio de todos, aunque mientras haya presos preventivos acusados de rebelion y exiliados,
cuyos delitos no son compartidos por tribunales internacionales, sera dificil empezar a construir
nuevos proyectos politicos que puedan entusiasmar a unos y a otros. Un nuevo encaje puede

22 Oliveras Samitier 2018.
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ser necesario, pero también ha de ser conveniente, util y suficiente para evitar el alargamiento
de una crisis politica con multiples derivadas econdmicas y sociales.
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El texto que sigue se estructura en tres apartados. El primero pretende caracterizar la conflictiva
situacion presente de la relacion entre Catalufia y Espafia, considerando que las aproximaciones
mas habituales desde la perspectiva estado-nacién versus nacion sin estado resultan
insuficientes. Asi, en el segundo apartado se presentan brevemente diferentes autores que con
una mirada geogréfica han teorizado en torno al impacto de la globalizacion en el sistema
mundial y sus estructuras de orden territorializado. Finalmente, se intenta encajar estas teorias
con la situacion catalana, apuntando la coincidencia entre factores locales y generales como
aspecto determinante para la interpretacion de la misma.

1. Espafa-Cataluia. Episodio 3.0

Hoy, dia en el que concluyo la redaccién de este capitulo, es 29 de septiembre de 2018.
Mientras, quien quiera conmemorarlo —y también quien no—, se vive la aceleracion del primer
aniversario de “referéndum” de autodeterminacion del 1 de octubre, y se multiplican las
publicaciones en torno a las relaciones entre Catalufia y Espafia, especialmente sobre la tltima
década de las mismas. Después de unos afios en los que, al menos en Catalufia, predominaban
las reflexiones sobre la legitimidad, las estrategias y las bondades de la secesidn, en los Gltimos
meses parece equilibrarse la balanza con la aparicion de perspectivas bien razonadas y menos
de parte, e incluso contrarias, al denominado “Proceso”. Al margen de la posicion de cada cual,
esto es una buena noticia, como minimo desde el punto de vista académico (y en cierto sentido
también civico).

Por lo tanto, este texto puede ofrecer poco mas que una seleccion personal de cosas ya escritas,
como maximo intentando darles una patina de lectura desde la Geografia, desde sus intereses y
referencias. De hecho, se parte de una critica “gremial”, porque desde la Geografia muy poco
se ha dicho sobre un problema de profundas y evidentes implicaciones espaciales y territoriales,
geopoliticas, sin menospreciar —al contrario— a las personas y grupos que a lo largo de estos
ultimos afios si han intervenido publicamente y con afan de ofrecer lecturas de la realidad y
caminos de futurol.

El propdsito, pues, es abordar de nuevo lo que se podria denominar el “problema catalan” o, tal
vez mejor, el “problema de Espafia”, entendido como la dificultad ya secular de organizar un
estado plural culturalmente (que incluye lenguas, normas, tradiciones y relatos colectivos
diversos) como estado-nacion unitario. Segun el historiador José Alvarez Junco? se trata del
unico problema estructural heredado del siglo XIX que no se ha conseguido superar. Pero este

! Merece destacarse el trabajo del “Grupo de Toledo” que desde 2013 empuja el debate sosegado y desde la
Geografia de la situacion catalana.
2 Alvarez Junco 2018.
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abordaje se propone transcendiendo la clasica dialéctica de estado-nacion versus nacion sin
estado, que ha sido en general el eje de muchos de los analisis, discursos y relatos consolidados.
Indudablemente, esta perspectiva es necesaria para interpretar el conflicto, como minimo en la
medida que una buena parte de sus protagonistas se reconocen en ella. ES necesaria pero no
suficiente para abarcar toda la complejidad de la cuestion, y menos en los contextos
geoecondmicos, geopoliticos y de tension global-local contemporaneos. Es mas, esta
perspectiva “clasica” puede desdibujar los motores de la situacion presente y profundizar, por
lo tanto, en la desorientacion a la hora de encauzarlo, ya sea desde un interés académico o, peor
aun, civico e institucional.

Sin duda, el proceso de construccion del Estado-nacién espafiol moderno ha sido especialmente
complejo y, en parte, fallido desde el punto de vista tanto de sus promotores como de sus
criticos®. Como minimo esto es lo que se deduce de los recurrentes episodios de tensiones entre
territorios, sociedades, partidos e instituciones. Entre los que sienten temor ante una supuesta
inminente disgregacion de la Nacion/Estado y aquellos que no se sienten comodos en un estado
unitario.

Un complicado y conflictivo proceso de construccion del Estado que en los ultimos doscientos
afios ha oscilado entre la negacion de identidades diversas y el reconocimiento de dichas
identidades, pero siempre mediante una relacion jerarquica. Entre una unidad entendida como
uniformidad, a menudo represiva, y un estado-nacion (con sus canones identitarios que se
suponen comunes) que “admite” contener actores sub-estatales de menor rango, parciales —con
una resistencia tenaz a llamarlos naciones—. De ahi, por ejemplo, que la Constitucion de 1978,
la que més lejos ha llegado en este reconocimiento de la diversidad, hablase de una nacion —la
espafiola— y de nacionalidades para referirse con imprecision a “otras”, con lengua, derecho
propio, y abriera la doble via competencial entre los articulos 143 y 151. Una especie de
reconocimiento de facto e implicito —juntamente con la inclusion de los derechos forales—
que el paso del tiempo ha demostrado desgastado e/o insuficiente (o, para otros, excesivo)®.

De la misma manera, la negacion de la identidad también ha recorrido el camino contrario. Es
decir, desde las comunidades que no se sienten representadas por el Estado a menudo tampoco
se reconoce una identidad espafiola. De ello, implicitamente, surge la habitual denominacion
de “Estado espafiol”, con lo que se adjudica un caracter meramente administrativo y politico
—artificioso— a Espafia o se le atribuye un origen estrictamente castellano. Como recordaba el
historiador John Elliot, para Enric Prat de la Riba —uno de los politicos que fundan el canon
catalanista moderno—, Catalufia seria la nacion organica y Espafa el estado como creacion
artificial®.

En definitiva, y ahi radica uno de los factores clave de la situacidn presente, este modelo y
sentimiento de negacion o jerarquico ha supuesto que desde posiciones (no tan solo) extremas
espanolistas y catalanistas, y en momentos de tension, no haya existido un reconocimiento
mutuo de identidades y de legitimidades. Por ello, en 2017, desde las instituciones catalanas se
ha reclamado, y aparentemente ejercido, una soberania propia y ultima —que ha llevado al

3 Tan solo se citan dos autores, no como promotores o0 criticos, sino porque aportan dos visiones sdlidas y
reveladoras sobre las dificultades de la construccion de una identidad nacional espafiola y de sus fracasos: Alvarez
Junco 2001; Boix 2017.

4 De lainfinita literatura sobre la Constitucion y el modelo territorial espafiol, desde la Geografia merece destacarse
la aportacion de Joan Romero, que ofrece un excelente seguimiento en varios textos (Romero 2006; 2012). El
articulo de 2012 aporta, ademas, una bibliografia muy atil. También los textos de Gomez Mendoza (2013) y de
Jaume Font (2013) ofrecen marcos interesantes sobre la problematica del encaje entre Catalufia y Espafia.

> Amat 2018.
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también aparente unilateralismo— ante un gobierno del Estado que se considera ilegitimo; y
desde el gobierno espafiol se ha negado reiteradamente el reconocimiento de un problema
politico especifico con/en la comunidad catalana, y se ha intentado limitar a una actuacion ilegal
del gobierno catalan.

Mucho se podria decir sobre todo ello, y mucho se ha dicho. Ahora bien, si se permanece
Unicamente en este tipo y marco de interpretacion el recorrido es bastante corto y, sin duda, se
escapan elementos importantes. Como, por ejemplo, el porqué del estallido actual del conflicto
después de un periodo que se puede considerar el mas longevo, profundo y productivo de
autogobierno en Catalufia. O se obvia la relevancia de una doble crisis del autogobierno catalan:
ante la constatacion de sus limites menguantes delatados por los recortes constitucionales al
Estatuto de 2006 y ante la revelacion de practicas corruptas. O no se entiende por qué bajo unas
aparentes e interesadas imagenes de unanimidad en ambos contendientes —“Espafia” y
“Catalufia”— se mueven profundas discrepancias internas en cada uno de ellos. O se escapa,
sobre todo, la incidencia de la crisis econdmica y social global iniciada en 2008 y sus derivados,
como la crisis de los conceptos de legitimidad de las instituciones y de soberania de los estados.

Hay demasiados factores, en resumen, que desbordan la estricta relacion entre Catalufia y
Espafia y sin ellos no es posible una correcta respuesta a: ¢por qué ahora?, ;por qué con esta
virulencia? o ¢por qué en términos de ruptura? Y, al contrario, esta insuficiencia permite la
consolidacién de interpretaciones y posturas, a nuestro entender, distorsionadas e irreales: que
se trata de una situacion terminal (“no hay nada que hacer”); que es un choque entre dos
realidades uniformes, catalanes versus espafioles; que es Unicamente un problema de
incumplimiento de leyes; que la independencia se puede conseguir sin acuerdo y sin apoyos
internacionales; o que es mas facil la secesion que el pacto.

Asi pues, este texto se apunta a la tesis de que la crisis general de los conceptos de soberania y
legitimidad —y sus efectos— estan en la base de la actual manifestacion del problema catalan
(o espafiol). O, dicho de otra manera, la situacion presente de Catalufia es una manifestacion
particular de una problematica generalizada del sistema mundial contemporaneo®. Eso si, una
particularidad muy sélida y para nada circunstancial, autdctona, enraizada en situaciones que
tal vez arrancan en el siglo XV, que tiene su tronco en los siglos X1X-XX y que se ramifica con
fuerza en el siglo XXI. Se intenta aplicar —y evitar—, pues, lo que John Elliot advertia
recientemente a propésito de su trabajo sobre Escocia y Catalufia:

He constatado los problemas que tiene un historiador nacional para salir fuera de la tradicién
de estudio sobre el propio pais. Porque todos piensan que su objeto de estudio es excepcional.
No. He trabajado contra este mito. Mi lucha constante ha estado contra el excepcionalismo. Y
el comparativismo, mostrando similitudes y diferencias, lo derriba’.

2. Globalizacién y estado. Las escalas de la soberania y la legitimidad

Son numerosos los autores que en las dos ultimas décadas han reflexionado en torno a los
efectos de la globalizacion sobre las diferentes organizaciones e instituciones politicas y
sociales y su dimensién territorial. Muchas de estas reflexiones han recolocado el concepto de
“escala” en el centro de interés cientifico. El corolario seria que la globalizacién tal y como se
estd produciendo ha tenido un efecto disruptivo en la organizacién de escalas

® Tesis que va ganando adeptos en los Ultimos meses, pero que inicialmente pocos autores sostenian, entre ellos
Oriol Nel-lo 2013, por citar de nuevo opiniones desde la Geografia.
" Amat 2018.
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institucionalizadas que habian estructurado el sistema interestatal moderno, aquel que colocaba
a los estados(-nacion soberanos) en el centro de toda su arquitectura®.

En efecto, al menos desde los afios ochenta del siglo pasado, los efectos de la reorganizacion
de la economia mundial bajo la légica de la liberalizacion radical, pero selectiva, y de la
implantacion de nuevas tecnologias y formas de produccion/consumo han sido interpretados
también como una nueva organizacion geografica del planeta. David Harvey lo sintetiza en su
idea de que el capitalismo nunca resuelve sus problemas, sino que los traslada geograficamente.
Hace tres décadas, pues, autores como Giuseppe Dematteis, Neil Smith, David Harvey o
Edward Soja® describieron o anunciaron estos efectos. Con diferentes lenguajes y focos de
interés generaron nuevos relatos espaciales de lo que estaba pasando en forma de nuevas
metaforas, relaciones escalares, compresion espacio/tiempo, paradojas territoriales o spatial
turn.

La década siguiente, cuando al panorama mundial ya se tenia que afiadir la caida del blogque
comunista y la disolucién de la Unidon Soviética, fue igualmente prolija en trabajos de
referencia. Sin afan ni posibilidad de ser exhaustivos, ademas de la presencia potente de alguno
de los autores ya mencionados hay que afiadir otros como Saskia Sassen, Manuel Castells o
Neil Brenner.

La primera autora aportaria, entre otras cosas, dos visiones de profundo calado para el analisis
del presente: las “ciudades globales” y la reinterpretacion del concepto de soberania estatal,
sefialando la dificultad para retenerla dentro de unas simples y clésicas fronteras territoriales™®.
La sociéloga norteamericana iba mas alla de visiones que auguraban la simple desaparicion del
estado-nacién y su apuesta era bastante mas compleja. Ya entonces apuntaba que:

La condicion del estado-nacion, desde mi punto de vista, no puede reducirse a una
significacion declinante. La menguante capacidad del estado de regular muchas de sus
industrias no puede explicarse simplemente por el hecho de que estas operan en una economia
global més que en una nacional. El estado por si mismo ha sido un agente clave en la
implementacion de los procesos globales. [...] La forma y el contenido de su participacion
varia entre los muy desarrollados y los que estan en vias de desarrollo, e igualmente dentro de
cada grupo. [...]

La soberania y el territorio contindan siendo, pues, estructuras clave del sistema internacional.
Pero han sido restructuradas y en parte desplazadas hacia otras arenas institucionales fuera del
estado y fuera del marco del territorio nacionalizado. [...] La soberania ha sido descentrada y
el territorio ha sido parcialmente desnacionalizado. [...] Esta reconfiguracion es parcial,
selectiva, y por encima de todo estratégical’.

Y avisaba: “Algunas de sus repercusiones sobre la justicia distributiva y la igualdad son
profundamente preocupantes”2.

Veinte afios mas tarde, Sassen continda profundizando en ello, con especial interés en las
migraciones, auténticos retos para cualquier organizacion/delimitacion territorial, y llega a
conclusiones contundentes respecto de la soberania:

8 Taylor 1985 y 1999; Nogué y Vicente 2001.

® Dematteis 1985; Smith 1984; Harvey 1989; Soja 1989.
10 Sassen 1991; 1996.

11 Sassen 1996, p. 29-31

12 Sassen 1996, p. 31.
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Las viejas fronteras seguiran existiendo, pero el factor estratégico hoy es quien tiene el poder
de crear fronteras. Se han establecido nuevas geografias en territorios soberanos y en el espacio
digital mundial. Estas son geografias que tienen sus propias fronteras, muy distintas de las del
sistema interestatal. Nos enfrentamos a la dificil tarea colectiva de desarrollar nuevos
esquemas tedricos y empiricos que nos permitan entender las maltiples relaciones entre terreno
y envoltura institucional, en lugar de una relacién Unica entre el Estado nacional y el poder
soberano®.

Manuel Castells, por su parte, se adentrd también en el impacto del cambio tecnoldgico y de la
globalizacion en los estados y en las identidades individuales y colectivas; basicamente, a su
entender, erosionando a los primeros y desorientando a las segundas. Como consecuencia,
Castells argumentaba la reconstruccion de estados e identidades, con formulas como el “estado-
red” y el rearme de principios identitarios de base étnica, religiosa 0 sexual, aunque no de clase
social. A ello dedicé una obra omnivora, La era de la informacion*, que ha tenido continuidad
con sucesivos trabajos que indagan fundamentalmente en los movimientos sociales
contemporaneos, las redes y las resistencias a los poderes de la globalizacion y sus
repercusiones. El ultimo de ellos lleva el significativo titulo de Ruptura. La crisis de la
democracia liberal®, y en él tienen especial peso las reflexiones en torno no tan solo a la
soberania y a los estados sino también a la precaria legitimidad de los mismos. Unos
argumentos importantes para el presente texto. En él afirma:

Y para aumentar la capacidad competitiva de sus paises, crearon una nueva forma de estado:
el estado-red, a partir de la articulacién institucional de estados nacién, que no desaparecen,
pero que se convierten en nodos de una red supranacional en la que transfieren soberania a
cambio de su participacion en la gestion de la globalizacion. [...] Sin embargo, cuanto mas se
distancia el estado-nacion de la nacion que representa, mas se disocian el estado y la nacion,
con la consiguiente crisis de legitimidad en las mentes de muchos ciudadanos a quienes se
mantiene al margen de decisiones esenciales para su vida [...]*.

En cuanto a Neil Brenner, a €l se debe toda una teoria sobre la reconfiguracion escalar debida
a la globalizacién. Se apoya criticamente en unos cuantos de los autores antes citados y con
referencias a la perspectiva marxista de la relacion entre el capitalismo y el espacio; en
particular, se sustenta en Henri Léfebvre y sus teorias sobre la espacialidad del estado. El autor
norteamericano argumenta que:

Por una parte, el re-escalamiento del estado puede ser visto como una estrategia neoliberal de
desregulacion para desmantelar las operaciones redistributivas fordistas-keynesianas de
espectro nacional, a menudo mediante el ataque a las funciones de bienestar social de las
instituciones municipales. Por otra parte, y tan importante como lo anterior, el re-escalamiento
del estado se ha utilizado como estrategia de ‘re-regulacion’ para construir nuevas capacidades
institucionales de promocionar la inversion de capital en los grandes polos de crecimiento
urbano, a menudo con el despliegue de politicas de empleo organizadas local o regionalmente,
6rganos cuasi-autbnomos (quangos) no electos democraticamente, y otras iniciativas
empresariales como partenariados plblico-privados?’.

Es decir, desde su mirada, el capitalismo contemporaneo ha promovido y se ha promovido en
buena parte mediante un re-escalamiento geografico, y ha provocado una necesaria re-

13 Sassen 2016.

14 Castells 1997-1998. De especial interés es el Segundo volumen, que lleva por titulo El poder de la identidad.
15 Castells 2017.

16 Castells 2017, p. 21.

17 Brenner 2017, pp. 84-85.

61



territorializacion dentro de la cual los estados han jugado un rol central, aun a costa de
“desnacionalizar”, como ya apuntaba Sassen, la escala de sus politicas.

En cierto sentido, se podria concluir que los tres autores, como minimo, coinciden en considerar
que estos procesos resitdan, redimensionan y desgastan los estados, si bien ello no significa un
camino hacia su desaparicion. Coinciden en mayor o menor medida en subrayar que los estados
no iban a disolverse (tal vez si licuarse) y, por lo tanto, tendrian que adaptarse de alguna manera
a la nueva situacion. Esta adaptacion, sin embargo, no pasaba por un “renacimiento” del estado-
nacion plenamente soberano o su reivindicacion en estos textos de referencia. Es decir, no se
preveia especialmente que el nacionalismo estatal o estatalista resurgiera como resistencia
principal a la globalizacién y sus consecuencias, incluso en las grandes potencias mundiales
tedricamente liberales. Recuérdese, por ejemplo, que en aquellos afios en Europa Unicamente
el Frente Nacional francés parecia una fuerza politica relevante defendiendo estas ideas, y por
este motivo el sistema politico lo aislo.

Pero claramente no ha sido asi. La Ultima década estd marcada por el resurgir nacionalista,
explicitamente como reclamo de soberania —de hecho, a menudo se habla de “soberanismo”
mas que de nacionalismo—, ya sea para recuperarla en caso de sentirla desaparecer, o de
reclamarla en caso de no tenerla. La soberania ha emergido como reivindicacion tanto de una
ciudadania que se siente desposeida de algo que tedricamente le pertenece, como reaccién de
unos estados —gobiernos, instituciones— que se sentian legitimados ante sus ciudadanos
ejerciendo algo que les definia esencialmente y que han perdido. O como anhelo de unas
comunidades —naciones, ciudades, colectivos— que creen que siendo soberanas estaran en
posesion de los mecanismos para protegerse de los miedos de un mundo en mutacién o para
progresar en ¢l. Se trata de “re-territorializar”, como propuso Brenner; de volver a marcar
limites —a poder ser fronteras— en el espacio. Aunque sean aparentes, porque es la apariencia
del poder. Y el poder es la soberania. Wendy Brown lo ilustro perfectamente hace una década
en Estados amurallados, soberanias en declive!®: la persistencia en construir murallas es
inversamente proporcional a la impotencia para poner limites.

3. Cataluia-Espafia a inicios del siglo XXI: re-territorializacion versus
legitimidades

3.1. El nuevo Estatuto de 2006 y su doble fracaso

Desde esta perspectiva de analisis de las consecuencias de la globalizacion en las escalas
territoriales/institucionales, dos momentos de la historia reciente de Catalufia son claves para
entender el colapso presente. El primero es el impulso de revision del Estatuto de Autonomia
de Catalunya de 1979 y su resultado (tanto en terminos de redactado final y de aprobacion por
referéndum, como de limitacién posterior por el Tribunal Constitucional en 2010). De estos
pasos, el mas relevante para esta reflexion es el primero, el del arranque de la propuesta; a
nuestro entender, no se trata de una simple actualizacién del Estatuto vigente sino de una
intencion Gltima de adaptacion de la realidad politica catalana al contexto global y su cascada
de consecuencias. Pasqual Maragall, como principal inspirador de la misma, proponia una
auténtica re-territorializacion del pais, bajo una optica que entendia las potencias e impotencias
del estado, de las comunidades auténomas y de los municipios, en un marco de globalizacién y
de integracion europea, de re-escalamiento. Sin olvidar el sujeto inicial o final de todo, la

18 Brown 2010.
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ciudadania®®. Por eso su propuesta lo “tocaba” todo: desde la justicia a la educacion o las
relaciones exteriores, pasando por todo aquello que, desde su punto de vista, tuviera que
cambiar de nivel de administracion o requiriese la participacion social para una mejor
efectividad —eficacia y eficiencia—. Nada se acababa en Catalufia ni en Espafia, todo formaba
parte de una compleja y dindmica cadena en la que municipios —jciudades!—, regiones y
estados eran necesarios, en la medida que no fuesen excluyentes, ya que no podian ser auto-
suficientes®®. La propuesta de reforma de Maragall era una busqueda de la escala y de las
complicidades adecuadas para cada cosa, incluso para superar los enmarafiamientos historicos.
Este es el porqué, por ejemplo, de los multiples esfuerzos desde los afios ochenta para trabar
alianzas con las comunidades vecinas, incluso méas alla de los Pirineos: redes de ciudades, euro-
regiones, alianzas multiples para temas concretos... Logicamente, los nacionalismos espafiol y
catalan interpretaban estos movimientos como pancatalanismo, o0 como despectivamente
cosmopolitas/metropolitanos (y esto en lenguaje nacionalista catalan significaba anti-
identitarios) o, simplemente, veleidades?!. Pero, como sefialaba con precision el escritor Antoni
Puigverd:

Barcelona es la capital obvia de Catalufia. Pero reducirla a este perfil ha sido el gran error del
nacionalismo catalan. Barcelona podria liderar el sudoeste mediterraneo [...]. Pasqual
Maragall, que lo sabia, intuy6 que el objetivo era desplegar al maximo las posibilidades de
una gran euroregion. Un objetivo que permitia concentrar todas las energias civiles y publicas
en una gran apuesta para la cual no hacia falta romper ningun plato institucional, ni causa
ningun conflicto. Maragall no tuvo fuerzas, ni tiempo, ni salud para desplegar la euroregion,
gue era una verdadera tercera via entre la vision re-uniformizadora de Espafia y la vision
reductora, abstracta y, al fin y al cabo, aislacionista, que ha propugnado el soberanismo?.

Evidentemente, ya que se mencionaban las potencias e impotencias, esta claro que este discurso
no disponia ni de la suficiente estabilidad ni claridad para ser expuesto correctamente —e
interpretado—, ni de la capacidad de generar consenso para llevarlo adelante y menos para
imponerlo. Al contrario, la obertura de la revision del Estatuto fue por donde se colaron los
discursos nacionalistas de ambas partes —catalana y espafiola—, y estos salieron ganando?®. Lo
que tenia que ser un proyecto de re-escalamiento y re-territorializacion se convirtié en un
enconamiento de las posiciones soberanistas y defensivas/regresivas. Por un lado, el Estatuto
aprobado en 2005 por el Parlament sucumbia en parte ante el relato nacionalista catalan y sus
aspiraciones canonicas de reconocimiento identitario, financiacion, bilateralidad, exclusividad
competencial, etc.?* Por otro lado, la reaccion de los actores politicos —e instancias juridicas—
espafoles fue, con diferentes modulaciones, la de oposicion a una reforma que desde su Optica
cuestionaba la unidad e igualdad entre la ciudadania y, en definitiva, la soberania del Estado.

El fracaso, por lo tanto, fue total como lo demuestran los hechos posteriores: rebaja del Estatuto,
referendo con peor resultado que en 1979, inconstitucionalidad de algunos de sus articulos
emblematicos respecto a la identidad o al reparto de competencias y un clima de agravio en
gran parte de la sociedad catalana bien predispuesta a ello.

19 Ademas de escritos propios, es imprescindible para entender a Maragall y, sobre todo, sus ideas y acciones, el
volumen Pasqual Maragall. Pensament i accié coordinado por Jaume Claret 2017.

20 Nel-lo 2017.

21 Aixala 2015; Bellmunt 2017; Martin 2015; Trillo y Lois 2014.

22 pyigverd 2017.

23 Amat 2015, 2017; Bellmunt 2017; Fuster-Sobrepere 2017.

24 Diari Oficial de la Generalitat 2005.
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3.2. La mutacion del “no nos representan”, de los politicos al estado

Como se recordard, “No nos representan” fue uno de los lemas principales de las movilizaciones
en torno al 15-M en Espafia, en contra de los responsables de la crisis iniciada en 2008 y sus
consecuencias. Pero, ¢quién no representaba a quién? Para simplificar la respuesta: los politicos
institucionales y sus instituciones no representaban al pueblo®. Es decir, la afirmacion suponia
un cuestionamiento radical de la legitimidad de los gobernantes en los términos del estado
moderno?®. Las instituciones, sus representantes y las normas que de ellas emanan, en opinion
de los manifestantes, ya no garantizaban —e incluso traicionaban— aquello que da sustento a
un ejercicio legitimo del poder: procurar la seguridad y el progreso de sus ciudadanos.

Entonces, (a quién representaban? Para los “indignados” representaban a los intereses de los
actores del capitalismo global: la banca, los especuladores, la “troika” y sus secuaces
comunitarios, las élites extractivas; esto es, a los que habian forzado que en agosto de 2011 se
modificara aceleradamente el articulo 135 de la Constitucion, con el fin de que la estabilidad
presupuestaria quedara fijada como principio constitucional, de manera que “[L]os créditos
para satisfacer los intereses y el capital de la deuda publica de las Administraciones se
entenderan siempre incluidos en el estado de gastos de sus presupuestos y su pago gozara de
prioridad absoluta”®’. Pero, ademas, la modificacion también restringia la capacidad de
inversion y endeudamiento de las comunidades autbnomas y municipios; en consecuencia,
parte de su autonomia de gestion era recortada en favor de un casi absoluto control del gobierno
central, a su vez sometido a la vigilancia de la Troika.

Estos limites y controles quedaban consolidados poco tiempo después, en 2012, con el
establecimiento del Fondo de Liquidez Autondmica y en 2013 con la Ley de racionalizacion y
sostenibilidad de la administracion local. Con estos instrumentos, que afectaban especialmente
a Catalufa por su endeudamiento, el gobierno central sometia a los municipios y comunidades
autonomas a una completa fiscalizacion y recorte de su soberania.

Es decir, en dos afios se asiste a la cruda constatacion del re-escalamiento y de la re-
territorializacion, pero en direccion contraria a la “maragalliana”. Por un lado, con la
intromision de los poderes globales y su tecnocracia en la soberania estatal, hasta tener la fuerza
de modificar la norma basica —aquello que precisamente daba sentido a un pueblo soberano—.
Y, por otro lado, con el Estado re-centralizando competencias por via directa o indirecta, como
una materializacion de un discurso mas profundo de cuestionamiento del modelo autonémico
y de la arquitectura territorial del Estado que se venia consolidando desde inicios de 2000.

En Catalufia las movilizaciones tuvieron también sus hitos. El primero de ellos con la acampada
en la plaza de Catalunyay, después, en el cerco al Parlamento catalan en contra de los recortes
presupuestarios del gobierno de Convergencia i Unié con el apoyo del Partido Popular, en la
primavera de 2011. En ellas, las reivindicaciones de caracter identitario y soberanista estuvieron
mas que ausentes. Las opiniones desde el nacionalismo en este sentido eran contundentes. Sirva
como ejemplo el articulo de Josep Lluis Carod-Rovira (anterior vicepresidente de la Generalitat
con Maragall) con el titulo Indignacié espafiola, en el cual afirma que:

Tienen, los espafioles, todo el derecho del mundo a indignarse. Pero si quieren hacerlo, como
espafioles, lo mejor es que no se equivoquen en el mapay se manifiesten, se indignen, se meen,
pinten, increpen e insulten alli donde les corresponde: en su pais. Al fin y al cabo, no esta tan

25 Democracia real ya 2011.
2 Castells 2017.
27 Congreso de los Diputados 2011.
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lejos y est& bien comunicado. Este internacionalismo progre, que va de apatrida, de anacional,
de cosmopolita, cuando se expresa en el marco de una nacién no normalizada politicamente,
no hace nada mas que el juego al nacionalismo dominante: el espafiol por supuesto. Basta,
pues, de complicidades ingenuas y de hacer el bobo con esta indignacién de pacotilla®,

Las elecciones municipales de ese afio corroboraron el impulso politico de estas movilizaciones,
con la conquista emblematica del ayuntamiento de Barcelona por Barcelona en Comda, en
sintonia con la victoria de opciones similares en otras grandes ciudades espafiolas. Sin embargo,
la mutacion era inminente y en los meses posteriores se produjo la “tormenta perfecta” del cruce
entre las dos crisis: la econdmica, politica y social general, por un lado, y la territorial/nacional
catalana, por otro.

El “no nos representan” se transformd en un reproche no a un gobierno espafiol o catalan
determinados sino a un Estado —“corrupto”, “incompetente”, “que drena sistematicamente los
recursos de los catalanes”— al que se atribuye la responsabilidad de la crisis y sus
consecuencias. Lo relevante es que esta atribucion no la hace tan solo el independentismo
historico y el mas izquierdista, sino también el gobierno de la Generalitat, hasta entonces
plenamente comprometido con las politicas de austeridad, apoyando y con el apoyo de quien
gobernaba en Madrid.

El caso es que la solucion a todos los problemas podia trasladarse de un cambio de politicas a
un cambio de estado. A la creacion de un nuevo estado cuya soberania si cumpliese sus
obligaciones —un estado legitimo— respecto a la ciudadania. Es decir, el independentismo
conseguia llevar el agua a su molino y, como expresion autoctona de la indignacién que recorria
Europa, se convertia en la opcion mayoritaria de la poblacién catalana, una vez el partido
mayoritario y de gobierno en Catalufia se lanza a liderar la movilizacion. Como sostiene, por
ejemplo, el filésofo Josep Ramoneda?®, el independentismo se quedd como en el Unico
horizonte apetecible ante la falta de ninguna otra alternativa, y menos procedente de Madrid; lo
que la soci6loga Marina Subirats ha descrito como una “utopia disponible™°. Por fin, ante el
eslogan de “Espafia nos roba” se abria una solucion “definitiva”: el problema provenia de
Espafia y la solucidn era salir de ella.

Asi, la situacion politica catalana/espafiola se alineaba con los nuevos tiempos mundiales, en
los que progresivamente la respuesta a la crisis era también de caracter soberanista, como lo
demuestran los discursos méas potentes (que gritan mas) y los resultados electorales recientes
en buena parte de los paises europeos o en Estados Unidos, para remitirse tan solo a los paises
occidentales. Pero para decepcion —;y sorpresa?— del independentismo, esto también
significa que el realismo geopolitico se impone y la “solidaridad” estatalista del sistema
mundial, y muy marcadamente de la Unién Europea, prevalece. De esta manera, la secesion y
proclamacion de la Republica Catalana de octubre de 2018 queda, como otras veces en la
historia, entre una gesticulacion improductiva y una frustracion dificil de asumir.

Tal vez, como una especie de sino fatal, Catalufia ha tropezado nuevamente con lo que Vicens
Vives atribuyo a las élites del pais durante la guerra de Sucesion:

28 Carod-Rovira 2011.

29 Josep Ramoneda escribid ya en 2013 a este respecto un articulo en El Pais donde afirmaba: “Buena parte del
éxito del independentismo estd en que es un proyecto politico en un momento en que se carece de propuestas
dignas de este nombre”. Ramoneda 2013.

%0 Subirats 2014. La “disponibilidad” de esta utopia queda reflejada en el Llibre blanc de la transicié nacional.
Generalitat de Catalunya 2014.
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Les fall6 el tiro, tanto por no saber definirse intimamente como por falta de comprensién del
estado moderno y de la estructura continentalista que habia adoptado Castilla durante los dos
siglos de su inhibicion historica. EI chogue con la realidad fue mucho més duro por el hecho
de que, desde el otro lado de la trinchera, imper6 la misma incomprension respecto a sus
propésitos y se hizo todo lo posible para reducir la lucha a una pura cuestién de agitacion local
y de orgullo y egoismo territorial®..

4. La Espaia inacabable

El conflicto entre “Cataluna” y “Espafia” consiste en el choque entre dos
soberanismos/nacionalismos necesariamente antagonicos, puesto que uno se construye
—argumenta, crece, consolida— a costa del otro. Pero, y ahi radica la principal conclusion de
este texto, los dos soberanismos encuentran en la globalizacion, el re-escalamiento, la crisis de
2008 y la re-territorializacion una atmaosfera propicia para acentuar dicho antagonismo, lo que
ha llevado a un nuevo episodio de negacion mutua, sin tan siquiera conllevancia, para decirlo
de manera orteguiana. Uno niega la legalidad del otro y el otro niega la legitimidad del primero.
Y ambos contendientes —gobiernos con sus respectivas maquinarias civiles—, en condiciones
objetivas precarias, optan por acentuar, retener, rescatar o fingir soberania, precisamente
cuando por parte de la poblacion se percibia precisamente lo contrario: una pérdida de soberania
gue desembocaba en una crisis de legitimidad de las instituciones.

Por otro lado, el actual marco del sistema mundial, mas tendente al nacionalismo y la tension
que a la reordenacion multiescalar y al pacto, constituye un “hébitat” geopolitico en el que las
posiciones méas contrastadas de unitarismo o secesién, paraddjicamente, encuentran energia y
resonancia. Todo ello lleva a la persistencia de los espejismos: que la solucion puede venir
aplicando estrictamente una legalidad (incluida la penal) unilateral e inquebrantable (de lectura
unica); que el problema es Unicamente entre un estado-nacion frente a una nacion sin estado;
que es posible declarar la independencia sin apoyo internacional explicito de ninguna gran
potencia y sin una mayoria abrumadora de la poblacion detrads; que los “espafioles” y los
“catalanes” son dos sociedades monoliticas; que es mas facil, e incluso mejor, encontrar una
salida forzando el conflicto que buscando el acuerdo.
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S. APFSOXIMACION AL INDEPENDENTISMO EN
CATALUNA A PARTIR DE SUS FRONTERAS INTERNAS

Lluis Frago Clols

Departament de Geografia. Universitat de Barcelona
[Ifrago@ub.edu

A pesar de la idoneidad de la Geografia en el analisis multiescalar de los conflictos geopoliticos,
la disciplina ha tenido un papel inexistente en la explicacion de la difusion del independentismo
catalan contemporaneo. Por el contrario, otras disciplinas como la Economia, las Ciencias
Politicas o la Historia, o ni siquiera disciplinas, como el periodismo, mas apartadas del debate
territorial, han tenido y tienen un papel mas destacado. La Geografia tampoco se ha encargado
de estudiar en profundidad los cambios en la organizacion territorial interna de Catalufia,
tematica de larga tradicion en la disciplina. Estos cambios recientes han venido caracterizados
por una creciente fragmentacion de las unidades que forman parte de cada escala politico-
administrativa. A lo largo de la Gltima década, se ha creado una vegueria, una comarca y dos
municipios nuevos?.

A lo largo de los altimos afios se han propuesto distintas formas de encaje de Catalufia dentro
del Estado espafiol. Desde la Geografia se habrian podido analizar en profundidad los
escenarios derivados del Estatut de 2006 que contemplaron, en primer lugar, una Catalufia
uniprovincial, en segundo lugar, una con siete provincias (equivalente a las siete veguerias) y
por ultimo, una Catalufia manteniendo las cuatro provincias actuales. Dichos escenarios habrian
significado un cambio del peso politico de Catalufia y consecuentemente de otras provincias
espafiolas dentro de los 350 diputados totales presentes en las Cortes Generales de Madrid?. Un
marco que derivaba también en cambios del peso politico de los distintos partidos.

El objetivo de este texto es aproximarse al proceso de difusidon del independentismo catalan
como fendmeno social y producto de la sintesis de una parte importante de las transformaciones
territoriales de Catalufia de logicas multiescalares. De manera general, la difusion del
independentismo se ha analizado Unicamente desde la escala de la politica parlamentaria y a
partir del momento en el que el partido nacionalista catalan mayoritario pasa a defender la
autodeterminacion en 2011 en un contexto de profunda crisis social de alcance global. El
proces, sin embargo, esconde muchos otros procesos que se remiten a variables y escalas
distintas y que requieren un analisis méas profundo.

El presente trabajo identifica la escala local como una variable explicativa importante para
entender la difusion del independentismo y su capacidad de resiliencia actual. Segin el modelo
tripartido de Peter Taylor®, en la escala local es donde se articula la experiencia y en la escala
nacional, la ideologia. El independentismo catalan es un ejemplo de que estas dos escalas no
conviven separadas, sino que existe conexion entre ellas. En la Catalufia comarcal se identifican
conflictos y problemas de naturaleza urbana, producto del alcance de nuevas fronteras

1 En 2010 se cred el municipio de la Canonja y en 2015, el de Medinya. En 2017, se cred una nueva comarca, el
Moianes, y una nueva vegueria del Penedes.

2 Segln la poblacién de derecho de 2011 y siguiendo la Ley Organica de Régimen Electoral General de Espaiia
(1985) si Catalufia fuera una Unica circunscripcion le corresponderian 43 de los 350 diputados; si fueran siete las
circunscripciones, 53 diputados y si se mantuvieran las 4 circunscripciones actuales, 47 diputados.

3 Taylor 2000 [1985], p. 46.
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metropolitanas que ayudan a una cohesién y un arraigo territorial que se proyecta como una
forma de integracion en la identidad nacional. Estas nuevas fronteras metropolitanas presentan
tiempos e intensidades distintas, y hacen necesaria una clasificacion de las capitales comarcales
que aborde su heterogeneidad frente a la tradicional homogeneidad.

Los nuevos confines que plantea el estudio se afiaden a las tradicionales fronteras que se han
utilizado para analizar el nacionalismo catalan. Por un lado, la tierra de frontera que sefiala la
histérica Marca, pero también la dualidad entre el mar y la montafia, y entre la Barcelona
macrocefalica y capital politica, contrapuesta a la comarca. Fronteras que deberian afiadir la
contraposicion paisajistica entre el campo y la ciudad, y a nivel funcional, el suburbio y la
ciudad®.

En primer lugar, se presenta el marco disciplinar que permite entender el descuido reciente de
la Geografia para entender el procés independentista en Catalufia. Se analizan las principales
obras y aportaciones gque se han realizado desde la Geografia regional tradicional, la Geopolitica
asi como desde la organizacion politico territorial. En segundo lugar, se estudia el papel que ha
ejercido la escala local en la articulacion del independentismo a partir del caso de estudio de un
partido politico independentista y de izquierdas, las Candidatures d’Unitat Popular, de base y
origen municipal y proyecto municipalista.

El trabajo es consciente de la osadia y de los riesgos de realizar un analisis de estas
caracteristicas, sobre todo por los retos que plantea la poca bibliografia. No obstante, el contexto
politico actual en Catalufia y el silencio de la Geografia abordando estos temas, hace necesario
intentarlo.

1. El marco disciplinar

A pesar de la importante intensidad de las transformaciones territoriales impulsadas desde la
entrada del Estado espafiol a la Unién Europea (1986) disponemos de muy pocos estudios
generales parecidos a las grandes monografias regionales. Dichas obras ofrecieron en su
momento un analisis profundo y sistematico del territorio de Catalufia, con un fuerte rigor
histérico y conocimiento del medio fisico. Gracias a ellas se asentaron las bases del
conocimiento geogréafico de la segunda mitad del siglo XX, permitiendo abordar la construccion
del Estado postfranquista con un elevado conocimiento del territorio. La obra més destacada
fue la Geografia de Catalunya (1965), la gran culminacién de la geografia regional clasica
catalana. Fue impulsada por Lluis Solé Sabaris (1908-1985), y en ella participaron autores como
Joan Vila Valenti (n. 1925), Josep Iglésies (1902-1986), Pau Vila (1881-1980) y Salvador
Llobet (1908-1991), muchos de ellos profesores universitarios de geografia.

La otra gran obra de sintesis de geografia de Catalufia fue realizada por el historiador Pierre
Vilar (1906-2003). Llegd a Barcelona a finales de la década de 1920 con el fin de realizar una
tesis doctoral sobre el desarrollo industrial de Barcelona, pero el ambiente convulso de la época
le hizo fijarse en el hecho nacional catalan. Su obra magnanima, La Catalogne dans I’Espagne
moderne (1962), de cuatro volumenes, analiza el hecho nacional catalan desde una perspectiva
marxista de corte empirista. El primer volumen, El medi natural, en ese momento pasa a ser la

4 La contraposicion entre el litoral y el interior ha dado lugar recientemente a la ocurrencia de Tabarnia, el territorio
litoral de Catalufia de la provincia de Barcelona y Tarragona donde los partidos unionistas sacan mas votos.
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Unica sintesis de geografia de Catalufia existente, substituyendo a la que realiz6é Pau Vila en la
década de 1930°.

El Pierre Vilar gedgrafo, en este primer volumen, trabaja el concepto de frontera a la hora de
tratar los origenes de Catalufia y sus limites. Para Pierre Vilar, los origenes de Catalufia son una
frontera histérica, la denominada Marca, que facilita la creacion un Estado montafioso en el que
los Pirineos no son frontera sino la cuna del pais. Este hecho le lleva a elaborar los conceptos
de Catalunya-passadis y de Catalunya-refugi, que le permiten interpretar como algunos
territorios favorecen y son permeables a las invasiones, y otros no. Su trabajo se relaciona con
las aportaciones de H. J. Mackinder (1861-1947) sobre la relevancia del poder continental
cuando elabora la teoria del pivote geografico de la historia (1904). La importancia del puerto
de Barcelona para entender el poder econdémico de Barcelona y del conjunto de Catalufia, que
se demuestra en su trabajo, se puede relacionar también con la teoria geopolitica del historiador
y estratega naval Alfred Mahan (1840-1914) de finales del siglo XIX, en la que se defiende la
importancia del poder naval para controlar el mundo.

Més adelante, en el mismo volumen EI Medi natural, Pierre Vilar analiza especificamente el
papel del desierto en el momento de establecer las fronteras y fijar los territorios. Por un lado,
analiza los limites del dominio del catalan y su adaptacién perfecta a los limites eclesiasticos
del antiguo arzobispado de Elna en un territorio desértico entre Narbona y Perpifan.
Contrapuesto a las fronteras histdricas, es la orografia montafiosa del area del Ebro inferior la
que impone los limites de Catalufia. Este sector montafioso, desde Roma hasta la Guerra Civil,
ha actuado de frontera. Este lugar fue el primero en el que lucharon moros y cristianos, y donde
el condado barcelonés impidio el paso a Aragon. Mas complejo es el anlisis de los limites con
Aragon al no coincidir con ninguna frontera natural. Alli, las demarcaciones eclesiasticas, las
demarcaciones “comarcales” (distinciones populares entre “paises”) y las demarcaciones
politicas estan lejos de coincidir®.

Desde estas dos grandes obras, las publicaciones mas o menos amplias sobre la Geografia de
Catalufia se produjeron alrededor del servicio de estudios de bancos y cajas interesados en la
geografia econdémica. Sobre todo a partir del impacto de obras como la del sudafricano Keith
S. O. Beavon, que trataba la geografia de las actividades terciarias (1980), el Grup d’Estudis
Territorials, liderado per Enric Lluch (1928-2012), realiz6 una notable contribucién tedrica y
metodoldgica. En el marco del Servicio de Estudios de Banca Catalana se delimitaron las areas
funcionales de Catalufia. Fueron también importantes las monografias comarcales de La Caixa
de Catalufia que se iniciaron con la comarca de Osona (1978) y se completaron con la comarca
del Bages (1992).

En la misma linea, cabe destacar el papel que tuvo la Fundacié Enciclopédia Catalana a partir
de la década de 1980. Uno de los impulsores del patronato fue Max Cahner (1936-2013), el
mismo que dirigid la Gran Geografia de Catalunya (1981-1985) de 19 volimenes. La tltima
obra geogréafica de vocacion enciclopédica que aborda la totalidad de Catalufia fue la Gran
Geografia General dels Paisos Catalans (1992-1996) de 7 volimenes que dirigio Carles
Carreras (n. 1948).

Los pocos estudios de la década de 1990 se centraron en el analisis del sistema urbano catalan
a partir de las areas de cohesion urbana’. Hubo otros estudios mas parciales, como el analisis

5Vila 1937.
® Vilar 1962, p. 202.
7 Castarier 1992.
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del sistema urbano de Girona® o el de Lleida®. Las transformaciones de la tradicional Catalufia
rural fueron tratadas en el Atlas de la nova ruralitat’® de manera amplia e innovadora e
incorporando el papel activo de Barcelona en la transformacién de la Catalufia comarcal. El
andlisis de la Geografia de Catalufia desde la perspectiva del estudio de la ciudad y del estudio
de las ciudades ha sido mas reciente y en base a los procesos de metropolitanizacion y sus
efectos en los centros histéricos de las capitales comarcales!!. Son timidos avances en un
contexto general de desaparicion de la Geografia de Catalufia.

Por lo que respecta a la geopolitica de Catalufia y en Catalufia, esta también ha tenido un
reducido desarrollo. De manera general las principales aportaciones han venido de un clésico,
el historiador Jaume Vicens Vives (1910-1960) y més recientemente, del gedgrafo Joan Nogué
(n. 1958). Jaume Vicens Vives en su libro Noticia de Catalufia (1954) realiza un intuitivo
andlisis de los valores constantes que conforman la identidad catalana desde una perspectiva
historico-geogréafica. Sefiala como valores perdurables la tierra de frontera, el mar y la montafa;
el campesino y el comerciante; el noble y el burgués y Barcelona como una republica urbana®?.
A nivel de método, el historiador gerundense realiza importantes pasos hacia adelante. Por un
lado, propone nuevos conceptos como los de geohistoria y geoeconomia, con un claro vinculo
con las actuales propuestas de David Harvey (n. 1935) y su defensa del conocimiento
geografico®®. Por el otro, considera la representacion cartografica como el método de analisis
predilecto de su geohistoria y, a la vez, una herramienta con gran capacidad pedagdgica y
didactica,

El papel del paisaje y el territorio en la articulacidn del nacionalismo catalan desde un punto de
vista humanistico ha sido bien estudiado por Joan Nogué (1998)%. Su trabajo se inscribe en la
propuesta conceptual del gedgrafo chino-estadounidense Yi-Fu Tuan (n. 1930) sobre la
topofilial®. El origen del Volkgeist!” catalan, o espiritu del pueblo catalan, lo sitda claramente
en el periodo de la Renaixenca, otro momento histérico clave para entender el nacionalismo
contemporaneo*®. Como producto de esta corriente de pensamiento, y ya entrado en el siglo
XX, se crea el Observatori del Paisatge, del que se deriva un total de 8 catdlogos que contienen
mas de 100 unidades del paisaje de Catalufia. Probablemente la aportacion mas parecida a una
monografia regional que se ha realizado desde la Geografia de Catalunya de la editorial
AEDOS.

2. La tradicion de la geografia politico administrativa

El debate sobre la organizacion territorial interna de Catalufia probablemente ha sido el tema
de mayor trascendencia académica de la Geografia catalana desde finales del siglo XIX,
momento en el que se instaura el Estado moderno. También ha sido el tema a partir del cual se
ha difundido maés la disciplina fuera de la universidad. El periodo que va desde ese momento

8 Vicente et al. 1996.

® Ganau 1998.

10 Aldoma 2009.

1 Frago 2010, 2011.

12 Vives 1954.

13 Harvey 2003.

14 Vives 1977.

15 Nogué 1991.

16 Tuan 1974.

17 Concepto utilizado por primera vez en geopolitica por Rudolf Kjellén (1864-1922).

18 Es importante destacar el estudio de Joan Tort sobre el papel de escritores como Jacint Verdaguer, Joaquim
Ruyra, Josep Pla y Maria Manent en el momento de configurar el canon paisajistico catalan (Tort 2007).
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hasta el alzamiento fascista de julio de 1936 representd para Catalufia uno de los momentos
mas prolificos en ideas, movimientos politicos y propuestas de regionalizacion, segun logicas
nacionales. Durante el periodo de la Mancomunitat de Catalunya (1914-1925) y la Generalitat
Republicana (1931-1939) las l6gicas de integracion nacional y las regionalizaciones del espacio
interno catalan, disefiadas para administrar los intereses de la nueva clase dirigente, la
burguesia, se articularon a partir de los postulados del movimiento del Noucentisme®® y la
asociada Teoria de la Catalunya-Ciutat®.

El impulso de la Catalunya-Ciutat a partir de la difusion de la modernizacion urbana més alla
de Barcelona con el objetivo de evitar el éxodo rural se tenia que concretar a partir de la
inversion en municipios y capitales comarcales. Durante la Mancomunitat de Catalunya las
inversiones se centraron en los municipios, con una gran difusion de lineas de teléfono y
bibliotecas, por ejemplo. En el momento de la Generalitat Republicana fueron las capitales
comarcales las que tenian gque ser los nodos de la modernizacion. El andlisis del sistema urbano
a partir de areas de centralidad comercial que realiz6 la Ponéncia de I’Estudi de la Divisio
Territorial de Catalunya (1931-32), encabezada por el gedgrafo Pau Vila?* y publicada
posteriormente?? partia del papel importante que ejercen las ciudades en la estructuracion del
espacio interno de Catalufia. Pau Vila, en su libro La fesomia geografica de Catalunya, termina
diciendo: “La ciudad es la caracteristica esencial de la fisonomia catalana, es la concrecion
humana de la realidad geopolitica de Catalufia”?.

Desde entonces han sido pocos los estudios en profundidad sobre las divisiones politico-
administrativas y los criterios que se deberian seguir. De manera general los estudios han sido
parciales, destacando la obra conjunta d’Enric Lluch y Oriol Nel-lo (1983-1984) que recopila
una parte muy importante de las propuestas efectuadas hasta 1979%*. Excepcionalmente ha
habido obras que han analizado de manera profunda y exhaustiva los origenes de la division
municipal, comarcal y provincial?®.

A lo largo de los ultimos afios los gedgrafos han tenido un papel mas destacado en la
planificacion territorial de Catalufia que en la organizacién politico-administrativa, sobre todo
durante el periodo en el que la Secretaria para la Planificacion Territorial de la Generalitat de
Catalufia fue ocupada por Oriol Nel-lo (2003-2011). Durante ese periodo, Yy significando un
importante avance, se impulsaron un buen nimero de planes territoriales acomodados
territorialmente a los limites de las veguerias, asi como politicas urbanas destacables como la
Llei de Barris.

Son distintas las causas que explican la progresiva desaparicion de la Geografia de Catalufia.
Por un lado, desde la década de 1990, la postmodernidad y la relatividad en las ciencias sociales
abonan el camino para que se generen nuevos vocablos o0 términos que aparecen como NUevos
y que se ponen de moda. El denominado giro postmoderno no se preocupa por el método, y
cuestiona todos esos estudios geograficos generales que requieren una mayor capacidad de
abstraccidn, jerarquizacion del conocimiento y necesidad de un método de analisis sistematico
que afronte la totalidad. En paralelo, se produce un desprecio por el paradigma regionalista
vidaliano, considerado caduco en el creciente contexto de globalizacién econémica. Unos

19 d°Ors 1982.

20 Trias 1984; Roca 2000.
2 Vila 1931.

22 Vila 1977.

2 Vila 1978, p. 25.

24 luch y Nel-lo 1984.

25 Burguefio 1994, 2003.
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hechos que conducen al abandono de los temas epistemoldgicos de la geografia, lo que provoca
la eclosion de nuevos términos, dificilmente conceptos, como territoriologia o turistologia, por
ejemplo.

Por otro lado, la difusion de las nuevas teméticas se vincula con el creciente poder anglosajon
en el global mundo editorial académico que, a la vez, sélo quiere trabajos de no méas de 20
paginas. Las revistas indexadas en inglés son las que marcan la agenda de los temas importantes
a publicar. Especificamente, para el caso de la Geografia Urbana y el denominado New Urban
Age, muchos de los temas son pensados por primera vez a partir del estudio de areas centrales
de ciudades globales anglosajonas. La predileccion por este tipo de casos de estudio hace
desaparecer de la agenda investigadora el estudio de la Cataluiia comarcal y las periferias
metropolitanas. Unos lugares que habian tenido un peso importante en la investigacion en
décadas anteriores.

3. El proceso independentista catalan y las fronteras internas metropolitanas

Este apartado intenta aproximarse a las Candidaturas d’Unitat Popular (CUP), uno de los
partidos integrantes del movimiento independentista contemporaneo. La principal caracteristica
del partido es el fuerte vinculo que mantiene con las comarcas Yy la escala local, hecho que ha
sido clave para impulsar el independentismo en el Parlament de Catalunya desde los
municipios?. EI municipalismo ha sido el principal referente politico de las CUP. De hecho, es
a partir de una mocion presentada por el partido que se celebra la primera consulta sobre la
independencia de Catalufia de ambito municipal en 2009, accion que terminara difundiéndose
por toda Catalufia. De esta manera, la comprension de la difusion de la CUP es clave para
entender la complejidad de un proceso independentista que integra en si mismo muchos
procesos singulares y poco conocidos, los cuales otorgan al movimiento una fuerte resiliencia.

Es en las elecciones municipales donde se sitta el principal referente de la politica formal del
partido. A pesar de que su fundacion data de la segunda mitad de la década de 1980, su difusion
masiva se produce a partir de 2003 (en coalicion con IC-EV/IU en algunos ayuntamientos),
pero sobre todo a partir de las elecciones municipales de 2011 y 2015 en solitario y casi
triplicando los resultados. La llegada al Parlament de Catalunya se produce mas recientemente,
en 2012, con 3 diputados, y en 2015 consigue sus mejores resultados de la historia, alcanzando
los 10 diputados (figura 1).

La frontera historica de la Marca sigue separando unos territorios en los que el independentismo
tiene mayor peso (Catalunya Vella) que otros (Catalunya Nova). Fue en la Catalunya Vella en
la que se difundieron las primeras consultas municipales por la independencia a partir de 2009,
siendo Arenys de Munt (Maresme) la primera y Barcelona, la Gltima (2011). Es a partir del
empuje de estas consultas que se termino celebrando el referéndum del 14 de noviembre de
2014. Es también en la Catalunya Vella donde nacen las primeras iniciativas vinculadas a la
CUP. Los casos mas destacados y prematuros son los de Banyoles y Arbucies, donde en las
elecciones de 1987 la CUP consigue representantes en los respectivos consistorios. Salvo
algunos pocos ejemplos, como los de Valls y Alcanar (que se remiten a logicas propias), el
resto de candidaturas forman parte también de la Catalunya Vella: el Masnou, Molins de Rei,
Tona, Gironella, Girona, Ripollet o Maganet de la Selva?’.

26 Botran 2012; Mufioz y Fernandez 2015.
27 Mufioz y Fernandez 2015.
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Figura 1. Resultados electorales de la CUP en las elecciones municipales de 2015.
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A pesar de este modelo tradicional de difusion del independentismo catalan (Catalunya
Vella/Catalunya Nova), las variables asociadas a la escala local y los cambios urbanos
contemporaneos son variables explicativas para comprender la difusion de las CUP. Las CUP
se difunden en esos lugres donde existe un fuerte arraigo territorial, presentando candidaturas
en las elecciones municipales, unicamente alli donde ya existen raices con el territorio en
cuestion o donde hay gente que las quiere construir o impulsar. Son lugares caracterizados por
una fuerte vida asociativa cultural, social y politica, y con un profundo trabajo a nivel de barrio
mediante la apertura de decenas de Casales y Ateneos distribuidos por todo el territorio.

El empoderamiento politico se nutre de muchas otras luchas que inicialmente no tienen que ver
con el sentimiento nacional, pero que activan identidades territoriales, en particular comarcales
que, posteriormente, se transmiten como forma de identidad nacional, sobre todo desde que el
franquismo las anul6 en 1939. Son destacables las plataformas en defensa del territorio,
conservacion del patrimonio urbano?®, defensa del centro histérico, derecho a la ciudad, defensa

28 Sobre la existencia de patrimonio urbano en Catalufia cabe destacar el libro Barris antics de Catalunya (Carreras
y Frago 2005).
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de los suelos agricolas y las actividades economicas tradicionales, y defensa de las fiestas
populares, principalmente.

La difusion de las CUP se produce de manera sincronica con los conflictos territoriales y
movimientos sociales que se propagan a partir de los cambios urbanos de légica metropolitana
que se identifican en la Catalufia comarcal. Sobre todo desde finales de la década de 1980,
aungue especialmente desde el desarrollismo econémico/urbanistico iniciado a finales de la
década de 1990. El contenido de las luchas tiene una dimension territorial y colectiva
importante, distinguiéndose claramente de los tipicos conflictos NIMBY (Not in My Back Yard)
0 ecologistas. La escala predominante es la experiencia vinculada con el territorio, con su claro
sentido histérico y humano y la defensa de un modelo concreto de territorio en contra del
metropolitano/capitalista neoliberal.

Las plataformas en defensa del territorio y en contra de la llegada de infraestructuras de raiz
metropolitana forman parte de la base de esta nueva izquierda independentista municipalista.
Aflora en territorios tradicionalmente con poco peso del nacionalismo, en la tradicional
Catalufia “poco catalana” correspondiente a la Catalunya Nova. Vertederos (Alt Camp y Conca
de Barbera), trasvases de agua de rios (Baix Ebre, Ribea d’Ebre i Montsia), produccion
energética (Priorat), pérdida de suelos agricolas (Maresme) o defensa de la comarca frente la
metropolitaizacion (Alt Penedés) son los referentes de las luchas locales de la CUP en estos
territorios.

Las protestas contra el Plan Director para la Gestion de los Residuos Industriales de Catalufia
(1990) sacudieron las comarcas de la Conca de Barbera y I’ Alt Camp al tener que recibir dos
de los vertederos industriales. A partir de ese momento se consolido la CUP de Valls, vinculada
al Moviment de Defensa de la Terra (MDT), que entré en el gobierno municipal con el PSC en
las elecciones de 1991, y se cre0 la regidoria de medio ambiente. En la Conca de Barbear se
instituyd la Uni6 d’Independents per la Conca que se vinculd méas a ERC, teniendo un papel
destacado en las protestas de finales de 1990 en contra del Tren de Alta Velocidad.

La difusion del independentismo en las periféricas comarcas del Ebro se entiende a partir de las
protestas en contra del Plan Hidrol6gico Nacional de inicios de 2000. Las movilizaciones
empezaron en 2002 de manera masiva por las comarcas del Montsia, Baix Ebre y Rivera d’Ebre.
Ese conflicto territorial enfrent6 las Terres de 1’Ebre con el Gobierno Espafiol y, en menor
medida, con la Generalitat. Este conflicto ayudé a reorganizar Catalufia en 7 areas funcionales
nuevas en 2010, denominadas veguerias, creandose la de las Terres de I’Ebre.

La protesta en contra del modelo energético actual tiene sus referentes en las plataformas que
se oponen a la masificacion de parques edlicos y de las lineas eléctricas de mucha alta tension
(MAT). Esta altima lucha favorece de manera especial a la CUP de I’Alt y el Baix Emporda, y
el Gironés. Las protestas en contra de la masificacion edlica de las comarcas del Prioriat, la
Ribera d’Ebre o la Terra Alta asento la base local de la CUP en estas comarcas. Se consiguen
incluso alcaldias como, por ejemplo, la de els Guiamets (Priorat), y un representante de las
luchas, que es gedgrafo, pasa a ser parlamentario de la CUP (2015-2017), lo que ofrece un
altavoz a las protestas a escala nacional.

Las protestas en contra de la perdida de suelos agricolas y la creciente difusion de usos
residenciales o de infraestructuras es la base de las protestas locales de la CUP en comarcas
como el Maresme o I’Alt Penedés. La Campanya Contra el Quart Cinturd (un eje de
comunicaciones concéntrico a Barcelona que tiene que conectar Vilanova i la Gentrd,
Vilafranca del Penedés, Abrera, la Roca y Matar0) iniciada a mediados de la década de 1990,
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es uno de los referentes de la CUP de Matard. Incluso, uno de los principales dirigentes del
mayoritario sindicato agricola de Catalufia, Uni6é de Pagesos, ocupa posiciones destacadas en
las listas electorales de las elecciones municipales de 2011 y 2015.

Eclosionan otro tipo de luchas y reivindicaciones vinculadas a las contra-racionalidades de la
creciente metropolitanizacion comarcal que la izquierda independentista canaliza desde los
ayuntamientos. La répida integracion de las capitales comarcales en un mercado inmobiliario
de escala metropolitana/global deriva en problemas sociales nuevos a partir de los 2000. Se
produce una creciente complejizacion del espacio interno de las capitales comarcales producto
de la rapida suburbanizacién de la ciudad. Esta expansion conduce, en primer lugar, a procesos
de invasién-sucesion; en segundo lugar, a la degradacion del centro tradicional y, en tercer
término, a intentos fallidos de gentrificacion?. En muchas ciudades no se alcanza el retorno al
centro, ni de manera espontanea ni de manera planificada, tal y como pretende el programa de
la Llei de Barris que proyecta nuevas centralidades en esos centros mas degradaos®.

Por primera vez en la Catalufia comarcal nace un debate alrededor del modelo de ciudad,
capitaneado por poblacion joven universitaria vinculada a las CUP. Se defiende una ciudad
mixta a nivel funcional, dindmica y densa como una de las estrategias para hacer frente a la
pérdida de centralidad e identidad tradicional que impulsa la metropolitanizacion. La viabilidad
del abordaje urbano para explicar los cambios en la Catalufia comarcal también se observa con
la reivindicacion del derecho a la ciudad. Durante las protestas del 15M, todas las plazas de las
capitales comarcales de Cataluiia pasan a tener su propia asamblea de indignados, y en todas
ellas se debate alrededor de problemas urbanos. Las protestas se producen justo una semana
antes de las elecciones municipales del 21 de mayo, comicios en los que la CUP mejora
espectacularmente los resultados.

4. Reflexiones finales

El arraigo territorial de las personas a las comarcas y sus capitales comarcales es un aspecto
territorial importante para la construccion de la identidad nacional. Es un valor que tiene la
capacidad de dinamizar y cohesionar la identidad nacional desde la escala local. Se suma a los
aspectos tradicionales de la lengua y la cultura oficiales, asi como a los principales lugares y
paisajes simbolicos propios de la historia nacional, bien estudiados y situados sobre todo en la
Catalunya Vella.

Este capitulo plantea la necesidad de repensar la geopolitica interna catalana a la luz de las
nuevas fronteras metropolitanas, con sus tensiones y su permanente expansion. Por un lado, el
proceso metropolitano en un contexto de fuerte arraigo territorial como el catalan fomenta una
respuesta y una resistencia a las l6gicas metropolitanas, estatales y globales que articula una
identidad comarcal fuerte que hace mas robusta la identidad nacional. En el caso catalan, el
proceso metropolitano también fomenta identidades locales que no tienen que remitirse a
identidades nacionales, pero si a un proceso de reivindicacion de la periferia metropolitana y
distincion territorial: SantaCo (Santa Coloma de Gramanet), L’Hospi (Hospitalet de Llobregat),
por ejemplo.

El escaso analisis de las transformaciones territoriales de naturaleza metropolitana en Catalufia
y de los procesos sociopoliticos asociados es consecuencia, en parte, de la progresiva

29 Frago 2010.
%0 Frago 2016.
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desaparicion de la Geografia de Catalufia en las investigaciones universitarias. Su poco
conocimiento impulsa y reproduce una concepcion del territorio basada sobre todo en fronteras
simbolicas: aquellas que contraponen Barcelona con las comarcas coincidentes con un
imaginario urbano contrapuesto a lo rural. La contraposicion urbano/rural parece haberse
superado si analizamos detenidamente la Catalufia contemporanea. Los procesos de naturaleza
urbana como la suburbanizacion, la degradacién del centro, la gentrificacion o la centrificacion
son los mas operativos para analizar el rasgo urbano de la Catalufia comarcal. La Unica
diferencia son los distintos tiempos e intensidades respecto de Barcelona. La gentrificacion es
un ejemplo de proceso que, a pesar de que se ha producido en Barcelona, ain no se ha
identificado en todas las capitales comarcales que tienen el centro histdrico degradado, producto
de la suburbanizacién metropolitana. La recuperacion del centro historico relacionada con la
gentrificacion depende de la integracion metropolitana.

Las nuevas fronteras metropolitanas, con sus tiempos, intensidades y direcciones distintas,
sumadas a la inercia territorial heredada de las fronteras tradicionales histdricas, hace necesaria
una clasificacién de las capitales comarcales que refleje la heterogeneidad de las ciudades. En
primer lugar, existen esas ciudades que nunca han perdido la centralidad territorial, el centro
urbano mantiene el prestigio y la metropolitanizacién las ha favorecido; son ejemplos en este
sentido, Vilafranca del Penedés, Granollers o Vic. En segundo lugar, las ciudades dinamicas
integradas en un proceso metropolitano maduro, que han pasado a ser nodos metropolitanos
historicos, interiores y cercanas a Barcelona, como Terrassa y Sabadell, o0 méas alejadas y
litorales, como Matard o Vilanova i la Geltr(. En tercer lugar, ciudades integradas en un proceso
metropolitano mucho menos maduro, presentando actualmente problemas importantes de
conservacion del centro y poca centralidad territorial. Son los casos de Balaguer, Valls, Tortosa,
Manresa y, en menor medida, Igualada. Son ciudades donde se intenta impulsar un proceso de
gentrificacién pero, a pesar del valor simbdlico del centro, no existe demanda de vivienda en el
barrio, y la inversion privada no encuentra estratégica la reinversion.

La Nueva Geografia de Catalufia debe tener como caracteristica, en primer lugar, la capacidad
de explicar la complejidad del territorio desde un punto de vista multiescalar, desde lo global
hasta lo local. Con énfasis especial en lo que pasa en el mundo cotidiano y en la calle, en muchas
ocasiones invisibilizado por anlisis demasiado centrados en el papel de los distintos niveles
politico-administrativos. Es imprescindible para abordar de manera rigurosa los conflictos
geopoliticos y consecuentemente desarrollar estrategias politicas para evitar escenarios de
conflictividad social. En segundo lugar, el punto de partida para abordar la complejidad deberia
ser el analisis del fendmeno urbano, tal y como se ha argumentado anteriormente. En tercer
lugar, el analisis territorial tiene que recuperar el vinculo con la historia, una disciplina de la
que la Geografia académica se ha ido apartando demasiado a lo largo de los ultimos afios. El
analisis rigoroso de cada lugar es el que permite el conocimiento profundo del territorio,
singularizando los lugares frente modelos y simplificaciones. En cuarto lugar, la Nueva
Geografia de Catalufia, y la Geografia en general, tiene que recuperar el prestigio social
difundiéndose mas alla de la academia. Ha de buscar un fuerte retorno a la sociedad, desde los
movimientos sociales, los ciudadanos hasta las distintas funciones del Estado, desde la
educacion hasta la organizacion del territorio.
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6. CUESTIONAMIENTO DE LAS ENTIDADES
TERRITORIALES DEL ESTADO ESPANOL

Lorenzo Lopez Trigal
Universidad de Leon
l.trigal@unileon.es

Han transcurrido cuarenta afios de aplicacion de la Constitucion espafiola y durante este periodo
los estudios sobre la organizacion territorial del Estado se han centrado, por lo general, en los
problemas de la puesta a punto en el desarrollo de la normativa y las competencias transferidas
a las Comunidades Auténomas. Se han sefialado también, por parte de los gedgrafos, los
problemas de articulacion territorial y la necesidad de la escala intermedia y del proceso de
comarcalizacion. Sin embargo, si observamos la actual politica espafiola y los medios de
comunicacion, se trata ahora no tanto de cuestionar las entidades territoriales sino el mismo
Estado. De ahi que sea oportuno, en un contexto de Geografia politica, reflexionar de nuevo
sobre el modelo de organizacion territorial de Espafia y sus escenarios en el marco de una
presumible y necesaria reforma de la Constitucion vigente o en la perspectiva de un nuevo
periodo constituyente.

Para tratar la organizacion territorial del Estado autondmico me he apoyado en mi investigacion
anterior en la materia® y he consultado la bibliografia de juristas, politdlogos y gedgrafos?, asi
como la normativa constitucional o la referida a la organizacién territorial de las entidades
territoriales infraestatales —Comunidad Auténoma, Provincia, Comarca y Agrupacion
Municipal, Municipio y Entidad Local Menor—.

1. La revision de las entidades territoriales del Estado

En primer lugar, la Comunidad Auténoma, asociada comdnmente a la escala regional, es territorio
organizado por un sistema de poder que se inserta en el denominado Estado autonémico durante
el proceso regionalizador desarrollado basicamente entre 1979 y 1983. Esta figura politica
perfila en la normativa espafiola multiples categorias, al tratar la region como resultado de una
identidad histérica o de una voluntad democrética, que promueve un proceso de regionalizacion
del que se desprende un rango y cualificacion con competencias propias delegadas y
transferidas por el gobierno central. La formula de régimen politico distintiva con la que se
identifica el Estado espariol es la de un Estado regional, fruto del consenso a medio camino
entre el unitarismo y el federalismo, que:

introdujo una férmula de descentralizacion politica innovadora que permitioé el acuerdo entre
los partidarios del Estado unitario y los que reivindicaban un Estado espafiol plurinacional. El
éxito obtenido hace que la férmula esté siendo imitada por paises de tradicion centralista con
problemas de reivindicaciones territoriales®.

1 L6pez Trigal 1982, 1992, 2014.
2 AAVV. 1990; Burguefio 1996; Garcia Alvarez 2002; Gomez Mendoza, Lois y Nel-lo 2013.
3 Garcia Guitian 1997, p. 170.
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No obstante, en Espafia se replantea en los Ultimos afios su continuidad, en especial por la
“explosion identitaria”, enraizada en los derechos colectivos reclamados desde las “naciones
sin Estado”, traducidas, en el caso espafiol, a las nacionalidades®.

En ese contexto, la politica actual espafiola se encuentra, en buena medida, a la deriva en la
busqueda de su “reidentificacion”, en la que juegan un papel significativo los nacionalismos y
periferias territoriales de uno u otro signo. No se trata tanto de un desequilibrio geografico y
econdmico, producido por un fenomeno de “litoralizacién™ o la traslacion del modelo centro-
periferia, aunque cuenten ambos supuestos, sino mas bien de una dialéctica sobre la cuestion
territorial nacional. Una cuestion abierta histéricamente y que recobra ahora fuerza por la
incidencia de los partidos nacionalistas y regionalistas en las decisiones del poder del Estado y
su incidencia en la organizacion territorial.

En segundo lugar, la Provincia, fraccion del territorio del Estado y entidad local con
personalidad juridica propia en las diez Comunidades Auténomas pluriprovinciales, queda
determinada por la agrupacion de municipios y destinada a la prestacion de servicios
encomendados al organismo de la Diputacion provincial, a la vez que ambito de
desconcentracion de la Administracion periférica de los gobiernos central y autondémico,
situada en un nivel intermedio entre el Estado y el municipio, con los efectos consiguientes en
la organizacion territorial de las infraestructuras y servicios publicos. Sin embargo, a partir del
proceso de descentralizacion regional y creacion de nuevas entidades territoriales superiores (la
Comunidad auténoma) e intermedias (la comarca, la isla y el area metropolitana), se discute su
pervivencia como circunscripcion territorial, si bien la division espafiola en provincias, en
principio, no esta en contradiccion con la autonomia de las regiones y es una categoria
constitucional que contribuye a articular la organizacion del Estado a efectos politicos.

En tercer lugar, la Comarca (y agrupaciones municipales, caso de la isla o el &rea metropolitana)
es una entidad espacial administrativa que se puede definir desde una vision geografica y
juridico-politica. En primer término, como unidad territorial con ciertos rasgos fisicos y
humanos y espacio intermediario con una cierta homogeneidad, adaptado a determinadas
caracteristicas de poblamiento, de identidad percibida por sus habitantes y organizado alrededor
de, al menos, un ndcleo-cabecera de relaciones que aglutina servicios y dotaciones basicas en
un radio de influencia. En segundo término, como “entidad local que agrupa varios municipios
con intereses comunes de una gestion propia o demanden la prestacidn de servicios de dicho
ambito™®, se posiciona, a su vez, como unidad territorial de actuacion publica para regulacion
de la Administracion local y de la organizacion territorial a partir de la cooperacion
intermunicipal y de organismos ejecutivos con cierto nivel de competencias transferidas, en los
casos del Consejo comarcal y del Cabildo y el Consejo insular. En este doble sentido, el proceso
de comarcalizacion supone la recuperacion del “pequeno pais”, al ponerse a punto una nueva
estructura administrativa afin a la unidad territorial de cooperacién y concertacion, una
comunidad de solidaridad, un espacio-proyecto entre la cabecera y las localidades rurales e
instancia para el desarrollo local.

En cuarto lugar, el Municipio es la entidad local basica de la organizacién territorial del Estado
y circunscripcion de proximidad para la participacion ciudadana en la politica local. Goza de
personalidad juridica plena sobre un fragmento del territorio de diferente extensién, cuya
unidad y coherencia deriva de ser el término sobre el que el organismo administrativo local
(Ayuntamiento) ejerce la gestion de sus intereses en el ambito de sus competencias en materia

4 Colomines 2006.
5> Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, LRBRL, 1985, art. 42.
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de servicios ciudadanos e infraestructuras urbanas, con un amplio cometido de funciones que
alcanzan al desarrollo socioeconémico o al patrimonio cultural; no obstante, en en ocasiones,
por sus dimensiones de micro-municipio se ve incapacitado para prestar esos servicios en la
cualificacion esperada, por lo que se pueden producir desajustes y desigualdades en la provision
de servicios en el mismo territorio nacional. Ante lo cual, la delimitacion de estos entes se viene
fomentando desde la Administracion del Estado por medio de la asociacion, mancomunidad y
todo tipo de agrupacién y no tanto la fusion e integracion de municipios. En cualquier caso, se
trata de un espacio funcional delimitado en el que tienen vigencia las decisiones adoptadas por
esta entidad territorial basica, ademéas de subdividirse la organizacion administrativa en
Entidades inframunicipales en ciertas Comunidades, en forma de “Entidad Local Menor” o
“Parroquia” de caracter civil, bien presentes en el noroeste de Espana, y de “Distrito” en los
municipios urbanos.

2. La estructura cuestionada del sistema territorial

De entrada, puede sorprender que, durante el periodo de vigencia del Estado autonémico, las
entidades territoriales que han pervivido, como unidades administrativas y politicas, son la
provincia y el municipio, mientras que las entidades territoriales, no permanentes y
cuestionadas, a pesar de poseer una mayor identidad, son la region y la comarca.

En primer término, la promulgacion de la Constitucion de 1978 reinicia en Espafia el proceso
regionalizador, tras el precedente del periodo republicano, lo que supone el reconocimiento del
modelo de pluralismo regional, aunque diferenciando de entrada algunas Comunidades
autonomas de mayor identidad y tradicion autonémica como ‘“nacionalidades”. La
generalizacion de las Comunidades Autdonomas que acceden a su autogobierno va a ser
resultado de un proceso que se extiende hasta la promulgacién de los correspondientes Estatutos
de Autonomia, y se puede caracterizar como modelo asimétrico y voluntarista, siendo
Comunidades de extension territorial muy contrastada e igualmente de poblacién muy
desajustada. ElI Estado Autonomico resultante, tras las recomendaciones efectuadas por la
Comisién de Expertos sobre Autonomias en 1981, supuso de hecho la configuracién de una
nueva division territorial al intercalar la Comunidad Auténoma como entidad territorial entre
el Estado y la provincia o los municipios, precisandose a la par ciertos rasgos diferenciales en
cuanto al principio de demarcacion sefialado por cada Estatuto de Autonomia, que baraja el
papel primordial de provincias y municipios con una distinta literalidad: “el territorio de la
Comunidad Auténoma es el de las comarcas comprendidas en las provincias” (modelo de
Catalufia), “el comprendido en las actuales provincias” (modelo de Galicia) y “el de los
municipios de las actuales provincias” (modelo de Andalucia).

En segundo término, nos referimos, con mayor detenimiento, a la regulacion del sistema
provincial. La provincia se define en la Constitucion de 1978 —art. 141.1— como “entidad
local, determinada por la agrupacion de municipios y division territorial para el cumplimiento
de las actividades del Estado” a partir del gobierno y administraciéon encomendados a las
Diputaciones provinciales, con competencias propias y un poder de gestion a partir de la
coordinacion de servicios municipales, la asistencia y cooperacion de los municipios, la
prestacion de servicios y el fomento y administracion de los intereses especificos.
Posteriormente, la legislacion estatal® regula las entidades locales, a la que se suma una amplia
legislacion autonomica en la materia.

6 LRBRL 1985, Real Decreto Legislativo 781/1986, Ley 11/1999, y Ley 27/2013.
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El mapa provincial se ha mantenido esencialmente estable tras sucesivas reformas, en un
proceso ya analizado en obras de referencia de historiadores, juristas y también de gedgrafos’.
A lo largo del siglo XX, la division provincial apenas fue alterada, aparte de algunos retoques
en los limites provinciales y la division de la provincia canaria en 1927, o el reconocimiento
como “provincia” durante un corto periodo a los territorios de Sahara, I1fni, Fernando Poo y Rio
Muni, asi como el funcionamiento durante algin tiempo, como provincias con gobernador
propio, de las plazas de Ceuta y Melilla hasta que en 1995 se promulgan los respectivos
Estatutos de ciudad autbnoma.

El sistema provincial esta caracterizado, a su vez, por la diversidad de regimenes en cuanto a
su categoria legal y funcionamiento de gobierno, administracion y régimen econémico:

a) Provincias de régimen comdn, representada mayoritariamente por las 30 provincias insertas
en las 10 Comunidades Auténomas pluriprovinciales, con una composicion de dos a nueve
provincias, conservando los 6rganos de gobierno y atribuciones tradicionales, con la
particularidad de Canarias donde las Diputaciones han sido sustituidas desde 1927 por las
Mancomunidades Provinciales Interinsulares y por los respectivos Cabildos insulares.
Régimen donde “los Estatutos de Autonomia han venido a reforzar la provincia como
circunscripcion electoral [...] y generalmente como dmbito de administracion periférica”®,
con lo que se afianza més si cabe la perdurabilidad de la entidad provincial, asi como la casi

intangibilidad de sus limites —art. 141.1 de la Constitucién— y capitalidades respectivas.

b) Provincias de régimen especial foral por el que se rigen los territorios histéricos de Alava,
Guipuzcoa, Vizcaya, dotados por concierto con el Estado de competencias especiales de
recaudacion y de actividades que sobresalen por encima de las provincias de régimen comun
y administradas por Diputaciones forales de eleccion directa.

c) Comunidades Auténomas uniprovinciales, régimen vigente en 7 Comunidades Autonomas
donde los oOrganos provinciales estan subsumidos por la propia Comunidad, con la
particulridad de la Comunidad foral de Navarra y los Consejos Insulares de las Islas
Baleares.

De este modo, la provincia se mantiene con rango de entidad politica del Estado, y adquiere
ademas un valor especial en la formacion del mapa autondémico. Este arraigo de la provincia
puede explicar algunas de las claves de su permanencia “en el respeto de la tradicion anterior,
el eclecticismo y el empirismo que guiaron el disefio de la division provincial”®. La provincia
ha consolidado asi su papel de bisagra en la Administracion central y periférica, donde
interacttian fuerzas de desconcentracion y descentralizacion, habiendo fortalecido “el control
politico de los particularismos locales”’; si bien ha impulsado un particularismo politico y
territorial, el provincianismo, al que se han adherido, sin apenas un planteamiento ideoldgico,
algunas representaciones politicas.

El cuestionamiento de la division provincial plantea, entre otros aspectos, que no sea un ambito
geografico per se, que albergue enclaves territoriales, a modo de vestigios del Antiguo
Régimen, o que presente una diferencia grande de tamafio de extension (parametro constante)
y de poblacién (parametro variable) entre unas y otras provincias. La valoracion de la division

7 Burguefio 1996, 2011, 2014; Garcia Alvarez 2002; Serrano 2002; L6pez Trigal 2014.
& Burguefio 1996, p. 287.

9 Garcia Alvarez 2002, p. 683.

10 Garcia Alvarez 2002, p. 681.
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provincial ha sido en el pasado generalmente dispar entre los pensadores esparioles (caso de
Ortega y Gasset, madximo antagonista del “provincianismo”). En esa linea, se encuentra Miguel
Azaola al referir que “las provincias no tienen por qué ser sino circunscripciones
administrativas, susceptibles de integrarse en entidades (regionales) més vastas y de rectificar
sus defectos de detalle sin por ello perder nada de su naturaleza meramente instrumental. [...]
Lo dafioso es hacer de ella la mas alta y definitiva expresion de la vida local”!, aunque “ello
no significa que hayamos de prescindir de las provincias, las cuales deben conservarse siempre
que sea conveniente, a fin de desempefiar su papel de escalon intermedio entre el municipio y
la region”?2,

En la actualidad, se reproduce el debate politico sobre la provincia y la conveniencia de
mantener o no la Diputacion provincial, aunque se asume que la division provincial ha supuesto
un importante avance en la racionalidad geografica del espacio administrativo, respondiendo a
la disposicion de las comunicaciones de la época y a los limites histdricos, a la vez que “supone
la primera gran ordenacion territorial-administrativa general de la Espafia contemporéanea y la
mas importante hasta la instauracion del Estado autonémico, del cual fue base fundamental”?2,
Se pone asi de manifiesto que la division provincial es una realidad geografico-politica que,
mientras no sea sustituida por otra, sigue actuando con fuerza incluso en el Estado autonémico
y tiene raigambre como tal espacio a la hora de acometer operaciones de reforma de la
organizacion administrativa, manteniendo un impacto indudable en la estructura y articulacion
territorial, a pesar de la introduccion de escalas intermedias como la comarca.

En tercer término, la entidad comarcal no se institucionaliza hasta fechas recientes, habiendo
sido sustituida hasta hoy por la demarcacion del partido judicial, a falta de otro vinculo para
identificarse o posicionarse cada cual en una escala intermedia entre su municipio y su
provincia. No obstante, el proceso comarcalizador se habia iniciado durante la Il Republica,
particularmente en Catalufia, y, posteriormente, se genera una cierta ‘“descentralizacion
comarcalizadora y funcional” durante los afios 1960, impulsada por la Oficina del Plan de
Desarrollo. Con estos precedentes de tipo politico y técnico, se ampara el proceso
comarcalizador en los Estatutos de Autonomia y en la Ley de Bases de Régimen Local. Sin
embargo, en la mayor parte de las Comunidades Autdnomas se asiste a una division de “areas
funcionales” y de “zonas de servicios” desconcentrados por parte de las Administraciones
regionales y provinciales, restando algunas Comunidades Auténomas donde se instaura la
comarca como nueva entidad politico administrativa, bien de modo generalizado y mas o menos
efectivo (Catalufia, Pais VVasco, Aragon, Comunidad Valenciana) o bien de modo excepcional
(Castilla y Ledn). En cualquier caso, la via comarcal se aprecia como una actuacion
imprescindible siguiendo un criterio de logica geogréafica, dada la situacién casi generalizada
en Espafia de atomizacion municipal, de despoblacion del medio rural y, en contrapartida, de
concentracion urbana. Por ello, se viene percibiendo la comarcalizacion como una medida
congruente de puesta a punto de espacios geograficos de actuacion e intervencion
administrativa para la articulacion territorial, haciendo frente a los multiples desequilibrios
intrarregionales, a partir de lo que puede suponer la comarca como ambito subregional para la
prestacion de servicios y la ordenacion territorial.

En cuarto término, el mapa municipal ha tenido multiples revisiones, mudanzas y fusiones de
términos municipales, asi como cambios de sede municipal. Sin embargo, actualmente, casi la
mitad de los municipios (47,1% de un total de 8.117) estan por debajo de un umbral de 500

11 Azaola 1972, p. 250.
12 Azaola 1972, p. 257.
13 Garcia Alvarez 2002, p. 286.
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habitantes. Ello es fruto de la despoblacion de la mayor parte de las areas rurales, que no se ha
visto acompafado hasta ahora de un reajuste y reforma municipal en Espafia que haga frente al
problema del micromunicipio, al igual que lo han venido haciendo otros paises europeos, en el
pasado (Portugal) o en tiempos recientes (Bélgica). Como consecuencia, se presenta una
excesiva fragmentacion municipal que afecta al gobierno local, y donde, en lugar de la
reduccion de municipios, se han establecido diferentes 6rganos administrativos de ambito
supramunicipal, como la mancomunidad de municipios, a modo de medidas paliativas y poco
acordes con una logica geografica de ordenacion territorial, pues “lamentablemente, la potestad
del legislador autonémico para intervenir en su mapa municipal no se ha traducido en

actuaciones concretas de racionalizacion”.

Por ultimo, el sistema se resiente por la descentralizacion inacabada del Estado autonémico al
no haberse llevado a cabo la reforma municipal y la institucionalizacion generalizada de la
comarca, a lo que habria de sumarse la supresion de los aproximadamente setecientos enclaves
territoriales de una Comunidad en otra, de una provincia en otra y de un municipio en otro'®.
Todos estos enclavados, anomalias heredadas del Antiguo Régimen a modo de islotes y
apéndices, suponen, en realidad, un “estrangulamiento territorial administrativo” y una afrenta
al principio de continuidad territorial asumido por la legislacion, que debe regir en la
demarcacion de las entidades territoriales, de ahi que, con un criterio geogréafico, deberia
redefinirse y ordenarse en cualquiera de los supuestos.

3. Escenarios de la cuestion territorial

El desarrollo del modelo de organizacion del Estado autonémico ha producido un nuevo mapa
del territorio con efectos en el sistema politico y administrativo. Ahora bien, si el papel de la
division provincial ha sido esencial en la introduccion y consolidacion de la nueva escala
intermedia superior —la Comunidad autonoma—, no ha sido asi en la puesta a punto y
desarrollo generalizado de la escala intermedia inferior —la comarca—, como consecuencia de
la falta de acuerdo en la mayor parte de las Comunidades autdbnomas. Esto aboca a la necesidad
de una reordenacion territorial (re-territorializacion) y reconfiguracion del nivel administrativo
local, via intermunicipalidad o fusion de municipios, ante las exigencias de racionalizacion
administrativa, gestion local y desarrollo enddgeno territorial.

En los ultimos afios, los sistemas politicos constitucionales de paises vecinos, como Francia e
Italia, apuntan hacia propuestas de reordenacion territorial del Estado, motivadas por razones
politicas y de racionalizacion econdmica del gasto pablico. En Espafia, por el contrario, estamos
ante perspectivas mas alla de la mera reforma administrativa, y se pueden entender dos tipos de
escenarios, uno fruto del consenso parlamentario y refrendado por la ciudadania y otro mas
bien fruto del disenso:

1) Escenario tendencial, en el supuesto de revisién de la normativa orgéanica del Estado
autonoémico (Titulo VIII de la Constitucion, Estatutos de Autonomia, legislacion de
Régimen local), que proceda a una reforma de la organizacion territorial en ciertos
tratamientos diferenciados:

(@) El sistema autondmico (mayor papel coordinador del Estado en competencias de
educacion y sanidad, el concierto econdmico aplicable a Catalufia...).

14 Burguefio y Guerrero 2014, p. 32.
15 6pez Trigal 1992.
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(b) EI sistema provincial (reajuste de la demarcacion del mapa actual, supresion o
revision de las Diputaciones provinciales...).

(c) El sistema local (proceso de comarcalizacion voluntaria y agrupacién forzosa de
municipios, supresion de los enclavados territoriales...).

2) Escenario alternativo, en el supuesto de aprobacién de una nueva Constitucion que
contemple un papel més relevante de la region/nacionalidad/nacion en el marco de un
Estado federal plurinacional/regional, que deja atras (o no) el modelo actual asimétrico y
(acaso) el pacto fiscal y foralidad vasca y navarra.

En mi criterio, hoy por hoy, no son factibles los escenarios alternativos de la Confederacion de
una(s) Comunidad(es) asociada(s) al Estado espafiol o la creacion de nuevos Estados. Mientras
tanto, los movimientos nacionalistas, que defienden un radical replanteamiento del orden
constitucional, vienen presentando propuestas soberanistas en torno al derecho a decidir y la
autodeterminacion en Catalufia y la aspiracion permanente en esta misma direccién del
movimiento abertzale en el Pais Vasco.

En esta situacion, se planteaba hace cuatro afios —al inicio de los acontecimientos derivados
del denominado procesismo— un escenario alternativo de Tercera Via y asumible, siempre que
el Estado autondmico espafiol mantuviera la asimetria y atendiera a

tres condiciones que resultan imprescindibles para que Catalunya no continle su deriva
secesionista: respeto a su diferencia cultural, blindaje competencial y nuevo modelo de
financiacion. [...] Se dibujaria asi una Espafia plural con tres regimenes: foral, autobnomo (el
vigente en las comunidades insulares, con lengua propia o que accedieron al autogobierno con
referéndum) y provincial (el propio de las comunidades uniprovinciales, salvo Baleares y
Navarra, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Aragon y Extremadura)®®.

Propuesta esquematica que supondria una rebaja de 17 a 8 Comunidades Auténomas y un
refuerzo de las competencias del Estado y de las Diputaciones provinciales resultantes, pero a
todas luces un escenario alternativo de gran dificultad para ser asumido por via del consenso
parlamentario.

En cualquier supuesto caso, a resultas de la situacion politica actual, se avecinan tiempos de
incertidumbre en la reorganizacion territorial del Estado espafiol, en cuanto a la basqueda del
reequilibrio institucional y la articulacion del sistema politico establecido. Ademas, esta
pendiente el cuestionamiento planteado en el propio sistema de entidades territoriales, asi como
la resolucion de contenciosos de orden internacional y nacional como son las “cuestiones
territoriales” planteadas en la arena politica de las ciudades-enclaves (Ceuta, Melilla y
Gibraltar), la cuestion vasca y la cuestion catalana. Digamoslo de otra forma: se trataria de
consensuar y resolver, politica y normativamente, la cuestion de Espafia o, si se prefiere, la
cuestion del Estado espafiol, en cuyo proceso y debate se contemplaran y atendieran tambiéen
las propuestas de los gedgrafos.

Bibliografia

AA. VV. La regionalitzacio del territori i els ens intermedis. Barcelona: Diputacido de
Barcelona, 1990.

16 Burguefio 2014, pp. 216-217.

89



AZAOLA, José Miguel de. Vasconia y su destino. La regionalizacion de Espafia. Madrid:
Revista de Occidente, 1972, vol. I.

BURGUENO, Jesus. Geografia politica de la Espafia constitucional. La division provincial.
Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1996.

BURGUENO, Jests. La invencion de las provincias. Madrid: Los Libros de la Catarata, 2011.

BURGUENO, Jesus. De los Reinos de Espafia a la Espafia de las provincias, una dialéctica
histérica aun sin ganadores. En Sousa, F. de (coord.). Os Governos Civis de Portugal e a
estruturacgdo politico-administrativa do Estado no Ocidente. Oporto: CEPESE, 2014, pp. 196-
220.

BURGUENO, Jesis y GUERRERO, Montse. EI mapa municipal de Espafia. Una
caracterizacion geogréafica. Boletin de la Asociacion de Geografos Espafioles, 64, 2014, pp. 11-
36.

COLOMINES COMPANYS, Agusti. Las naciones sin Estado. En Nogué, J. y Romero, J.
(eds.). Las otras geografias. Valencia: Tirant lo Blanch, 2006, pp. 113-138.

GARCIA ALVAREZ, Jacobo. Provincias, regiones y comunidades auténomas. La formacion
del mapa politico de Espafia. Madrid: Senado, 2002.

GARCIA GUITIAN, Elena. Estructura territorial del Estado. En Aguila, R. del (ed.). Manual
de Ciencia politica. Madrid: Editorial Trotta, 1997, pp. 159-176.

GOMEZ MENDOZA, Josefina, LOIS, Rubén C. y NEL-LO, Oriol (coords.). Repensar el
Estado. Santiago de Compostela: Universidade de Santiago de Compostela, 2013.

LOPEZ TRIGAL, Lorenzo. La organizacion territorial del Estado y de las Comunidades
Auténomas. En AA.VV., Jornadas sobre ordenacion del territorio y desarrollo regional en
Castilla-Ledn. Madrid: Confederacion Espariola de Cajas de Ahorros, 1982, pp. 53-62.

LOPEZ TRIGAL, Lorenzo. La puesta a punto de la organizacion territorial administrativa en
Espafa. Treballs de la Societat Catalana de Geografia, 33-34, 1992, pp. 233-242.

LOPEZ TRIGAL, Lorenzo. La division provincial y el sistema de entidades territoriales del
Estado espafiol. En Sousa, F. de (coord.). Os Governos Civis de Portugal e a estruturacéo
politico-administrativa do Estado no Ocidente. Oporto: CEPESE, 2014, pp.161-176.

SERRANO MARTINEZ, José M. Red y sistema urbano de las capitales de provincia en Espafia
a comienzos del siglo XXI. Fases de crecimiento demografico y significacion territorial.
Cuadernos Geograficos, 32, 2002, pp. 43-71.

90
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Para el Gobierno Valenciano, a quien me honro en representar, es basico difundir nuestra
propuesta de reforma constitucional en un sentido federal, porque es consustancial a una
filosofia del cambio politico que no renuncia a preguntar por nuestra ubicaciéon en un modelo
de Estado. Por eso, articulos como este son importantes para nosotros, porque nos permiten
compartir unas reflexiones y someterlas al escrutinio de la critica razonada.

|

Es cierto que la definicion de federal es necesariamente ambigua y en absoluto univoca. El
federalismo es un concepto esencialmente controvertido. Quiza por ello nadie se haya lanzado
con vigor y rigor por esa senda mas alld de algunas aulas o publicaciones especializadas. Pero
el asunto estd cambiando: aqui y allé florecen propuestas y grupos que no esconden su voluntad
federalista. En esa dindmica, al menos, parece que es tan oportuno como posible ponernos de
acuerdo en unas bases minimas sobre la potencialidad del federalismo. Eso también estd bien
presente en el documento de reforma que vamos presentando, que se puede consultar en el
portal GVA Oberta.

Y nos interesa trabajar de esta manera: alentando circulos de reflexion en diversos &mbitos mas
0 menos especializados para llegar a segmentos cada vez mas amplios y socialmente diversos.
En la Comunitat Valenciana he participado en actos en un buen niumero de pueblos y ciudades
explicandolo, en reuniones que sabemos que no pueden ser masivas pero en las que propiciamos
alianzas con alcaldes, concejales, dirigentes sociales o profesionales. También expuse el texto
en Barcelona y el President de la Generalitat lo hizo, mas solemnemente, en el Senado, en el
marco de la presentacion del Informe de Comunidades Autonomas del Instituto de Derecho
Publico. También se celebrd en julio una jornada de debate con especialistas en Alicante y
publicaremos un numero extraordinario de la Revista Valenciana de Estudios Autonomicos en
el que hemos pedido a constitucionalistas y administrativistas que formulen criticas y
aportaciones a nuestro documento.

I

Vale la pena explicar brevemente como nacid y como se ha elaborado este documento, que no
deja de ser una divergencia en el panorama juridico-politico espafiol. Se origin6 en un didlogo
entre el President de la Generalitat Valenciana y el autor de estas lineas, en el que nos
planteamos que seria util elaborar un texto de reflexion sobre la Carta Magna para publicarlo
en visperas del Dia de la Constitucion —de 2017—. Llegados a ese punto sugeri hacer una
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propuesta un poco mas ambiciosa: una suerte de bases para la reforma de la Constitucion.
Acordamos que asi lo hariamos, comenzando a trabajar discretamente, porque, entre otras
cosas, estabamos alrededor del 1 de octubre y no queriamos que, de ninguna de las maneras, se
asociara el producto de nuestro trabajo con lo que estuviera pasando en Catalufia. Por ello
coordiné un grupo muy reducido de personas que elaboraron aspectos parciales, y finalmente
se llevd a cabo una reunion del Consell de la Generalitat en la que se presentd el primer
borrador —que se parecia bastante al definitivo—. Si que conocia la cuestion, l6gicamente, la
vicepresidenta.

Lo conseguido es el fruto de un consenso, y el consenso se demuestra en la praxis, no en la
abstraccion. Por ejemplo, en mi misma formacion politica, Compromis (pertenezco, dentro de
Compromis, a Iniciativa del Poble Valencia) habia reticencias; habia algunos sectores que no
veian muy claras ciertas cuestiones. Igualmente sucedi6 con algunos contenidos relacionados
con Consellerias que eran algo reticentes a la primera redaccion. Pero nos sentamos, nos
reunimos, hablamos durante horas, hasta que llegamos a un acuerdo y se acept6 la propuesta
con algunas variantes. Finalmente, en uno de los seminarios que celebra semestralmente nuestro
gobierno se hizo la presentacion y fue aprobado por el Consell (esto sucedié en Benicarl6é en
enero de 2018). Hecho publico el texto, la acogida en la Comunitat Valenciana fue, en general,
buena, aunque, como esperabamos, discreta.

Si hubo un articulo de Soledad Gallego-Diaz, que posiblemente pas6 desapercibido —atin no
era la directora de EL PAIS—, que para nosotros fue importante. Destacaba que era muy buena
noticia que una formaciéon, Compromis, que es muy plural, donde hay ecosocialistas,
nacionalistas, verdes, independientes, etc., se pusiera de acuerdo con el Partido Socialista para
hacer un texto como este. Creo que tiene razon. Aunque cabe recordar que es un texto que no
obliga de manera taxativa ni formal a las formaciones politicas que estamos en el Gobierno de
la Generalitat a votar de manera unanime en un hipotético debate de reforma constitucional.
Obviamente, somos dos formaciones politicas las que estamos en el Consell, y el Partido
Socialista es un partido de alcance estatal; por tanto, no podria sentirse obligado por lo que se
haya aprobado en una parte del territorio, pero si le seria util como reflexion, la primera hecha
por un gobierno autondémico.

Otra cosa en la que conviene insistir: no hablamos de las tres “ces”: no hablamos de Cataluiia,
no hablamos de la Corona, no hablamos de la Iglesia Catolica; porque es un documento de un
gobierno autonémico y no estabamos dispuestos a entrometernos en un debate con otra
Comunidad. Sabiamos que si hablabamos de la Corona y habldbamos de la Iglesia se habria
acabado el debate, ya no debatiriamos de nada més. Por tanto, como a nosotros no nos
interesaba eso y no tenemos la obligacion de “salvar todo el mundo” —nos conformamos con
salvar algunas cosas—, adoptamos esa moderada decision estratégica. Otra consideracion: es
un texto abierto, que va recorriendo toda o casi toda la Constitucioén. No es un texto articulado,
no es una propuesta para ir cambiando articulo a articulo, pero si que recurre a la propia
estructura de la Constitucion para ir explicando qué nos gustaria cambiar. AUn otra
consideracion previa: nos guiamos por lo que son los principales acuerdos politicos del que
nosotros llamamos “Pacto del Boténico”: el acuerdo politico en el que se basa
programaticamente nuestro gobierno. Por eso hay una serie de propuestas sobre principios,
valores, derechos y, algo més, sobre la reforma de las instituciones centrales del Estado. Pero
evidentemente la mitad del documento se dedica a la reforma territorial, lo logico es que fuera
asi. Este es su esquema y asi se organiza su contenido.
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(De qué ideas fuerza partimos? La primera es que la Constitucion Espafiola de 1978 fue una
buena Constitucion, y que hacer un debate en abstracto sobre el proceso constituyente no
ayudaria a ninguna reforma: hay que hacer una reforma politica, no ideologica. Porque toda
Constitucion estd hecha en el marco de una correlacion de fuerzas determinada; quiza no fue la
que mas nos gustaba a muchos de los que estamos aqui y que estuvimos alli. Pero, dado el
marco real, yo —que era dirigente de la Juventud Comunista en aquel momento— me siento
particularmente orgulloso del resultado y no tengo por qué esconderlo de ninguna manera. Y
acepto de buen grado cosas que no me gustan. Eso pasa en cualquier sistema constitucional del
mundo. No hay ninguna Constitucidon en la que alguien no haya debido aceptar algunas cosas
que no eran “las suyas”.

De eso se deriva que la idea del consenso es positiva. Otra cosa es la mitificacion posterior del
consenso; pero deberemos aprender a distinguir lo que ocurri6 de lo que es un relato interesado,
que en buena parte acaba haciendo la derecha porque la izquierda se lo ha regalado. “Mirad,
aqui tenéis la Constitucion. Vosotros —Ilas derechas— no luchasteis por ella, nosotros si.
Nosotros pusimos los muertos, los torturados, los prisioneros, y una vez que ya la tenemos,
ahora os la regalamos a vosotros”, parece que dicen ahora algunos izquierdistas empefiados en
hacer pagar a la Transicion sus actuales frustraciones.

Evidentemente es un error mantener esa tesis. Por el contrario, se puede hacer una
reivindicacion critica de aquel proceso. Vuelvo a insistir: hay que distinguir el momento
constitucional (como se hizo la Constitucion, hasta donde se pudo llegar) del relato posterior
que han patrimonializado fuerzas no siempre progresistas. En definitiva, la valoracion global
de la elaboracién de la Constitucion de 1978 y la Transicion es, para nosotros, muy positiva.

Siempre es positivo que una constitucion se elabore y apruebe con consenso, y que se reforme
por consenso. Y no por una razéon metafisica. La voluntad y la realidad del consenso permiten
una mayor integracion de la sociedad, una mayor perdurabilidad de la Constitucion, una mayor
aceptacion a lo largo del tiempo, y también deberia significar mas facilidad para cambiarla o
reformarla. Por tanto, nosotros apostamos sin duda por el consenso. También es verdad que
puede pensarse que en los afios 1977-1978 el imperativo del consenso era mayor: salir de la
Dictadura —que en cierto modo era salir del recuerdo de la Guerra Civil y de los horrores de la
postguerra— era mas complicado; y, ademas, se trataba de un auténtico proceso constituyente.
Ahora, en cambio, hablamos de un proceso de reforma, en aplicacion de un poder constitucional
que esta en la misma Constitucion, que ha fijado las mayorias necesarias (3/5 o 2/3 partes,
referéndum o no referéndum, etc.). Por tanto, no hemos de tener la angustia permanente de
decir: “Debemos llegar al 89% vy, si no, no puede haber reforma”. Eso es una trampa. No
podemos estar esperando a que haya una especie de consenso absoluto previo al debate de
reforma constitucional; como no lo hubo en el debate constituyente. No existira nunca este
consenso. Siempre las circunstancias coyunturales o contingentes de la politica permitirdn que
alguien, de entrada, se apunte a negar la reforma para erigirse en defensor de lo existente. Hay
que aceptar, pues, que sera en el mismo debate de la reforma constitucional donde deberemos
intentar que este consenso se produzca. Es una idea muy importante: no podemos tolerar que
algunos partidos bloqueen la posibilidad de reforma simplemente diciendo “No, como nosotros
no estamos de acuerdo, no hay consenso”. Evidentemente eso es una trampa antidemocratica
que hay que poner en evidencia.

Eso va enlazado con otra cuestion. Un periodista me preguntaba: ;Y ustedes esperan que todo
lo que han publicado, se apruebe?”. Obviamente no. Ninguna propuesta que se formule se
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aprobara completa. Pero también hay que recordar que no es cierto que en el proceso
constituyente, en la Transicion, los partidos se sentaran en la ponencia constitucional sin un
proyecto propio previo. La Unidn de Centro Democratico tenia su idea, pero no tuvo mayoria
absoluta para imponerla. El Partido Comunista de Espafia o el Partido Socialista Obrero
Espanol tenian sus ideas. El unico que seguramente no la tenia era Alianza Popular, porque,
entre otras cosas, Manuel Fraga ya habia dicho que no queria eso, que podia bastar con una
reforma de Leyes Fundamentales del Franquismo. Los partidos nacionalistas vascos y catalanes
tenian también un proyecto y se movieron tacticamente, conscientes de la limitacion de su
fuerza para alcanzar lo que consideraron irrenunciable. Recuerdo la intervencion de Jordi Pujol
en el ultimo debate constitucional: “No es lo que nosotros queriamos, pero ya nos vale lo que
hemos conseguido”. Y no hay que insistir en la habilidad del PNV para lograr sus metas basicas
sin comprometerse demasiado con el texto formal.

Por tanto es absolutamente legitimo que cada uno vaya preparando el debate constitucional con
propuestas. Hay que recordar que en este momento hay cuatro Comunidades Auténomas que
han presentado propuestas de reforma constitucional en materias relacionadas con participacion
politica general. Les Corts Valencianes, por su parte, han votado recientemente una propuesta
de reforma, muy puntual, de la Constitucion, para la recuperacion del Derecho Foral
Valenciano.

El Consell de la Comunitat Valenciana podria legitimamente, con la Constitucion en la mano,
pasar a los grupos parlamentarios el proyecto que hemos preparado y pedirles que, dandole la
forma oportuna, lo presentaran a Cortes Generales como proyecto de ley de reforma, porque
eso puede hacerse, esta asi reconocido en el titulo X de la Carta Magna. Ahora bien: ;seria
l6gico este procedimiento?; probablemente no. Probablemente eso impediria llegar a cualquier
consenso, porque los actores de la Constitucion deberan ser en ultima instancia la ciudadania,
y, al final, los partidos, los grupos parlamentarios (seglin dice la Constitucion). Si se acumulan
propuestas formales en las Cortes Generales el proceso se volvera inviable.

Pero evidentemente las Comunidades Autonomas deberan estar en este debate. ; Alguien piensa
que se puede hacer una reforma importante de la Constitucién sin que participen las
Comunidades Autéonomas? Es inimaginable. Estas se han convertido en sujetos politicos de
primer orden y, por tanto, deberan estar en una situacion relevante. Lo cual, por cierto, es un
primer requerimiento federalista: las Comunidades Autonomas deberan ser, de facto, parte del
pacto de reforma. No hablamos de un proyecto confederalizante, como algunos defienden. Una
confederacion serviria para fundar un nuevo Estado: hay algunos que piensan que habria que
hacer una propuesta de federar la “sustancia de Espafia”, por decirlo de alguna manera. Pero es
que Espafia esta inventada, y eso no cambiara por mas vueltas que se le dé.

Otra cosa es que hablemos de Estado plurinacional, de federalismo plurinacional. Porque se ha
de reconocer esta realidad, previa a cualquier Constitucion. Sin embargo eso no obvia un
problema que consiste en saber cudles son las naciones, porque estos cuarenta afios no han
pasado en balde. Porque decir simplemente que Catalufia, Galicia y Euskadi son las naciones
no soluciona nada. ;Y el resto? En un debate, un profesor de derecho administrativo respondia:
“las Comunidades que se declaren naciones”; y le contesté que seran todas: 17, evidentemente.
Si un territorio organizado juridicamente piensa que obtendra alguna ventaja de calificarse
como nacion ;como va a dejar de hacerlo? ;o habria un tribunal de “oposiciones” a nacion? Y
ello sin hablar de la necesidad de intentar, hasta donde se pueda, desdramatizar la cuestion, aun
siendo conscientes de que es muy complicado. Pero para eso, también esta el Derecho.
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Por tanto, nosotros lo que queriamos era estar en este debate, favorecerlo y transmitirlo a la
sociedad civil. Se trataba de poner la opcion federal en el nicleo duro de esta discusion: sin
atribuirle unos principios muy esencialistas, sino buscar el nombre que mejor definiera lo que
queremos hacer. Y partiamos también de la idea de que el Estado Autondmico ha sido un éxito,
pero que ha llegado a su limite por una serie de razones. Algunas son de tipo juridico, otras
dependen de la misma configuracion constitucional y de la evolucion de la realidad. Pondré un
ejemplo: hace poco Miguel Rodriguez y Herrero de Mifidn contaba una cosa muy sugerente.
Garcia de Enterria (uno de los idedlogos de qué hacer después de la aprobacion constitucional)
decia: “no sufrais, aprobad la Constitucion, que en 3 6 4 afios Espafia entrard en la Comunidad
Europea, y alli vaciaran de contenido las competencias”.

Algunos tenian esta idea en mente. Pero también es cierto que, como han advertido algunos
grandes constitucionalistas como Pedro Cruz o Javier Pérez Royo, se produjo una
“desconstitucionalizacion del Estado autonémico”, porque la definicion constitucional es tan
débil que significa muy poco lo que dice la Constituciéon en orden a regular el dia a dia
autonomico. Toda esta mezcla ha hecho, en otro orden de cosas, que el Estado Autonémico
llegara muy debilitado a una situacion particularmente grave: la crisis econémica y el embate
fortisimo del neoliberalismo.

No descubrimos nada sorprendente si recordamos que el ataque al Estado de las Autonomias es
un ataque al Estado social, porque éste se ha salvado, con todas las dificultades imaginables,
gracias a las Comunidades Auténomas y, en menor medida, a los ayuntamientos. Y por tanto,
muchos ataques que se hacen a la base institucional, a la base democratica de las autonomias,
es un ataque para justificar el desmantelamiento de la ensefianza publica, de la sanidad publica,
de los servicios sociales publicos. Recordar eso es para nosotros muy importante. Y, por cierto,
también tiene que ver con ideales irrenunciables para cualquier federalismo: unir la cuestion
social a la distribucion territorial del poder y su organizacion institucional.

\Y%

Explicado todo esto, podemos ahora hacer un somero repaso de la propuesta del Consell de la
Generalitat. ;Qué es lo que nosotros hemos planteado? Hemos incluido una primera parte
titulada “Crecer en valores”, donde proponemos ideas para incluir en el predmbulo. Todos
conocemos el debate sobre si esa parte introductoria tiene valor normativo, pero no cabe duda
de que la sociedad se mira en el espejo de su preambulo constitucional y hay nuevas tematicas
que no estan en €l porque el constituyente y la sociedad civil que estaba detrds ni las
imaginaban; no estaban en las agendas fundamentales de aquellos afios. Imaginamos cosas
como la lucha contra el cambio climéatico o la violencia de género, la promocion del gobierno
abierto y del buen gobierno, el avance en la integracion en la Union Europea, la cooperacion
internacional al desarrollo y la justicia universal, la brega contra la corrupcion o la apuesta por
la universalidad del acceso a las tecnologias de la informacion y el conocimiento. Por tanto,
pensamos que hay que hacer una renovacion. Por otra parte, este debate serviria para que la
ciudadania pudiera dialogar sobre estas cuestiones en un marco de referencia claro y
formalizado.

Igualmente, dentro de los principios constitucionales del articulo 1.1 —que en estos momentos
son libertad, igualdad, justicia y pluralismo—, propondriamos afiadir la paridad, la
sostenibilidad y la hospitalidad. En un debate me objetaron que la sostenibilidad es muy
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ambigua. Tenian razon: jmas o menos como la libertad! Y nadie dice que la libertad no deba
estar en el articulo 1 de la Constituciéon. Somos conscientes de lo movedizas que son estas
proclamas, pero pueden servir, luego, como criterios interpretativos en el ambito judicial o
administrativo o impregnar la redaccion posterior de la parte organica de la Constitucion o de
legislacion ulterior. Bienvenida sea la inevitable ambigiiedad.

Dentro de este esquema, el apartado siguiente es “Derechos para rescatar personas”. Aqui
planteamos una nueva generacion de derechos, algunos de ellos ya se han ido definiendo por
via legal y jurisprudencial. Pero también proponemos que algunos principios rectores de
politica econémica y social —esas cuestiones que estan en la Constitucion pero no gozan del
maximo nivel de proteccion juridica y judicial— se trasladen a otras partes del texto para
alcanzar ese maximum de proteccion. No hemos entrado a detallar cada propuesta pero si se ha
intentado una enumeracion relativamente amplia. Asi por ejemplo, y sin animo exhaustivo,
recordaré algunas: la atribucion a las personas mayores de 16 afios de derechos politicos; dotar
de efectos vinculantes las observaciones y dictamenes del Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas; la supresion absoluta de la pena de muerte; el
derecho subjetivo a acceder a un vivienda digna, adecuada y asequible; el derecho a la salud y
reconocimiento de la asistencia sanitaria universal; derechos especificos en salud sexual y
reproductiva; derecho a prestaciones sociales publicas y configuracion de servicios sociales
como derechos subjetivos universales; derecho subjetivo a la transparencia entendida como
derecho de acceso a la informacion publica; derecho a la diversidad de orientaciones sexuales
y a la libre identidad de género; derecho a una muerte digna; mejora y adaptacion del articulo
referido al derecho a la educacion, incluyendo la educacion infantil y la adecuacion a las nuevas
condiciones de conocimiento derivadas del impacto de nuevas tecnologias. Y algunas mas:
mejora del derecho de asilo o innovaciones en derechos en el mundo del trabajo o los que sirvan
para luchar contra actuaciones lesivas para el medio ambiente, el paisaje, el patrimonio cultural
e historico. Asi conseguiriamos mejorar apreciablemente una habitabilidad coherente con la
dignidad de las personas y abriria la llave a generar derechos subjetivos concretos relacionados
con el medio ambiente.

El siguiente bloque se titula “Hacia una democracia avanzada”. No por falta de ganas, pero si
por ser pragmaticos, decidimos reducir mucho esta parte y nos limitamos a hacer algunas
propuestas, seguramente las més genéricas de todo el documento, en materia de mejoras en
procedimientos de participacion. Por ejemplo, rebajamos la exigencia de firmas para celebrar
referéndums consultivos a 300.000 (en vez de medio millon), facilitamos la realizacion de
iniciativas legislativas populares, pidiendo so6lo 100.000 firmas, intentamos introducir
mecanismos de transparencia, para garantizar una verdadera independencia del Poder Judicial
y del Tribunal Constitucional —lo que a buen seguro serd uno de los grandes debates cuando
se abra de verdad el debate constitucional—.

El gran bloque final, el mas extenso —la mitad del documento, aproximadamente—, es el
denominado “Un nuevo modelo territorial: hacia el federalismo”. Y reconocemos que hay
muchos modelos de federalismo y que no nos apuntamos a uno a priori.

Me interesa destacar que en Espafia se suelen argumentar dos cosas contra el federalismo. La
primera es que cuando Espafia ha sido federal se vivié muy mal. Y nosotros decimos: jcuando
ha sido Espana federal? No lo ha sido nunca. El proyecto de la I Republica no fructifico. Y la
segunda critica, mas potente, se sintetiza en la frase que afirma que “Espafia casi es un Estado
federal”. Y yo siempre digo que la clave esta en la palabra “casi”. Se dice que Espaia es el pais
mas descentralizado de Europa. Pues si, probablemente, pero es que la descentralizacion no es
el inico parametro de federalismo. Una anécdota graciosa: en su reciente comparecencia en la
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Comision de Reforma del Modelo Territorial en el Congreso, Miguel Rodriguez y Herrero de
Mindn afirmaba que es verdad que Espana es el pais mas descentralizado, pero, a continuacion,
hacia mencién de una sentencia del Tribunal Constitucional que versaba sobre la posible
existencia de un margen de media hora en la apertura de comercios en el Valle de Aran la noche
de Fin de Ano y la de Reyes. Que la controversia sobre el margen de treinta minutos en los
horarios comerciales de dos dias al afio en una comarca llegara al Tribunal Constitucional del
pais mas descentralizado de Europa resulta, cuanto menos, irénico. Pero es que la misma
descentralizacion estd en peligro. Todos sabemos que la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, el abuso de la técnica de la legislacion basica o alguna perversion con respecto
a la utilizacion de normas europeas ha vaciado de contenido importantes competencias de las
que gozamos casi todas las Comunidades Autonomas. Por tanto, garantizar la descentralizacion
es importante.

Un Estado federal tiene otra pata fundamental, que es la codecision entre instituciones del
Estado. Y eso no pasa aqui: el Senado es una broma. Y la Conferencia de Presidentes, que no
esta constitucionalizada ni tiene un secretariado para hacer un seguimiento de acuerdos, queda,
en su convocatoria, a la arbitraria voluntad del presidente del gobierno vy, la asistencia, a la
arbitraria voluntad de cada Comunidad, porque al fin y al cabo sus decisiones no son
determinantes en absoluto. Eso no puede ser. Las conferencias sectoriales, por su parte, tienen
un funcionamiento desigual y hay materias en las que no existen.

Y atn existe un tercer elemento que cualifica el Estado como federal: un sistema de financiacion
adecuado, suficiente y justo que brilla por su ausencia, habiendo generado un gravisimo
problema de desequilibrios e infrafinanciacion.

Por tanto, el federalismo requiere de las tres cosas. Le podemos dar todas las vueltas que se
quieran, pero o arreglamos estas tres cosas 0 no solo no avanzara el Estado federal sino que no
tendrd solucion la crisis del estado autondmico. Y a partir de ahi el federalismo puede ser mas
0 menos asimétrico. Porque existen problemas que ni podemos ni debemos obviar, en especial
los derivados de lo que hemos convenido en denominar hechos diferenciales, como el de la
deficiente regulacion del pluralismo lingtiistico. Nosotros planteamos la simetria entre las dos
lenguas oficiales como punto de partida, y que exista un margen suficiente para que decida al
respecto cada Comunidad que tenga lengua propia.

Avanzamos alguna concrecion. Proponemos que el estatuto de autonomia se apruebe por la
Comunidad Auténoma, sin intervencion de las Cortes Generales. Lo que no excluye un control
de constitucionalidad; es decir, si aquellos que tienen, seglin la Constitucion, la capacidad de
presentar recursos ante el Tribunal Constitucional lo hicieran, éste resolvera. Y si hubiera algiin
punto en el que el Tribunal decide que hay inconstitucionalidad, su anulacion tendra efectos
erga omnes, es decir, se aplicaria a todas las Comunidades Auténomas, no s6lo a aquella que
ha sido llevada ante el Tribunal Constitucional. Es la mejor demostracion de que federalismo
no es separacion sino integraciéon. Somos conscientes que este mecanismo tiene problemas.
Cabe senalar que hay algun constitucionalista como Francisco Caamafio (que fue ministro de
Justicia) que ha defendido que no exista ninguin tipo de control de constitucionalidad.

Segunda idea: conviene simplificar el listado de competencias. De entre los modelos federales
que podiamos buscar en muchos paises, nosotros nos hemos inspirado sobre todo en Alemania
para este asunto. El eje de la propuesta es que todas las Comunidades deben tener competencias
exclusivas en las materias que configura el Estado social —menos en materia de pensiones—.
Porque cada Comunidad debe garantizar que las prestaciones basicas a sus ciudadanos seran
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suficientes, adecuadas al espiritu del estado de bienestar, y que ese sea el punto de partida del
calculo de la financiacion.

Tercera idea: la estructura territorial en el Estado no tiene por qué ser igual en todos los lugares
y, de hecho, no lo es (ya existen Comunidades uniprovinciales sin diputaciones, cabildos o
consells insulars en el caso de las islas). Defendemos que cada Comunidad Auténoma decida
cual debe ser su estructura interna. Si una Comunidad quiere tener provincias, que las tenga; o
que no las tenga o que admita veguerias, comarcas, cabildos o lo que considere mas oportuno.

Otra propuesta: en los procedimientos en que ha de intervenir el Tribunal Constitucional para
juzgar la constitucionalidad de normas de las Comunidades Autonomas no puede haber
asimetria. De tal manera que, en este momento, como sabemos, si el gobierno lleva una ley ante
el Tribunal Constitucional, practicamente durante seis meses se queda paralizada. Eso es un
mecanismo de amenaza permanente.

Finalmente, el Senado. Después de examinar varias posibilidades nos decantamos por el modelo
Bundesrat, conformado por representantes de los gobiernos autonémicos, porque pensamos que
es el mejor que puede garantizar cooperacion y autogobierno. Es verdad que se aleja de una
cierta tradicion que invita a que fueran los parlamentos o los ciudadanos de cada Comunidad
los que eligen a esos representantes. Pero es, al mismo tiempo, el que asegura unas formas
potentes de relacion entre las Comunidades Autéonomas y que ante el Estado central éstas
queden suficientemente aseguradas. Igualmente planteamos la constitucionalizacion de las
conferencias de presidentes, con un nimero minimo de reuniones anuales y del mismo modo
formalizar las conferencias sectoriales.

Finalmente dedicamos una parte, que a nosotros como Comunitat Valenciana nos interesa
mucho, a la financiacion. Es evidente que necesitamos principios claros para la financiacion y
la constitucionalizacion de unas reglas justas en este ambito.

Nos sentimos prudentemente orgullosos. Apreciamos que estamos confluyendo en una, no me
atrevo a decir marea, pero, digamos, en una cierta corriente favorable a muchas de las cosas
que proponemos. En algunas encuestas recientes se aprecia que, aunque sea de manera modesta,
esta subiendo el numero de federalistas. Algunos han comentado ese hecho afirmando
despectivamente: “a saber qué pensaran”. Pero ese argumento sirve para casi cualquier cosa
que se pregunte en una encuesta ;Qué pensamos nosotros? Pensamos que es una parte de la
ciudadania que no quiere un modelo unitario pero que también intuye que el modelo que
teniamos hasta ahora se ha agotado. Y esas personas, por lo menos, van buscando una palabra
que les defina. Si esta palabra es “federal” y nos ponemos de acuerdo tan solo en las cosas que
aqui he propuesto, ya habriamos avanzado mucho.
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8. NOTAS A PROPOSITO DEL “MODELO TERRITORIAL
ESPANOL” Y PROPUESTA SOBRE COMPETENCIA
ESTATAL EN ORDENACION DEL TERRITORIO Y
PAISAJE ANTE UNA POSIBLE REVISION DE LA
CONSTITUCION DE 1978

Florencio Zoido Naranjo

Catedréatico de Analisis Geogréfico Regional. Jubilado
zonaf@wanadoo.es

1. A proposito del “modelo territorial espafol”

Probablemente este escrito no tenga repercusion alguna, aun asi me siento en la obligacion de
redactarlo y presentarlo en este encuentro por coherencia con lo anteriormente manifestado en
relaciéon con el mismo tema. La expresion “modelo territorial espafiol”, referida a la
organizacion politico-territorial del Estado, ha tenido una aceptacion social absoluta y se
seguira utilizando con toda probabilidad en un futuro inmediato y a medio plazo a causa de la
importancia y complejidad de los hechos a que hace referencia. Pero es incorrecta y no deberia
ser utilizada por nosotros, los gedgrafos, dedicados al territorio en mayor medida que otros
profesionales, principalmente en sus aspectos tedricos y conceptuales como hecho general.

Como ya presentamos un grupo de compafieros en la voz correspondiente del Diccionario de
geografia urbana, urbanismo y ordenacién del territorio, e insisti y desarrollé en mi escrito
Modelos de ordenacion territorial', esta expresion hace referencia a un esquema integrado,
sintético, interpretativo y voluntarista de los principales elementos de la estructura territorial de
un dmbito determinado (de cualquier escala), generalmente incluido en un plan, unas directrices
0 una estrategia territorial. No se trata de algo real en todos sus términos, sino de una opcion de
integracion de dichos elementos que debe ser conseguida, a medio o largo plazo. A causa de la
gran inercia o, si se prefiere, resiliencia de los hechos territoriales, el modelo de ordenacién no
puede ser considerado como un objetivo inmediato pues no se compone Unicamente de la
division politica del espacio considerado, sino que incluye al menos, su sistema de
asentamientos, las redes de relacion y comunicacion (de todos los flujos) y los espacios
patrimoniales protegidos; todos ellos completados o mejorados en algin sentido.

Reducir el significado del “modelo territorial” a la division politico-administrativa del ambito
estatal es, por tanto, simplificar enormemente una expresion técnica de gran valor en geografia
y en ordenacién del territorio. Maxime si, como es el caso, la organizacién politico-territorial
del Estado es considerada unicamente en uno de sus niveles. Como bien es sabido, la
Constitucién Espafiola de 1978 considera la organizacién politico-territorial del Estado en tres
niveles: comunidades autbnomas, provincias y municipios, prevée un regimen especial para las
islas y los territorios forales y menciona la especificidad de las ciudades de Ceuta y Melilla;
tambien abre la posibilidad de crear nuevos territorios mediante la agrupacion de municipios.

1 Grupo Adauar 2000 y Zoido 2006, respectivamente.
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Desarrollos legislativos posteriores (basicos y autondmicos) enriquecen este planteamiento
constitucional con referencias diversas a &mbitos intermedios (comarcas, areas metropolitanas,
areas funcionales, dominios, unidades territoriales, etc.) que también forman parte de la
organizacion politico-territorial del Estado y, en la actualidad, por lo tanto, de su “modelo de
ordenacion territorial”. Por otra parte, el debate sobre las provincias y diputaciones sigue
abierto, asi como el referido a una necesaria simplificacion del mapa municipal espafol.
Reducir la organizacion politico-territorial del Estado al mapa autonémico es, por tanto, una
simplificacion inaceptable.

Debe reconocerse, no obstante, que la division territorial con valor politico-administrativo tiene
tal camulo de repercusiones sobre el medio natural, la economia y, en definitiva, la
territorialidad que afecta a cada sociedad, que condiciona fuertemente sus evoluciones y
comportamientos; de ello proviene la exageracion aplicada comlUnmente a la expresion
“modelo territorial espafiol”, reduccion que nosotros, los gedgrafos, no debemos hacer nuestra.

2. Propuesta sobre competencia estatal en ordenacion del territorio y paisaje
ante una posible revisidon de la Constitucion de 1978

El articulo 148.3 de la Constitucién Espafiola de 1978 incluye la competencia de ordenacion
del territorio entre las que “podran asumir” las Comunidades Auténomas. Los Estatutos de
Autonomia (iniciales y revisados) asi lo hicieron, atribuyéndole, impropiamente, la condicion
de “exclusiva”. Diversas sentencias del Tribunal Constitucional, aunque en ocasiones
matizadamente, han consolidado esta funcion autondémica, apartandola de las actividades
estatales.

La ordenacion del territorio es una funcion de gran complejidad que las Comunidades
Auténomas han ejercido de forma muy diversa y, mayoritariamente, con escaso entusiasmo,
salvo para conseguir el apartamiento de ella del Estado. La inhibicion o desistimiento del Estado
también ha contribuido a la inconcrecion y debilidad en Espafia de esta imprescindible funcion
publica.

En consecuencia, Espafia carece de una experiencia politico-administrativa explicita en la
expresion y ejecucion de propuestas de cohesion e integracion del conjunto del territorio del
Estado (con la excepcién del capitulo primero del Plan Director de Infraestructuras, 1993-
2007).

¢Qué sentido tiene que exista para la Union Europea una Estrategia Territorial Europea (de
1999), o incluso un Esquema europeo de ordenacion del territorio (de 1991) y unos Principios
Directores para el Desarrollo Territorial Sostenible del Continente Europeo (de 2000) para todo
el &mbito paneuropeo abarcado por el Consejo de Europa y no pueda existir algo similar para
Espafa?

¢ Qué sentido tiene que en un estado federal como Alemania haya una ley federal de ordenacion
del territorio que orienta y armoniza esta practica de los distintos Lander y no pueda existir algo
similar en un estado autonomico?

¢Puede un ambito politico con dimensidn espacial olvidarse de este componente principal de la
organizacion de la convivencia que es el territorio?
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Por otra parte, tras su ratificacion en noviembre de 2007, esta vigente en Espafia el Convenio
Europeo del Paisaje desde marzo de 2008. Este instrumento internacional ha sido asumido por
la legislacion basica espafiola (Ley 21/2013 de Evaluacion Ambiental, entre otras) y
autondmica (Andalucia, Comunidad Valenciana, Cantabria, Catalufia, Galicia, Pais Vasco) y
pese a estar sustentado por el tronco comun del Convenio Europeo, se asiste en la actualidad a
una cierta dispersion en la proteccion, gestion y ordenacion de los paisajes espafoles.

En consecuencia, mi propuesta es que ante una posible reforma de la Constitucion Espafiola de
1978 se subsanen estas insuficiencias. Debiendo incluirse en el texto constitucional una
mencion explicita del término paisaje (como sucede en diferentes textos constitucionales
europeos, entre ellos el portugués). Igualmente la ordenacién del territorio debe figurar como
competencia estatal en cuanto se refiera a objetivos de cohesion y articulacion del conjunto del
Estado?.
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9. LA CS)NSTRUCCION DEL MODELO TERRITORIAL EN
ESPANA: ENTRE LA EFICIENCIAY LA SOLIDARIDAD

Josefina Cruz Villalén

Departamento de Geografia Humana.Universidad de Sevilla
jevillalon@us.es

La Constitucion Espafola (CE) de 1978 fijo los elementos rectores de una nueva organizacion
territorial politico-administrativa, dando cabida a un nuevo nivel al que se denomina
Comunidades Autonomas (CCAA), ademés de los ya historicamente reconocidos y
geogréficamente delimitados de las provincias y de los municipios. En un espacio breve de
tiempo se asiste en Espafia a la consolidacion del Estado de las Autonomias, que es considerado
uno de los grandes logros de la Transicion Democrética en la medida que consigue la
integracion de territorios, lenguas y sensibilidades en un proyecto comdn. Sin embargo, en los
ultimos afios, cuando parece que estd superada la violencia en Euskadi, han surgido nuevas
tensiones politicas territoriales que vuelven a poner en cuestion la idoneidad del modelo y la
propia estabilidad del sistema.

Es objeto de este capitulo contribuir a la reflexion sobre el papel que puede jugar la Geografia
en este contexto, tomando como punto de partida la aportacion realizada en la Mesa Redonda
sobre “Opciones para un modelo territorial espafiol. Métodos posibles”, en el IX Coloquio del
Grupo de Historia del Pensamiento Geografico de la Asociacion de Gedgrafos Esparfioles,
celebrado en el mes de junio de 2018 en Cocentaina (Alicante): De la Geohistoria a la
Geopolitica. La organizacion del territorio como reto geografico.

1. La organizacion territorial politico-administrativa del Estado espafiol y su
relacion con la ordenacion del territorio

1.1. La organizacion politico-administrativa del Estado espafiol

La CE no precisa ni el namero ni la denominacién o delimitacion de las CCAA que pudieran
constituirse dentro del territorio espafiol’. Si establecio, entre otros aspectos, los relativos a los
procedimientos para llevar a cabo la constituciéon de una comunidad auténoma, las
competencias que podrian ejercer, asi como sus 6rganos de gobierno; pero no hay referencia
concreta alguna a las CCAA que se pudieran constituir ni, en consecuencia, a la denominacion
0 delimitacion geogréafica de cada una de ellas, salvo el reconocimiento de los derechos
historicos de los llamados “territorio forales™?, o el derecho que le asiste a “los territorios que
en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto de autonomia” a
transitar por una via propia hacia el autogobierno® y presumiblemente con capacidad para
desarrollar un mayor grado de autonomia que las restantes CCAA. Ya es historia que Andalucia
de forma imprevista e imprevisible forzo su acceso por la via del 151, mediante referéndum en

'Art. 137 de la CE: “El Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias y en las Comunidades
Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos
intereses”.

2 Disposicion Adicional Primera de la CE.

3 Disposicion Transitoria Segunda de la CE.
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1980, sin encontrarse en el supuesto anteriormente mencionado. Esta excepcion facilitd la
extension uniforme del autogobierno al conjunto de las CCAA.

Con la perspectiva de cuarenta afios, sorprende la rapidez con la que se ha consolidado la
organizacion territorial de Espafia en diecisiete CCAA, que no tienen cobertura en la CE como
se acaba de indicar, ni siquiera tienen cobertura en una Ley Organica, sino en los denominados
Acuerdos Autondmicos de 1981 entre el Gobierno de UCD y el PSOE*. Cuarenta afios de
historia, que no parecen ser muchos, si se mira con la perspectiva de la formacion historica de
municipios y provincias; con fuertes contrates y diferencias en superficie y poblacion, segun
una perspectiva geografica; y con un Unico criterio geografico-administrativo: la provincia®.
Los Acuerdos Autondmicos reflejan pocas dudas en la identificacion y delimitacion de las
CCAA, en contraste con la Constitucion. Solo en el caso de dos CCAA uni-provinciales se
preve su posible integracion futura en Castilla-Ledn, pero como un acto positivo y voluntario
de una mayoria cualificada de sus respectivas Asambleas Legislativas y de sus municipios®. En
los debates sobre la organizacion politico-territorial del Estado espafiol ninguna sombra de duda
se ha arrojado sobre el Mapa Autondémico de 1981.

Es maés: si bien la organizacion politico-administrativa del Estado espafiol se sustenta como es
sabido en tres niveles bien diferenciados (Administracion General, Autonémica y Local),
mencién aparte del nivel europeo, no es infrecuente que el debate tanto entre politicos como
expertos se circunscriba a las relaciones entre la Administracion General del Estado (AGE) y
las CCAA, salvo la recurrente mencion a la inviabilidad del mapa municipal y los intentos
frustrados de anexiones de municipios pequefios’; o un debate de mayor calado politico: el
mantenimiento de las Diputaciones Provinciales en las CCAA pluri-provinciales, cuya
pervivencia en mi opinion estd garantizada en tanto la provincia se mantenga como
circunscripcion electoral en elecciones generales y autonémicas (con alguna excepcion en este
segundo caso: Asturias, Baleares y Canarias), asi como en el hecho de que los partidos politicos,
al menos los més tradicionales, tengan en la provincia su base territorial, y las Diputaciones
Provinciales acojan la representacion de ese poder politico®.

En consecuencia, esta organizacion politico-administrativa hay que darla por asentada en sus
limites territoriales, con algunos ajustes en el mapa municipal tanto de agregaciones como
desagregaciones, pero irrelevantes a efectos del tema que nos ocupa. Otra cuestion seria la
posibilidad de cambios/ajustes en el marco competencial y en el &mbito de las relaciones entre
Administraciones, asi como la potenciacion de las funciones que las Diputaciones realizan en

4 Acuerdos autonémicos firmados por el Gobierno de la Nacién y el Partido Socialista Obrero Espaiiol el 31 de
julio de 1981 (1981). Llama la atencion, ademas, que sean unos acuerdos firmados solo por el Gobierno y el
principal Partido de la oposicidn en ese momento, sin participacion formal del Partido que sustentaba al Gobierno,
lo que indica la confusién entre Gobierno y Partido, que a su vez denota una escasa cultura democratica y politica,
asi como la ausencia de otros Partidos presentes en la Camara de Diputados. La hegemonia del bipartidismo es
patente (283/350 diputados en ese momento), pero los comunistas contaban con su mejor representacion en la
Camara (23 diputados), junto a los grupos Catalan (9 diputados) y Vasco (7 diputados).

5 Art.143.1 de la CE: “[...] las provincias limitrofes con caracteristicas histdricas, culturales y econdémicas
comunes, los territorios insulares y las provincias con entidad regional histérica podran acceder a u autogobierno
y constituirse en Comunidades Auténomas [...]”.

¢ Punto 7.2. de los Acuerdos Autonémicos.

" El dltimo, la Ley de Racionalidad y Sostenibilidad de la Administracion Local de 2013. En 2018 hay en Espafia
7 municipios mas que en 2013.

8 Los Acuerdos Autondmicos de 1981 preveian una cierta integracion de las Diputaciones en la estructura
administrativa de la CCAA (“la Comunidad Auténoma articulara la gestion ordinaria de sus servicios periféricos
propios a través de las Diputaciones Provinciales”) y establecia la eleccion por sufragio universal directo y secreto
de los diputados provinciales. Pero ni lo uno ni lo otro se ha llevado a efecto.
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auxilio de los municipios de menor tamario, pero que podrian ampliarse y sistematizarse, y el
fomento de los instrumentos de cooperacion voluntaria entre municipios. La via impositiva de
integraciones o anexiones deberia quedar descartada, a pesar de que la racionalidad y el
despoblamiento hicieran aconsejable otras iniciativas®.

Si seria aconsejable abrir el debate sobre la conveniencia del reconocimiento de un nivel
intermedio de organizacion politico-administrativa entre la provincia y la comunidad
autonoma: nos referimos a las areas metropolitanas. En realidad, el debate esta abierto hace
tiempo, disponiéndose de todo tipo de estudios y algunas contadas experiencias. Pero si el
objetivo es adecuar el gobierno del territorio a la realidad espacial y funcional, la cuestion
radicaria en plantear si el hecho territorial metropolitano deberia tener reconocimiento como
forma de organizacion del poder politico. Entre los procesos de cambio en la ocupacion del
territorio que se han producido en Espafia, como en tantos otros paises posindustriales, la
aglomeracion de la poblacidn en ambitos metropolitanos es uno de los mas relevantes que, por
conocido, no estimamos necesario ilustrar aqui. Si se cuestiona el mapa municipal por ineficaz
e insostenible, sobre todo por la extincién a la que el despoblamiento esta llevando a extensas
superficies del territorio peninsular, igualmente de ineficaz resulta la division administrativa
municipal a la hora de gestionar servicios, atender la demanda de vivienda o de resolver la
movilidad en las &reas metropolitanas, pues estas funcionan como una unidad de mercado
laboral, oferta de servicios y relaciones sociales, entre otras. Pero no se trata solo de resolver la
necesaria coordinacion de las politicas de movilidad, de infraestructuras urbanas o de
equipamientos, o las politicas urbanisticas y de vivienda, sino de dotarlas de una organizacién
politico-administrativa propia, con competencias no delegadas, y con un sistema directo de
eleccion de sus representantes politicos. Es cierto que las CCAA, en el marco de sus
competencias, han legislado sobre la autonomia local y los entes locales supramunicipales,
donde con frecuencia se hace referencia a las areas metropolitanas; pero solo en el caso de
Catalufia se ha legislado de forma especifica sobre el Area Metropolitana de Barcelona®®.
También, en el marco de la ordenacion del territorio, como competencia autonémica, se ha
tratado de atender a la necesaria coordinacion de las politicas publicas en los ambitos
metropolitanos. Pero lo que estamos planteando aqui es el reconocimiento del Area
Metropolitana como forma de organizacion del poder politico territorial.

1.2. (/Qué relacion se ha establecido entre la organizacion politico-administrativa y la
ordenacion del territorio en Espafia?

Como es sabido, la ordenacién del territorio, como titulo competencial, queda en el &mbito de
las CCAA a partir del reconocimiento recogido en la CE como una competencia que estas
podrian asumir. En primer lugar las CCAA la incorporan de forma inmediata como
competencia exclusiva en sus respectivos Estatutos de Autonomia. Posteriormente se aprueban
las primeras leyes que desarrollan esta competencia: aqui empiezan a marcarse diferencias entre
unas CCAA vy otras por lo que a la prioridad dada a esta politica se refiere, al dilatarse en el
tiempo la aprobacion de las respectivas leyes: desde 1983 cuando se aprueba la Ley de Politica
Territorial de Catalufia, a 2001 cuando se aprueban las de Cantabria y Extremadura. Mas dispar
adn ha sido la aprobacion de planes territoriales, generales o parciales'?, y queda un gran trabajo
por realizar en el balance de la efectividad de la ordenacion del territorio como politica

® Morales y Méndez 2018.

10 | ey 31/2010, de 3 de agosto, del Area Metropolitana de Barcelona. En esta Ley (art. 2.1) el Area Metropolitana
de Barcelona se define como un “ente local supramunicipal” en cuyo 4mbito se “hacen necesaria la planificacion
de politicas publicas y la implantacion de servicios de forma conjunta”.

11 Farinés, Aldrey y del Rio 2015, pp. 84-85. Cruz Villalén 2018, pp. 932-933.
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transversal de coordinacion de politicas sectoriales y urbanisticas, de concertacion de las
politicas con incidencia territorial, ya sea su impulsor la AGE, la propia Comunidad Auténoma,
o las Administraciones Locales implicadas, y como politica de equilibrio entre conservacién y
desarrollo.

Una experiencia corta para una politica cuyos resultados solo pueden recogerse en el medio-
largo plazo, por lo que supone de cambio en los usos del territorio y, sobre todo, de cambio de
una cultura de utilizacion y relacion con el territorio. Los gedgrafos, que hemos tenido una
participacion activa en la implantacion de esta politica, como expertos en la materia y
participando en los equipos que elaboran planes de ordenacién del territorio, tenemos una
responsabilidad afiadida en trasmitir la importancia de esta politica, con frecuencia no siempre
bien entendida, ni por la clase politica, ni por la ciudadania.

Por lo que al balance de su desarrollo hace referencia, y en el contexto que hoy nos ocupa,
destacariamos dos circunstancias:

Por una parte, sobre el carécter exclusivo de la ordenacion del territorio como competencia de
las CCAA, el Tribunal Constitucional (TC) ha reiterado en diferentes Sentencias que la
competencia de las CCAA no anula, ni sustituye las competencias de otras Administraciones
en particular las de la AGE, sustentandolo en la competencias que la CE reconoce al Estado en
virtud de su articulo 149.1'2. La coordinacion y cooperacion entre Administraciones son
reclamadas reiteradamente desde el ambito académico al del propio Tribunal Constitucional®?;
pero contindan siendo una asignatura pendiente de una democracia, por suerte, no ya tan joven.
Quizés por esta misma razon, por esta debilidad de la coordinacién y cooperacién entre
Administraciones, Santiago Mufioz Machado y otros en su ldeas para la reforma de la
Constituciéon afirman que “El resultado ha sido un modelo en el que el reparto (de
competencias) es decidido por el TC sentencia a sentencia”*,

Pero al mismo tiempo cabria plantearse si a la AGE no deberia atribuirsele también una
competencia directa en el gobierno del territorio, méas alla de las derivadas de sus competencias
sectoriales con impacto o incidencia territorial, y ello tanto por su propia funcion en la
organizacion territorial del pais, como por las relaciones que mantiene con la Unién Europea
en todo lo relativo a las politicas y estrategias territoriales. La CE en el ya citado articulo 137
afirma que “El Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias y en las
Comunidades Autonomas que se constituyan”. Quizas haya un uso restrictivo del concepto de

2 Ya en la temprana fecha de 1986, cuando esta competencia ain tenfa un incipiente desarrollo, el Tribunal
Constitucional afirmaba: “La exclusividad con la que las Comunidades Autéonomas [...] han asumido la
competencia en materia de ordenacién del territorio no autoriza a desconocer las que, con el mismo caréacter,
vienen reservadas al Estado en virtud del art. 149.1 CE” (STC 56/1986, cit. por Vaquer 2018).

13 “La multiplicidad de acciones que inciden en el territorio requiere la necesidad de articular mecanismos de
coordinacion y cooperacion, pero no su incorporacion automatica a la competencia de ordenacién del territorio,
de manera que el competente en esta materia, al ejercer su actividad ordenadora, estableciendo los instrumentos
de ordenacién territorial, debera respetar las competencias ajenas que tienen repercusion sobre el territorio
coordinandolas y armonizandolas desde el punto de vista de su proyeccion territorial” (STC 149/1991, cit. por
Vaquer 2018). En el &mbito académico son diversas las voces que reclaman hace tiempo esa coordinacion; pero
consideramos que deben ser reconocidas las diversas aportaciones realizadas por J. Romero, de las que
destacaremos, por su fecha mas reciente, la ponencia presentada en el XXV Congreso de Geografia celebrado en
Madrid en 2017.

14 Mufioz Machado et al. 2017, p. 15.
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organizacion territorial en la CE, pues el Estado también se organiza territorialmente a través
de la AGE, aunque no haya quedado asi recogido en el texto constituyente®®.

En segundo lugar, respecto al desarrollo de su competencia en materia de ordenacién del
territorio por parte de las CCAA 'y la aprobacion de planes territoriales, sin entrar aqui a detallar
los contenidos, orientaciones, objetivos y acciones de cada uno de ellos pues no es el caso,
Ilama negativamente la atencidon el hecho de que, en general, cada comunidad autbnoma ignore
a los territorios vecinos en su proceso de planificacion territorial. No se recogen
consideraciones respecto a los territorios circundantes (otras CCAA) y apenas hay constancia
de intercambio, contactos, consultas o acuerdos con los mismos. Asi los planes territoriales de
cada comunidad autbnoma consideran su territorio como territorio-isla, como si fuesen ajenos
a lo que ocurre en el exterior. De forma que, a la ausencia de coordinacion con la AGE, habria
que afiadir una ausencia de coordinacién interterritorial, entre CCAA. Podria argumentarse que
ya se encuentra implicito cuando se defiende la necesidad de coordinacion, cooperacion y
concertacion entre Administraciones, pero aqui nos interesa destacar la carencia de esa triple C
no solo entre la AGE y las CCAA, sino también de estas entre si.

Asi pues, a la pregunta planteada en la cabecera de este apartado, cabe una respuesta inicial,
con independencia de otras consideraciones de mayor detalle: la ordenacion del territorio se ha
circunscrito desde la organizacion politico-administrativa contemplada en la CE y desarrollada
en estos cuarenta afios, al ejercicio de una competencia de planificacion territorial de desigual
desarrollo en cada comunidad autonoma, en menor medida de gestion efectiva de esa
planificacion, de escasa concertacion con las restantes CCAA y con la AGE, cuando no de
litigio con esta Ultima, que a su vez trata de imponer su propia politica territorial a través de
planes sectoriales. Mas tiempo nos llevaria valorar la relacion entre CCAA y Administraciones
Locales en la concertacion de las politicas de ordenacion del territorio y urbanismo.

2. La construccion del modelo territorial espafiol

Habria que empezar aclarando qué entendemos por modelo territorial y su aplicacién concreta
a Espafia. Es habitual que politicos, juristas, e incluso gedgrafos identifiquen el modelo
territorial espafiol (MTE) con el marco de organizacion politico-administrativa que se ha
construido en Espafia a partir de la CE, los Acuerdos Autonémicos de 1981, y la aprobacion y
desarrollo de los Estatutos de Autonomias. Incluso de forma mas concreta se vincula ese
modelo al marco de las relaciones que se establecen, o deben de establecerse (;de forma
modélica?), entre las CCAA y la AGE®. En mi opinion, y desde la geografia, propondria que
se distinguiera entre el marco de organizacién territorial o0 marco de organizacion politico-
administrativa del Estado espafiol para hacer referencia a la que tiene su origen en la CE, y se
reservara el concepto de modelo territorial a los que han establecido las distintas CCAA en
Espafia, en otras regiones europeas, otros gobiernos nacionales o la propia Unién Europea, a

15 Por otra parte, la CE en ocasiones utiliza Estado cuando se esta refiriendo a la Administracion General del
Estado, diferencia que actualmente estéa claramente establecida.

16 «“L_a posicion del PNV dependera también de si el PSOE ‘acepta abordar un cambio en el modelo territorial del
Estado, en la aceptacién de los autogobiernos de Euskadi y Catalunya’, si ‘sintoniza con la agenda vasca y la
defensa de los intereses de Euskadi’ [...]°. Noticia recogida en La Vanguardia:
<http://www.lavanguardia.com/politica/20180526/443860938647/pnv-apoyo-mocion-de-censura-psoe-
rajoy.html> [consulta 02/11/2018]. En Mufioz Machado et al. (2017) el apartado de mayor desarrollo (I11) se
denomina: “;Qué debe reformarse? El Modelo de Organizacion Territorial”. También en el debate organizado por
la Asociacion de Geografos Espafioles con motivo del 25 aniversario de la CE se habla del modelo territorial del
Estado. Los ejemplos podrian multiplicarse.
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través de sus documentos de planificacion territorial estratégica. Otra cuestion es que el término
modelo posee una serie de connotaciones, positivas, que lo hacen muy preciado y lleva a un uso
abusivo, como si con ello se contribuyera a resolver algun problema.

Es cierto que tampoco hay una interpretacion univoca del concepto de modelo territorial en
estas propuestas estrictamente territoriales. Primero, por los propios componentes que se
incluyen en el modelo, si bien suele haber un acuerdo de base en la consideracion de los nodos
(sistema de ciudades), redes (basicamente, infraestructura de transporte y comunicaciones), y
areas (en este caso, con mayores discrepancias, ya que en unos casos se incluye la totalidad del
territorio, y en otros se seleccionan areas identificadas por sus valores naturales, ambientales,
paisajisticos, culturales, o patrimoniales). Y segundo, por el propio caracter del modelo: en
ocasiones se limita a ser una esquematizacion de la realidad, que ya es bastante que se
reconozcan los componentes basicos que organizan y estructuran un territorio; en otras, es una
propuesta sobre el modelo deseado de ordenacion a medio-largo plazo, partiendo de la situacion
del momento que se realiza la propuesta y las medidas que deben adoptarse para modificar el
mapa de la ocupacion el territorio en una determinada direccion?’.

En todo caso, lo que me interesa es reclamar la acotacion del concepto de modelo territorial en
los términos anteriormente expresados Y, a partir de ahi, plantear la cuestion de si hay margen
para hablar de un modelo territorial espafiol entre las estrategias territoriales que se proponen
desde las instituciones de la Union Europea, y el modelo que cada comunidad autonoma ha
definido, o puede definir, para su propio territorio. Un modelo territorial que entre otras
finalidades tenga la de orientar los planes y programas sectoriales de incidencia territorial de
competencia de la AGE, concertar los mismos con las CCAA y, como objetivo ultimo,
contribuir a la organizacion politico-administrativa de este Estado complejo.

2.1. EI MTE: el punto de partida

En Espafia se fue consolidando una organizacion politico-administrativa fuertemente
centralizada, reforzada durante la dictadura en términos politicos, y apoyado en un conjunto de
decisiones territoriales, entre las que destaca la organizacion radial de sus principales modos de
transporte terrestre, reforzado por la implantacion de la red de navegacion aérea en la segunda
mitad del siglo XX. A ello debe sumarse la polarizacién que introduce el tardio y selectivo, en
términos territoriales, desarrollo industrial que empieza a segregar los territorios que crecen de
los territorios que en el mejor de los casos se estancan; a finales de la autarquia se introdujeron
algunas medidas de descentralizacion industrial, dirigidas y fomentadas desde el Gobierno
central, de resultados dispares. El sistema urbano se configura con una fuerte bicefalia, formada
por Madrid y Barcelona, con otros nodos de segundo y tercer orden. Las tendencias de
crecimiento econémico de los ultimos 40 afios han llevado a un acelerado contraste entre la
Espafia mediterranea y el cuadrante Noreste, junto a Madrid y su entorno metropolitano que
supera ya el territorio de la Comunidad Auténoma de Madrid, y la Espafia interior,
redenominada en términos periodisticos la Espafia vacia, que también empieza a organizarse
politicamente®®. Este contraste se sigue agudizando en las Gltimas estadisticas disponibles, ya
sea en poblacidn, renta u otros indicadores. En esta fugaz sinopsis, los nodos del sistema urbano
han experimentado cambios pocos significativos en términos relativos, con la prevalencia de
Madrid y Barcelona, reforzadas por sus respectivas areas metropolitanas. Las areas

17 Zoido 2006; Cruz Villalon 2018.

18 \/éase la noticia: Seis comunidades de la “Espafia vacia” exigen justicia en la financiacion autonémica y una
estrategia contra la despoblacion en: <https://www.eldiario.es/aragon/politica/comunidades-Espana-financiacion-
autonomica-despoblacion_0_812969208.html> [consulta, 11/12/2018].
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metropolitanas son, sin duda, el elemento mas potente y de mayor impacto territorial que se ha
desarrollado en las ultimas décadas y, como ya se ha comentado, sin que hayan sido dotadas de
una organizacion politico-administrativa acorde con esa realidad territorial. En un segundo
nivel del sistema urbano, la constitucion de las CCAA ha introducido el discurso de un mayor
equilibrio en el sistema de ciudades, que se ha concretado en algunas de ellas en decisiones
para reequilibrar ese sistema jugando con la ubicacion de la capital autondémica.

En este contexto, se ponen de manifiesto las tensiones entre unos y otros territorios y sus
exigencias y reclamaciones a la AGE, via financiacion autonémica, via inversiones a través de
los Presupuestos Generales del Estado (PGE). Con razon los territorios situados a lo largo de la
costa mediterrdnea reclaman mayores inversiones publicas, en particular inversiones a cuenta
de los PGE, en relacion a su poblacion, PIB, crecimiento y dinamismo econémico. Y los
territorios de la Espafia atlantica e interior reclaman una discriminacion territorial positiva,
donde de nuevo las inversiones publicas, en particular las inversiones a cuenta de los PGE en
infraestructuras del transporte, ocupan una posicion central en sus demandas que parten de la
presuncion de la funcion nuclear de las infraestructuras en el desarrollo econémico. Por tales
razones, en el dibujo del MTE se hace preciso resolver, o al menos tratar de afrontar, esa tension
entre las exigencias de los territorios mas dinamicos, demandantes de mas infraestructuras para
no ahogar su crecimiento, y las de los territorios que reclaman mas infraestructuras, una
discriminacion positiva, para impulsar su crecimiento. Ello nos lleva inexorablemente al
principio de cohesion territorial, tan arraigado en los objetivos territoriales de la UE y en la
literatura geografica, y al principio de solidaridad, recogido en la CE. En palabras de Marcos
Vaquer: “Solidaridad es el término utilizado en la Constitucion espafiola, mientras que los
Tratados de la UE [...] hablan de cohesion™*®.,

2.2. El principio de solidaridad en la Constitucion Espafiola

El principio de solidaridad se encuentra recogido en distintos articulos de la CE y siempre
vinculado a la nueva organizacion politico-administrativa descentralizada del Estado espafiol.
Asi figura ya en el art. 2 del Titulo Preliminar que “reconoce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas”.
Se retoma en el Titulo VIII (de la organizacién territorial del Estado) en el art. 138.1 donde se
afirma: “El Estado garantiza la realizacién efectiva del principio de solidaridad consagrado en
el articulo 2 de la Constitucion, velando por el establecimiento de un equilibrio econémico,
adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espariol, atendiendo en particular a las
circunstancias del hecho insular”. Siguiendo en el Titulo VIII, art. 156.1: “Las Comunidades
Auténomas gozaran de autonomia financiera [...] con arreglo a los principios de coordinacion
con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles”. Y de nuevo en el art. 158.2
se establece: “Con el fin de corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer
efectivo el principio de solidaridad, se constituird un Fondo de Compensacion con destino a
gastos de inversion, cuyos recursos seran distribuidos por las Cortes Generales entre las
Comunidades Auténomas y provincias, en su caso”. Asi pues, ya desde la CE se proclama el
principio de solidaridad como una responsabilidad del Estado, al que se le atribuye de forma
precisa y directa que se garantice de manera efectiva el principio de solidaridad, unas veces
referida a los espafoles, otras a los territorios.

Tales mandatos constitucionales pueden completarse y leerse de forma conjunta con los
establecidos en otros articulos de la CE. Asi, en el Titulo VII (Economia y Hacienda), en el art.
130, al hacer referencia a la modernizacion de todos los sectores economicos, y en particular

19 Vaquer 2018, p. 35.
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de la agricultura, ganaderia, pesca y de la artesania®®, “a fin de equiparar el nivel de vida de
todos los espafioles”. A continuacion, en el art. 131.1 se establece que el Estado “podra
planificar la actividad economica general para atender a las necesidades colectivas, equilibrar
y armonizar el desarrollo regional y sectorial y estimular el crecimiento de la renta y de la
riqueza y su mas justa distribucion”. Asimismo, en el articulo 158 (Titulo VIII) se establece la
asignacion de recursos a las CCAA a través de los PGE, para garantizar un nivel minimo en la
prestacion de los servicios publicos fundamentales; como es sabido los criterios para su
asignacion es el principal punto de confrontacion en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

Armonizacién, justa distribucién o adecuado equilibrio son los objetivos que la CE establece
para que en el nuevo marco de organizacion politico-administrativo que se esta alumbrando en
la Constitucion de 1978 se mantenga y refuerce la cohesion dentro de Espafia, sabiéndose que
el punto de partida no es precisamente equilibrado.

2.3. EI modelo territorial espafiol entre la eficiencia y la solidaridad

Ese equilibrio o reequilibrio entre territorios tiene su principal instrumento en los recursos
economicos asignados a cada comunidad auténoma?!. A juicio de expertos, la financiacion de
las CCAA constituye uno de los pilares del Estado descentralizado??, que en el caso del Estado
espafol presenta un plus de complejidad al haberse transitado en un periodo breve desde un
Estado centralizado a la descentralizacion autonémica. Este pilar se construye a su vez sobre
tres recursos basicos: el Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI) recogido en la CE, los
asignados por la AGE a cada comunidad autonoma a través de la financiacion autonémica, y
las inversiones que se distribuyen territorialmente en los PGE.

De “magra dotacion” califica el Informe de la Comision de Expertos para la revision del modelo
de financiacion autonémica a los recursos asignados al FCI, que en principio debe ser el reflejo
de ese objetivo de solidaridad declarado en la CE: “En 1991, primer afio del FCI como fondo
de desarrollo regional en exclusiva, superaba el 0,21% del PIB, pero en 2016 se situd en el
minimo histérico, por debajo del 0,04% del PIB”?%. La propuesta de la Comision de Expertos
es ligar la cuantia del FCI al PIB, e incrementar la partida, sin avanzar numeros. En términos
absolutos la dotacion del FCI (Fondo de Compensacion mas Fondo Complementario) fue de
1.353,77 millones de euros en 2009, se redujo en afios posteriores hasta alcanzar los 432,43
millones de euros en 2014, cifra en la que se ha estancado hasta 2017%*. Estos recursos se
distribuyen entre diez CCAA, y las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla.

El sistema de financiacion de las Comunidades de régimen coman? si constituye el pilar basico
de los recursos que la AGE aporta a cada comunidad autonoma y el principal marco de
concertacion/confrontacion entre ambos niveles del Estado. El volumen total de estos recursos
se ha situado en 8.852 millones de euros en 20162°. Los criterios para su asignacion entre CCAA
se han ido haciendo cada vez mas complejos, siguen siendo objeto de debate y siempre estan
pendientes de una reforma definitiva del sistema, que satisfaga a todas las partes. Con
frecuencia asistimos a como cada comunidad autonoma pone encima de la mesa de la
negociacion, junto a los criterios econdémicos, sus propios criterios territoriales, aquellos que

20 Al hilo de esta referencia a la artesania, parece que el texto constitucional precisaria de cierta actualizacion.
21 Otro debate seria la financiacion de las Corporaciones Locales.

22 Martin Cubas 2018, p. 764.

2 Informe de la Comisién de Expertos... 2017, p.87.

24 Ministerio de Hacienda 2017.

25 Es decir, excepcion hecha de Pais Vasco y Navarra por su régimen foral reconocido en la CE.

26 Ministerio de Hacienda 2018, p.50.
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conllevarian una mayor aportacion de recursos a esa Comunidad. Para contribuir a esta dificil
concertacion de intereses y argumentos seria conveniente que se dispusiera de un modelo
territorial del conjunto de Espafia, concertado con las CCAA, de forma que los criterios
territoriales estuvieran sustentados en ese modelo comdn, y no en la yuxtaposicion de los
defendidos por cada comunidad autonoma.

En tercer lugar, las inversiones que la AGE realiza a través de los PGE se constituyen en tercer
campo de batalla entre CCAA y la AGE. En este caso, cada afio se asiste, durante el debate de
los PGE en el Congreso de los Diputados, a un examen de las inversiones que recibe cada
comunidad autdbnoma, también cada provincia (pues no hay que olvidar que los Diputados lo
son por circunscripciones electorales provinciales), con presentacion de enmiendas y acuerdos
con grupos politicos que representan a determinados territorios. Esta situacion suscita, al
menos, dos reflexiones. La primera: si realmente estamos hablando de inversiones de interés
general, tal como estan catalogadas las principales infraestructuras que construye y gestiona la
AGE, y si se sustentan en un modelo territorial concertado entre todos, deberiamos asumir que
esas inversiones contribuyen a la construccion del modelo territorial comin y no benefician
solo al punto, linea o area donde se ubican; pero no es entendido asi por los Diputados que
exigen la territorializacion de las inversiones afio tras afio y con unos criterios de equilibrio
politico no siempre razonables. La segunda va referida a la programacién de las inversiones
estatales; aun en el supuesto de que hubiera acuerdo en el modelo, que necesariamente solo se
puede construir en el medio-largo plazo, el desacuerdo se manifiesta, 0 manifestaria, en las
prioridades en la programacion temporal de su ejecucion.

En sintesis: el principio de eficiencia de las inversiones publicas en Espafa reclamado por las
CCAA mas dinamicas, debe hacerse compatible con el principio de solidaridad establecido en
la CE. Pero no solo le corresponde a la AGE fijar el objetivo de solidaridad interterritorial, que
lo es también entre los espafioles, sino que las CCAA deben participar en su consecucion, lo
que lleva a preguntarnos, a preguntarles: ¢hasta donde estan dispuestas las CCAA con mayor
crecimiento y riqueza a contribuir a esa solidaridad? ¢Utépico? No, simplemente complejo.
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Hay que destacar la urgencia de hacer frente, de manera sistémica y concertada, a los desafios de
creciente incertidumbre, inestabilidad y fragilidad de la sociedad actual®.

Entendemos por Modelo de desarrollo territorial “el reflejo espacial de una formacion social,
definido por como ésta usa, organiza, se relaciona y transforma el territorio?, concepcion
desarrollada y aplicada en los Cursos de Postgrado de Ordenacion del Territorio impartidos
desde 1979 a 2010 por FUNDICOT.

Asi definido, la comprensién del Modelo territorial exige, en primer lugar, el estudio e
integracion de una serie de elementos para cada territorio considerado, de los que los
fundamentales para diagnosticar y comprender su funcionamiento son: el sistema de ciudades;
los potenciales econdmicos; los infraestructurales; los usos del suelo; el patrimonio territorial;
y la normativa protectora o reguladora del territorio (contenida en su planificacion territorial o
en la sectorial con fuerte incidencia territorial: espacios protegidos, objetivos y lineas propias
de intervencion establecidas por cada administracion o gran agente territorial —Ilatifundistas,
multinacionales, etc.—).

El segundo aspecto fundamental para la caracterizacion del Modelo territorial es la
consideracién del esquema de interrelaciones que se producen entre todos los
elementos/agentes sociales anteriores, estableciendo cuales son las relaciones sociales
determinantes de la dinamica de transformacion del Modelo: especulacién financiera y
mundializacion productiva a nivel global; especulacion inmobiliaria como motor del
crecimiento a nivel estatal; envejecimiento demogréfico de ciertos territorios; innovacion y su
incidencia en la productividad; etc. Los dos ultimos aspectos fundamentales para la
caracterizacion del Modelo territorial son su consideracion como resultado de un proceso (lo
gue exige una aproximacion histdrica al analisis del Modelo) y la determinacion del caracter
dialéctico de su dinamica (si el Modelo territorial es el reflejo espacial de una determinada
formacion social, es evidente que la dialéctica presente en ésta va a condicionar e influir en la
dindmica de aquél).

Este caracter histérico/dialéctico es fundamental, puesto que el territorio atesora actuaciones
historicas sucesivas que, aun respondiendo en cada momento y lugar a intereses y relaciones
sociales concretas (en muchos aspectos poco o nada relacionados con los que caracterizan a la
sociedad actual), son condicionantes (localizacién primigenia de las ciudades, cascos
historicos, estructura de la propiedad, sistemas de riego, etc.) que actian como potenciales o
limitantes del propio desarrollo. E, igualmente, comportamientos y actuaciones sociales
historicas relevantes permiten aproximarse a la comprensién de ciertas dinamicas territoriales
y a las transformaciones registradas o no, producidas por normas, regulaciones o intentos de
planificacion fallidos o no gestionados, segun lo previsto.

! Davos, enero de 2018.
2 Serrano 1979, 1983, 1999, 2000 y 2002.
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Como intentos fallidos de trascendencia para el Modelo cabe situar el control de la especulacién
urbanistica, uno de los mecanismos mas potentes para la acumulacion capitalista en Espafia en
los diversos ciclos registrados a lo largo de los ultimos siglos de su historia (desde que se
transforma la vivienda en mercancia), en los que los intentos de una planificacion urbanistica y
territorial de Esparfia, contemplada en las leyes del suelo de 1956, de reforma de 1975, y en el
Texto Refundido de 1992, nunca pudieron ser llevados a cabo, siendo finalmente cercenados
por el Tribunal Constitucional en 1997. Y ello pese a la reiterada referencia de este Tribunal,
en numerosas sentencias, a la necesidad de concertacion y coordinacién de actuaciones
sectoriales e interadministrativas, aspectos que eran la base de los referidos planes previstos en
las leyes citadas.

En todo caso, si pretendemos estimar la posible evolucion del Modelo territorial espafiol para
2030, necesariamente habremos de partir de la situacion preconstitucional predefinitoria del
actual Modelo y de sus dindmicas inherentes, y considerar las lineas fuerza de evolucion con
que nos encontramos a finales de la segunda década del siglo XXI, aspectos a los que dedicamos
los epigrafes siguientes.

1. Desde el Modelo Territorial al inicio de la democracia en Espafia a la crisis
de 2008

La llegada de la democracia a Espafia se produce con un Modelo territorial fuertemente bipolar,
con una primacia territorial clara de Madrid, como centro de servicios, y de Barcelona como
centro industrial, seguidos a distancia, en un segundo nivel, por Valencia, Sevilla, Méalaga,
Bilbao, Zaragoza y Las Palmas de Gran Canaria. El tercer nivel estaba ocupado
fundamentalmente por &reas metropolitanas litorales en las que el turismo —y muy
directamente asociada la construccion— tenian singular importancia, pero también, al igual que
sucedia con algunos de los ambitos territoriales del segundo nivel, el sector del automoévil y sus
inputs: Vigo-Pontevedra, A Corufia, Valladolid, Area Central Asturiana, Palma de Mallorca,
Alicante o Murcia.

Adicionalmente a los sectores sefialados (turismo, con lo que implica de construccion,
fundamentalmente también de segundas residencias en el litoral y entornos metropolitanos, y
sector del automovil y sus inputs), son las principales infraestructuras de transporte —y muy
especialmente las autovias/autopistas— las que ayudan a configurar un Modelo de desarrollo
territorial donde Madrid, los litorales y el Eje del Ebro se definen como dambitos centrales de
concentracion del crecimiento, con Sevilla y Valladolid como nodos interiores de relativa
excepcionalidad®. Y ya el Modelo configura una Espafia interior en despoblacion y en merma
relativa muy significativa de potenciales de crecimiento econdémico, tal y como se aprecia en la
figura 1.

Espafia es un territorio crecientemente desigual donde el capital y los servicios (con
preponderancia creciente del sector financiero) se concentran en las principales areas
metropolitanas y regiones funcionales urbanas.

La consolidacion de este Modelo exige grandes inversiones publicas desde el Estado para
facilitar su desarrollo en la creciente globalizacion respondiendo a los intereses de las
multinacionales impulsoras de la misma. Es por ello fundamental comprender la importancia
que, desde la implantacion de las autonomias a la situacion actual, tiene ese proceso historico

3 Serrano et al. 1983.
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de intervencién de la Administracion General del Estado. Proceso que puede aproximarse a
través de Serrano®, donde se hace un repaso desde lo que podemos considerar hitos de
intervencion de la década de los ochenta hasta la situacion actual, destacando aspectos como
los intentos de desarrollar Planes Directores Territoriales de Coordinacion (PDTC), o la puesta
en marcha de los Estudios de Reconocimiento Territorial (ERT) como un primer paso para
avanzar en una ordenacion del territorio preautonémica, culminada sin éxito.

Figura 1.
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Fuente: Serrano et al. 2010.

El control publico de la transformacion del espacio no interesa a un sistema financiero y
promotor que encuentra en la especulacion asociada a esta transformacion un proceso
significativo de acumulacion de capital; y que utiliza la crisis en el sector 1979-1986 derivada
de la burbuja anterior, para desalentar la intervencion y forjar los mimbres para un nuevo
proceso acumulador en el periodo 1986-1993, al que seguird la nueva crisis derivada del
estallido de la burbuja de 1993-1997, la nueva burbuja especulativa 1998-2008, la crisis 2008-
2014, y la nueva fase especulativa iniciada en ese afio 2014, alentada por los fondos buitre
multinacionales de entrada masiva en Esparia desde 2013.

En este proceso ha de situarse la referencia al primer y Gnico intento de planificacion integrada
territorial, ambiental e infraestructural realizado hasta ahora en Esparia, llevado a cabo con el
Plan Director de Infraestructuras 1993-2007, en cuya seccion primera analizabamos el Modelo
territorial vigente tras la crisis registrada en Espafia entre 1979-1986 y su posterior
recuperacion. Caracterizada esta recuperacion especialmente por la incorporacion de Espafia a

4 Serrano 2017.

119



la entonces Comunidad Econdémica Europea y la entrada de fuertes ayudas a través de los
Fondos estructurales que, sobre todo en el ambito de las infraestructuras, iban a significar una
trasformacion radical del territorio espafiol. Transformacion necesaria para adaptarse a las
necesidades de globalizacion del capitalismo multinacional, pero que también homogeneiza en
mayor medida los potenciales en un territorio con peso creciente de las autonomias.

Hay que destacar también que, desde el punto de vista del crecimiento econémico, las
estimaciones mas solventes sefialan que los Fondos estructurales llegados a Espafia aportaron
del orden de un tercio del crecimiento medio del PIB registrado en Esparia (del orden de un 1%
anual) entre 1986 y 2007°.

Como se sefiala en las referencias citadas, el Modelo territorial espafiol en 1991 va a ser una
continuacion del caracteristico de 1980, con una mayor concentracion y polarizacién en grandes
areas urbanas localizadas en los corredores Mediterraneo y del Ebro, pero donde las autonomias
y las nuevas autovias y autopistas van abriendo potenciales significativos en la Ruta de los
portugueses (Irin-Valladolid-Oporto-Lisboa), en el Eje Atlantico (A Corufia-Oporto), o en ejes
interiores que unen la Region Funcional Urbana de Madrid con Sevilla, por Despefiaperros, o
con Valladolid y Le6n por Villacastin. Un Modelo en el que se van superponiendo actuaciones
sectoriales desde la Administracion General del Estado y desde las competencias asumidas por
las Comunidades Auténomas que, cada vez de una manera mas clara, se aprecia necesitado de
coordinacion y concertacion territorial, aunque ésta aparece cada vez como menos viable. Los
intereses regionales, particularmente asociados a los nacionalismos locales, entran en
contradiccion en muchas ocasiones con los intereses generales/multinacionales.

La nueva crisis econdmica y politica que caracteriza la Espafia de principios de la década de
los noventa, inmersa también en un profundo proceso de transformacion mundial (1991, con la
caida de la URSS, la consolidacion y extension del neoliberalismo y la expansion de internet,
van a significar cambios radicales en la evolucion global), lleva, en la practica, a la imposicion,
también en Espafia, del neoliberalismo en el enfoque territorial estatal, y a la division préactica
de posiciones en las Comunidades Auténomas, con una incidencia muy fuerte en el
condicionamiento de las politicas llevadas a cabo en los distintos territorios por la ideologia
politica del partido dominante; si bien la especulacion urbanistica en las zonas turisticas y en
las &reas de expansion de las principales urbes se convierten en notas uniformes al margen de
dicha ideologia.

El inesperado cambio de Gobierno de Espafia en 2004 va a generar modificaciones
significativas en posicionamientos ambientales y de transformacion social de mejora del
bienestar general, con dindmicas de fuerte incidencia territorial, pero sin la eficiencia real
pretendida por la lentitud en la toma de medidas urgentes y por la tremenda inercia de los
procesos reales de transformacion territorial. Quizas la incapacidad de poner freno a una
transformacion depredadora del litoral en un marco de dificil cooperacion interadministrativa
sea uno de los ejemplos mas significativos del relativo fracaso de muchas de las politicas
puestas en marcha, que no lograron quebrar el predomino de intereses particulares ni la inercia
propia de transformacion del Modelo generada por el neoliberalismo.

En todo caso, si hay que constatar que en los 30 afios (1978-2008) transcurridos desde la nueva
Constitucién y la creacion del Estado de las Autonomias, la gestion de éstas, unida a la accion
de los fondos estructurales europeos sobre las regiones menos desarrolladas, conducen a una
muy significativa reduccion de las desigualdades territoriales espafiolas con las europeas (véase

5 Serrano et al. 2010.
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la figura 2), y a una mejora de la cohesion social en un territorio cada vez mas urbanizado (del
orden del 4% del suelo estaba urbanizado/artificializado en 2008, y un 8% adicional tenia riesgo
de serlo); si bien, tras la Ley del Patrimonio Natural y la Biodiversidad, de diciembre de 2007,
el 28% del territorio espafiol quedaba formalmente protegido de esa transformacion urbanistica.
Los principales problemas territoriales al inicio de la crisis de 2008 continuaban siendo la fuerte
concentracion de la urbanizacion y de las grandes infraestructuras (que en ocasiones se
sobredimensionan) en las Regiones Funcionales Urbanas y el litoral, con una creciente presion
sobre areas sensibles; el “olvido” interesado de la planificacion territorial que hubiera podido
acotar la desmesurada magnitud de los citados procesos; y la progresiva despoblacion y
envejecimiento del medio rural, con la consiguiente naturalizacion descontrolada del territorio
afectado.

Figura 2.
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Mientras, la globalizacion y el predominio de la economia financiero-especulativa mundial,
junto a los procesos de transformacion asociados a los cambios cientifico-tecnolégicos y, muy
en particular los cambios en las comunicaciones con la explosion de internet y de la informatica
y teléfonos moviles, van a llevarnos, en 2008, a una crisis del sistema especulativo-financiero
mundial dominante (muy ligado a la creacion de burbujas especulativas globales en el sector
de la edificacion/vivienda) con consecuencias que se iban a expandir por todo el mundo, pero
que en Espafia, donde la burbuja especulativa del sector inmobiliario habia alcanzado
proporciones desmesuradas, tuvo una especial trascendencia.

El periodo 2008-2014 en Espafia tiene dos etapas diferenciadas, una primera entre 2008 y 2011
caracterizada por la puesta en marcha de medidas anticrisis socialdemdcratas, pero no bien
seleccionadas, poco operativas y de resultados poco destacables ante la magnitud global de la
crisis, incapaces de evitar el desplome de la burbuja inmobiliaria y su repercusion local y social.
Y una segunda, con un Gobierno conservador, de adopcion de medidas radicales neoliberales
que iban a llevar la crisis social, las desigualdades y la pérdida de bienestar en Espafia a su cenit
en 2013/2014.

En ambos casos, el progresivo endeudamiento publico derivado del rescate del sector financiero
y sus ligazones inmobiliarias, de la bajada de ingresos por cotizaciones ante el brutal incremento
del desempleo, o de impuestos sobre beneficios, llevaron a una radical disminucion de la
inversion publica y, en su segunda etapa, a un desmontaje de las lineas de reversion de ciertos
procesos, como la recuperacion del litoral o la nueva regulacién de los procesos de
transformacion del suelo y del desarrollo rural y de las energias renovables, iniciados en el
periodo 2004-2007. Desmontaje efectuado por via de nuevas leyes (costas, montes, impacto
ambiental, empleo...) que liberalizaban y potenciaban el interés y la actuacion privada sobre el
interes publico general.

Pese a la crisis, y en parte gracias a los cambios registrados a partir de 2012, la inercia del
Modelo de transformacion del territorio se ralentiza, pero continda en sus principales dindmicas
de conformacién de continuos urbanos supramunicipales, y de dependencia del turismo; asi
como de una especulacion inmobiliaria que, a partir de 2013, va a venir marcada por la entrada
masiva de fondos buitre para aprovechar la caida de precios e incentivar una nueva escalada
que les genere las oportunas plusvalias. Para ello se aprovechan los potenciales urbanizadores
acumulados hasta 2008 (véanse las figuras 3.1 y 3.2) y la permanencia de la dependencia de la
financiacion de la administracion territorial de la expansion urbanistica.

Si cambia en esta crisis especulativo-inmobiliaria, al igual que en las dos anteriores (1979-1986
y 1993-1996), el proceso de despoblamiento del medio rural, ante las cifras elevadas de paro y
la ausencia de oportunidades en el medio urbano, que también propicia la vuelta de inmigrantes
—sobre todo iberoamericanos— a sus paises de origen. No obstante, el medio rural espafiol
continua siendo un territorio de alto valor patrimonial, pero mayoritariamente envejecido y con
problemas de subsistencia, tal y como se aprecia en las figuras 4.1 y 4.2, en la segunda de las
cuales, en rojo se delimita el territorio rural con problemas demograficos y de subsistencia, en
amarillo el territorio rural con potencialidad de permanencia y en verde el territorio presionado
por la urbanizacion. En todo caso, también en una inmensa mayoria del medio rural permanece
una estructura municipal inadecuada para la gestion y disciplina territorial.
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Figura 3.1. Incremento edificabilidad potencial del planeamiento urbanistico en las grandes areas urbanas.
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Figura 4.1.
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2. ¢Es posible modificar la inercia y los procesos de transformacion del
Modelo de desarrollo territorial?

Como hemos sefialado, en la trasformacion del Modelo territorial, en su adaptacion progresiva
a los cambios en las relaciones sociales que dominan en el territorio, tienen un fuertisimo peso
tanto los factores historicos que estan en la base de esas relaciones sociales (socioecondémicos,
fisicos y culturales) como las inercias/tendencias en la configuracion del Modelo derivadas de
la permanencia fisica de actuaciones de formacion bruta de capital fisico (infraestructuras,
edificios, etc.) que, adicionalmente a configurar potenciales en el medio, también implican la
subordinacion de éste a las caracteristicas de su disefio y permanencia (piénsese en las autovias
variantes de nucleos de poblacion rurales que desactivan la actividad econdmica de las travesias
de las poblaciones, o en la alta velocidad ferroviaria que desatiende los servicios ferroviarios
de las pequefias estaciones de ndcleos rurales o intermedios).

En todo caso, siempre son y seguiran siendo la poblacion y su productividad las bases del
desarrollo socioeconémico sostenible de un territorio. Y han sido hasta ahora la existencia de
economias de escala (asociadas al tamafio de las empresas), aprovechadas en base a las
economias de aglomeracion (asociadas al tamafio de las ciudades) y a las economias de
urbanizacion (asociadas a la existencia de suelo urbanizado y a los solares), las bases para el
incremento continuo de la concentracion y polarizacién espacial, alli donde no existe una
actuacion correctora de las administraciones que, incidiendo diferencialmente con su formacion
bruta de capital fijo (creacion de ventajas de comparativas), haya modificado los potenciales
territoriales relativos de espacios inicialmente desfavorecidos.

En Espafia, en 2017, nos encontramos con una fuerte concentracion metropolitana de la
poblacién, actividad, productividad y potenciales de expansién urbanistica y residencial, que
ha venido acompariada de un incremento de las desigualdades territoriales entre 2007 y 2015
en los niveles de concentracién productiva y de productividad, tal y como se aprecia en las
figuras 5.1 y 5.2. 'Y también con un resurgir del nacionalismo identitario (con Catalufia como
ejemplo mas representativo y combativo) como consecuencia de la doble dindmica de
debilitamiento del Estado nacion y de su capacidad de intervencion territorial por la crisis y el
endeudamiento asociado, junto a un abandono en su soporte a la sociedad del bienestar por un
gobierno6 neoliberal (2012-2018) que traslada a Espafia procesos de caracterizacion muy
pretérita®.

Pensando en el futuro a doce afios vista, es evidente que los factores destacados en las dos
figuras anteriores tienen visos de permanencia, al igual que las dindmicas que han llevado a la
situacion actual. Sin embargo, existen importantes riesgos de esta permanencia, asociados a dos
grupos de procesos.

El primero estd asociado con la exacerbacion de politicas nacionalistas de busqueda de
situaciones confederales, sobre todo en las Comunidades Autonomas mas desarrolladas (Pais
Vasco y Catalufia), pero también en las que disponen de lengua/cultura propia (llles Balears,
Galicia, Comunidad Valenciana) o un peso local muy fuerte de las fuerzas politicas para el
autogobierno (Canarias y Andalucia); si el Estado no es capaz de entrelazar y aportar recursos
para la formacion bruta de capital fijo, o para soporte del bienestar social por encima de lo que
cada Comunidad Auténoma seria capaz de proporcionar por si misma. El papel de la Union

®<“La ‘nacién’ suministré un principio ideoldgico de unidad en aquellos lugares en los que los principios de caréacter
mas estructural eran débiles, y para hacer frente a las lealtades corporativas y regionales mas tradicionales”
(Meiksins 2018, p. 50).
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Europea ha sido fundamental en este proceso hasta ahora, pero la nueva situacion global vy el
debilitamiento de la propia UE tras la crisis de 2008, ha hecho que también ella y sus

posibilidades de intervencidn estén en cuestion.

Figura 5.1.
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En segundo lugar, Espafia esta inmersa en una globalizacion dependiente fundamentalmente de
los intereses de las multinacionales y del sistema financiero-especulativo que gobierna los
mercados bursatiles, inmobiliarios y de futuros, entre otros, que esta conduciendo a situaciones
de desigualdad socioeconémica global dificilmente sostenibles a largo plazo (figuras 6.1y 6.2).

Figura 6.1.
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Fuente: Informe OXFAN 2018 (www.oxfan.org).

Adicionalmente, junto al peso creciente para paises como Espafia de los condicionantes
sociopoliticos, econdémicos y financieros externos asociados al Cambio Global antes sefialado,
hay que citar los siguientes aspectos y su dinamica previsible.
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2.1. Los retos energéticos para la UE y Espafia

El evidente agotamiento de las fuentes de energia fosiles baratas hacen inevitables sucesivas
crisis por el incremento de los precios de los costes de combustibles liquidos, con muy
importantes consecuencias negativas para los paises fuertemente dependientes de las
importaciones energéticas, como es el caso de la propia UE y, en mucho mayor medida, de

Espana.
Figura 7.1.
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Fuentes: World Economic Forum; OCDE y elaboracién propia.

Incluso en los escenarios mas optimistas (vid. figuras 7.1 y 7.2), esa dependencia y el
encarecimiento previsible de los combustibles tendran una fuerte incidencia sobre el transporte,
afectando negativamente al crecimiento de las regiones funcionales urbanas y de la
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urbanizacion dispersa; asi como al comercio mundial y, en teoria, a las multinacionales, pese a
la clara y manifiesta oposicion de aquellas afectadas negativamente en sus negocios,
favoreciéndose la promocion de la actividad y comercio locales con menor necesidad de
transporte. En todo caso, el proceso serd lento y no permitira constatar cambios muy
significativos en el Modelo territorial salvo que actle sinérgicamente con otros factores
coadyuvantes de cambios similares mediante politicas o procesos inscribibles en las otras lineas
de transformacion que se comentan a continuacion.

2.2. Los crecientes riesgos de una insostenibilidad ambiental y de un calentamiento
global/cambio climatico, que puede poner en cuestion la propia dinamica de supervivencia
de una parte importante de la poblacion global, afectando muy negativamente a paises como
Espaia

Los retos del cambio climatico para Espafia se pueden resumir en dos aspectos fundamentales.
El primero tiene que ver con el hecho de que la probabilidad de que las politicas aplicadas a
nivel mundial (y fundamentalmente por los grandes emisores de gases de efecto invernadero:
China, EEUU vy la India) eviten superar los 2°C para finales de siglo son practicamente nulas,
ya que solo se han asumido parcialmente los Acuerdos de Paris, que exigirian procesos muy
significativos de cambio en el modelo de desarrollo, dificilmente asumibles y aceptables por
los intereses dominantes a nivel mundial. EEUU vy las politicas de su actual Presidente son una
buena muestra de la inviabilidad de un avance real hacia una disminucion significativa de
emisiones que frene el calentamiento global.

Figura 8.

SEPTIMO INFORME SOBRE LA COHESION ECONOMICA, SOCIAL Y TERRITORIAL.
Comision Europea mayo 2018.
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Fuente: CE (2017): Séptimo Informe sobre la Cohesién Econémica, Social y Territorial.
(http://ec.europa.eu/regional_policy/es/information/cohesion-report/).
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El Calentamiento Global —y el Cambio climatico asociado al mismo— previsiblemente
incrementaran la frecuencia e incidencia de fendmenos climéticos extremos, aumentando los
riesgos derivados para Espafia, como consecuencia de los efectos progresivamente mas graves
tanto sobre nuestras costas y areas de inundacion como sobre la problemética hidrica —sequias,
contaminacion hidrica, sobreexplotacion de acuiferos, etc.— y su negativa incidencia en los
ecosistemas y en la biodiversidad de este pais (vid. figura 8). A lo que necesariamente hemos
de unir la creciente incidencia local de la contaminacion del aire y de los golpes de calor en las
grandes ciudades. Los territorios aridos con riesgo de desertificacion elevada y las zonas con
insuficientes recursos hidricos para la sostenibilidad de sus sistemas de regadio, asi como las
regiones funcionales urbanas mas densificadas y los &mbitos situados en zonas de riesgo por
inundaciones o temporales, seran las areas mas desfavorecidas por este tipo de fendmenos que,
en todo caso, s6lo generaran cambios territoriales significativos a largo plazo, pero ayudaran a
incrementar significativamente el malestar ciudadano en las zonas més afectadas.

Aunque se desconocen los efectos finales que puede tener un cambio climético cuya evolucién
también es objeto de numerosas incertidumbres, el principio de precaucién lleva a recomendar
fuertes medidas de adaptacion y resiliencia ante la magnitud catastréfica de los escenarios mas
negativos.

En este marco destaca la urgencia de politicas de adaptacion/resiliencia en paises como Espafia,
tanto para los &mbitos mas negativamente afectados por el cambio climético, como la asuncién
de politicas especificas para aumento de la resiliencia ciudadana en grandes ciudades, para
paliar los riesgos de los citados golpes de calor y, en general, de pérdida de bienestar que incida
en el descontento de forma incremental al derivado de la crisis econdmica, y al de pérdida de
oportunidades de empleo estable o de degradacion de salarios y pensiones.

2.3. La actual Revolucion Cientifico-Técnica, que esta cambiando las relaciones de
produccion y sociales a ritmos acelerados, con fuerte incidencia también en las formas de
vida de la poblacion

Una conclusion béasica de los distintos estudios prospectivos sobre los efectos de la actual
Revolucion Cientifico-Tecnoldgica (RCT en lo sucesivo) es que ya estd transformando
claramente la dindmica social, los sistemas productivos y las economias, asi como las formas
de hacer negocios, gracias a la expansion de la inteligencia artificial, a la extension generalizada
del uso de internet y de unos smartphones con capacidades crecientes, al uso de la informacion
recopilada por sensores conectados a internet, o al poder de las siete principales multinacionales
informéticas para el marketing y control social, entre otros aspectos. Y que aungue la
innovacion ha creado histéricamente nuevos tipos de trabajos que iban sustituyendo a los que
guedaban obsoletos, este proceso creativo esta disminuyendo en la actualidad, generando una
perceptible reduccion global en la oferta de trabajo, y colaborando con la pérdida de cohesion
social y de la legitimidad de la Politica y de los politicos (crecimiento de las posiciones anti-
establishment) ante la falta de respuesta satisfactoria para la mayoria, a esa fuerte incidencia
disruptiva de un cambio tecnoldgico que se esta produciendo cada vez a mayor velocidad.
Como ejemplo basta considerar que mientras que el teléfono necesito 60 afios desde principios
del siglo XX para alcanzar una cobertura significativa en su expansion, esa misma cobertura la
ha alcanzado el Smartphone en solo diez afios, desde el 2005, desplazando al teléfono movil
gue necesitd otros diez afios desde inicios de los noventa.

Pero la significacién mayor de la velocidad de la disrupcién tecnoldgica cabe asociarla al
desarrollo simultaneo y exponencial de varios procesos coadyuvantes que pueden llevar a una
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explosién social de los efectos disruptivos en los préximos afios. Estos procesos estan asociados
a la expansion de la conexidn a internet (mas de 3.200 millones de personas, segtin Facebook)’;
al uso generalizado de smartphones por los ciudadanos; a la multiplicacién de sensores
conectados (mas de 5.200 millones de unidades conectadas en 2017, que se espera que lleguen
a 8.400 millones para este afio 2018 por el avance en el internet de las cosas, segun la consultora
Gartner)®; a la expansion y perfeccionamiento continuo de algoritmos utilizados por la
inteligencia artificial (IA) y la “machine learning”; al masivo transito empresarial a la
robotizacion e incorporacion de la 1A en los negocios, etc. La sintesis de todo ello, en el anterior
documento de la consultora Gartner, nos lleva a un horizonte para el proximo lustro,
caracterizado, entre otros aspectos, porque mas de 100 millones de consumidores compraran
en realidad aumentada, los algoritmos alteraran positivamente el comportamiento de mas de
mil millones de trabajadores globales, los negocios asociados al “blockchain” tendran una
valorizacion creciente, el Internet de las cosas (IoT en sus siglas en inglés) ahorrara a
consumidores y empresas méas de un billon de dolares al afio en mantenimiento, servicios y
consumibles, y el 20% de todas las actividades en las que participe un individuo involucraran
al menos a una de las siete multinacionales gigantes digitales mas importantes.

En los ultimos afios, las maquinas han superado a los humanos en distintas tareas como, por
ejemplo, el reconocimiento de iméagenes, y en el horizonte del 2030 es de esperar que los
ordenadores, las maquinas cibernéticas y los robots continten alcanzando y superando el
rendimiento humano en cada vez mas tareas. La IA y la robdtica de nueva generacion implican
avances en procesos automatizados que inciden en la produccion manufacturera, en la
automocion (vehiculos sin conductor) o en los trabajos asociados al conocimiento, haciendo
mas competitivas a las empresas que los implementan, sustituyendo trabajadores en las citadas
tareas asociadas al conocimiento, la multitarea y las habilidades motoras finas. Desde el punto
de vista territorial son las grandes regiones funcionales urbanas, depositarias de la industria (en
Espafia con mucho peso de la industria del automaévil y sus componentes) y del sector servicios,
las que registrarian una mayor incidencia negativa en la presion del desempleo y del malestar
ciudadano, confiriendo una importancia creciente a la capacidad de gobernanza de sus
autoridades para evitar el declive de las mismas.

Obviamente, estos procesos no se producen por igual en todos los paises ni territorios, afectando
de manera desigual en los procesos de creacion de nuevos empleos, o de destruccion de los
antiguos; negativamente a las zonas con menor desarrollo en innovacion y mas positivamente
en cuanto a su competitividad a las zonas mas dindmicas en esos aspectos. Ni que decir tiene
que Espafia —y la mayoria de sus regiones— tiene una situaciéon comparativa muy negativa en
lo que se refiere tanto a inversiones reales en innovacion como a competitividad, tal y como se
aprecia en las figuras 9.1y 9.2.

Cuando se consideran los indicadores de competitividad que utiliza el World Economic Forum,
normalmente Espafia aparece por encima de la media del conjunto de paises valorados en
cuanto a su tamafio del mercado (46 millones de habitantes) y en cuanto a su dotacion de
infraestructuras; ligeramente por debajo de la media en lo relativo a dotaciones de sanidad y
educacion basica y superior, asi como en lo referente a desarrollo tecnoldgico y cualificacion
del sector empresarial. Aparece con un déficit mas significativo en lo referente a la financiacion,
a la estabilidad economica y al acceso a los mercados de inputs productivos. Pero donde obtiene

7 <https://fonewsroomus.files.wordpress.com/2016/02/state-of-connectivity-2015-2016-02-21-final.pdf>.
8 <https://www.gartner.com/doc/3471568?refval=&pcp=mp>.
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peores resultados relativos es en lo referente a la valoracion de sus instituciones, del mercado
de trabajo y, sobre todo, de su capacidad de innovacion.

Figura 9.1.
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Y estas son también las razones que llevan a que en el reiteradamente citado ultimo “Informe
sobre la cohesion econdmica, social y territorial” de la Comision Europea, de mayo de 2018,
no solo Espafia, sino la mayoria de sus Comunidades Autdnomas aparezcan con una situacion
relativa negativa en su competitividad para 2016, excepto Madrid y Pais Vasco (vid. figura 10).
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3. Modelo territorial Espafia 2030. Conclusiones

Inicidbamos este articulo preguntandonos, en una actualidad marcada por la creciente
incertidumbre, inestabilidad y fragilidad, si existian opciones de transformacion del Modelo de
Desarrollo Territorial que caracteriza a la sociedad espafiola de finales de la segunda década
del siglo XXI, adecudndolo a un desarrollo socioecondmicamente mas cohesionado,
territorialmente méas equilibrado y ambientalmente mas sostenible.

A lo largo de la exposicidn se ha pretendido dejar claro que, hoy por hoy, esas opciones de
transformacion estan cada vez mas condicionadas financiera, econdmica, politica, tecnologica
y ambientalmente, por comportamientos que vienen del exterior del pais, y que exigen una
fuerte capacidad de adaptacion y resiliencia ante una sociedad en trasformacion cada vez mas
répida y con cambios y efectos socioeconémicos graves, pero en cuya dinamica también los
distintos territorios cuentan con riesgos y potencialidades caracteristicos, que pueden incidir en
la mejora de su desarrollo (que no necesariamente crecimiento), si son capaces de
aprovecharlos.

Quizas el aspecto mas relevante respecto a estos riesgos y potencialidades en la situacion actual
sea la Revolucion Cientifico-Técnica (RCT) en marcha, con muy fuertes potencialidades para
un cambio de rumbo, pero con escasa posibilidades de que éste se produzca ante el hecho de
que pese a las enormes subvenciones publicas que caracterizan su implantacién, hoy por hoy,
la apropiacion privada de sus beneficios, el debilitamiento de los Estados y el creciente
liberalismo y autoritarismo social, no parecen conducir a su aprovechamiento para el bienestar
e interés general. Como se ha sefialado, desde el punto de vista territorial serian las grandes
regiones funcionales urbanas, depositarias de la industria (en Espafia con mucho peso de la
industria del automovil y sus componentes) y del sector servicios, las que registrarian una
mayor incidencia negativa en la presion del desempleo y del malestar ciudadano derivados de
los efectos a corto y medio plazo de la RCT, confiriendo una importancia creciente a la
capacidad de gobernanza de sus autoridades para evitar el declive de las mismas. En paralelo,
el aumento de la dependencia cibernética por el incremento de la hiperconectividad asociada al
incremento de la interconexién digital de las personas y de las cosas colaborara a una
uniformizacion del territorio para el desarrollo potencial del nimero creciente de actividades
desarrollables a distancia en red. Aunque también, asociado a esta tendencia se encuentra el
aumento de los delitos en el ciberespacio, que se estima cuestan a la economia global del orden
de 445 mil millones de US$, superando el PIB de muchas economias nacionales en la actualidad
y que tendrad un crecimiento exponencial en el futuro pudiendo colaborar, desde el punto de
vista negativo, en la justificacion de un mayor control social e implantacion mas generalizada
del autoritarismo.

El adaptarse a una sociedad en trasformacion cada vez mas rapida y con cambios y efectos
socioecondémicos graves, pero con potencialidades inmensas, es uno de los principales retos
sociales, a los que afadir el prever, anticipar y adaptarse a las previsibles consecuencias del
resto de aspectos antes contemplados: calentamiento global, inestabilidad y fragilidad
socioecondémica, niveles de innovacion y productividad/competitividad esperables.

Un analisis de las principales tendencias en las variables basicas demogréaficas y economicas,
asi como de los proyectos significativos de formacién bruta de capital fijo registrados, y
potencialmente ejecutables en el actual estado de fuertisimo endeudamiento publico, hasta
2030, permiten configurar un Modelo territorial para ese afio en el que la inercia estd mas
presente que los cambios (vid. figura 11), pero en el que los niveles de insatisfaccion ciudadana
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asociados a la sefialada RCT, si no se adoptan medidas adecuadas, puede incidir en mayor
insatisfaccion ciudadana y en un previsible auge de autoritarismos y fascismos.

Figura 11.
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Evitar esa tendencia exige planificar un cambio de Modelo, ya sea en linea con los
bienintencionados Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030 de Naciones Unidas
0 con la Ruta para una Economia Descarbonizada de la UE para el 2050; pero siempre que se
tenga en cuenta que el primer problema es combatir la idea de que la forma de vida y la
organizacion social actual, basada en una sociedad capitalista de consumo es la mejor de las
posibles.

El futuro se construye cada dia con las actuaciones, politicas y comportamientos de cada uno
de los agentes sociales que interacttan con el territorio. Y una primera condicion para poder
avanzar en el deseable desarrollo socioecondmicamente cohesionado, ambientalmente
sostenible y territorialmente equilibrado, es tener conciencia clara de los retos y limitaciones
con los que nos encontramos en los ambitos locales, autonémicos, estatales, de la UE y del
conjunto del planeta que, en sintesis, se podrian resumir en:

a) Hay que encontrar una alternativa a la sociedad de consumo capitalista actual, porque no
existen recursos suficientes en la actualidad en el planeta para generalizar la sociedad de
consumo occidental al total de la poblacion mundial.

b) Es importante colaborar para modificar la falsa idea que se esconde detras de esta sociedad
de consumo capitalista de que no existen limites ni a la capacidad de satisfacer deseos de
los individuos, ni a la capacidad de carga de los ecosistemas, ni a la disponibilidad o usos
de las energias, ni al proceso de acumulacion capitalista, ni a las crecientes desigualdades
inherentes a este proceso de acumulacion.

¢) Hay que sustituir la prioridad del concepto de competencia, donde uno gana y otro pierde,
por los de concertacion y cooperacion, buscando los potenciales locales con ventajas
comparativas y las sinergias que puedan dar lugar a que todos ganen (soluciones ‘win-win’)
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0, al menos, a que nadie pierda, poniendo las bases para revertir las crecientes desigualdades
sociales en oportunidades y en riqueza.

d) Las politicas de equilibrio territorial para lograr un Modelo de desarrollo més cohesionado
socioecondémicamente, mas equilibrado territorialmente y mas sostenible ambientalmente,
exigen ser conscientes de que ni los problemas ni las soluciones son iguales en todos los
territorios. Las politicas deben diferenciarse espacialmente, combatiendo desigualdades con
desigualdades compensatorias (discriminacion positiva).

e) Se necesita una accion sistémica que trate conjuntamente los riesgos y los aspectos socio-
politicos, econdmicos, culturales y técnicos de las tendencias registradas con el objetivo del
bienestar general. La accion debe ser sostenida, estable y coherente desde la perspectiva del
largo plazo, y aceptada por la sociedad, lo que exige que esta tenga una:

¢ informacion y transparencia completa,

e conciencia de la gravedad del problema,

e se concierten en su seno objetivos y lineas de actuacion, y
e se asuma una corresponsabilizacion social en su ejecucion.
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En el contexto internacional de la alta velocidad ferroviaria, podemos hablar de la existencia de
un excepcionalismo espafiol. Con una extension ligeramente superior al medio millén de
kilometros cuadrados y una poblacion inferior a los cincuenta millones de habitantes, Espafia
es el segundo pais del mundo después de China con mas kilémetros de alta velocidad
ferroviaria. El presente capitulo analiza las principales caracteristicas de la expansion de la red
de alta velocidad en Espaiia y trata de explicar el “milagro del AVE espaiiol” en clave territorial.

El desarrollo acelerado de la alta velocidad ferroviaria espafiola en las Ultimas décadas resulta
aun mas sorprendente si consideramos la situacion en la que se encontraba la red ferroviaria
espafola en el denominado “desarrollismo” espafiol. Durante la década de 1960 y 1970, el
ferrocarril espafiol habia quedado obsoleto y desempefiaba un papel residual en el reparto modal
global. La apuesta por el automdvil del franquismo y la consiguiente falta de inversion en vias
férreas y material rodante ferroviario eran las causas de un contexto muy desfavorable para el
tren en Espana.

Con la restauracion de la democracia y el ingreso en la Comunidad Econdmica Europea (CEE,
hoy Union Europea —UE—), Espafia comienza a recuperar importancia en el contexto
geopolitico global. La organizacion de eventos como los Juegos Olimpicos de Barcelona y la
Exposicion Universal de Sevilla en 1992 fueron revulsivos econdémicos y catalizadores de
importantes transformaciones territoriales. En ese contexto hay que entender la decision del
gobierno de Felipe Gonzéalez de construir una via ferroviaria de alta velocidad entre Madrid y
Sevilla, inaugurada precisamente en 1992. A partir de este momento, Espafia se embarco en
una carrera desenfrenada para construir una extensa red de alta velocidad a un ritmo muy
rapido. Este se acelerd con el cambio de siglo, una vez finalizada la red viaria de alta capacidad
disefiada en el PEIT (Plan Estratégico de Infraestructuras de Transporte).

En Europa, el pais pionero en la implantacion de la alta velocidad ferroviaria es Francia.
Aunque Japon habia puesto en marcha su primer servicio de alta velocidad ferroviaria en 1957
(el denominado Shinkansen, entre Tokio y Osaka), en Europa hubo que esperar a 1981 para la
entrada en servicio de la alta velocidad. En ese afio, Paris y Lyon quedaban unidas en un tiempo
de 2 horas gracias al Train a Grande Vitesse (TGV). La temprana entrada en funcionamiento
de esta linea no implico, sin embargo, una extension inmediata de las LAV (Lineas de Alta
Velocidad) en toda Francia.

Antes al contrario, se practico una politica de contencion del gasto y cada nueva linea fue
sometida a un analisis de viabilidad econémica. En Francia, el gestor publico de infraestructuras
ferroviarias puso en marcha comités de evaluacion y de garantia de la concertacion en los que
se dio voz a los principales agentes, tanto del sector publico como de la sociedad civil. Ningln
proyecto fue aprobado sin un cuidadoso analisis de viabilidad no solo econdmica, sino tambiéen
ambiental, social y territorial. De este modo, hubo que esperar bastantes afios para asistir a las
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inauguraciones de nuevos tramos de TGV, en concreto los tramos de Paris a Le Mans y Lille
(con la subsiguiente conexidn hacia Londres a través del Eurotunnel).

En Espafia, la primera LAV llegé 11 afios mas tarde que a Francia, y adopté el nombre
comercial de AVE (Alta Velocidad Espafiola), que se popularizo entre toda la sociedad. El
rapido desarrollo de la red espafiola, al contrario que en Francia, convirtié pronto a Espafia en
una potencia mundial. A comienzos del siglo XX, Espafia superaba ampliamente a Francia en
kilometros de LAV, y la red seguia creciendo. Las nuevas lineas se multiplicaron en pocos afos
exclusivamente por decisiones politicas, apoyadas por importantes lineas de fondos europeos
de financiacion®. Espafia habia pasado de tener un ferrocarril decimondnico a ser la segunda
potencia mundial en tren de alta velocidad. Otra hazafia més de un pais muy dado a los extremos
y a “pasar de la nada al todo”.

Los modelos espafiol y francés, aunque comparten el caracter radial de la red, son diferentes en
cuanto a su desarrollo en el tiempo y a su evolucién. En Francia ha existido desde el comienzo
una conciencia de la necesidad de contencion en el desarrollo de la red, debido a los elevados
costes econdémicos y a las importantes externalidades negativas que la extension del modelo
implica. En otros paises europeos con un PIB mayor que el espafiol, el modelo de la alta
velocidad ferroviaria ha sido expresamente rechazado por no adaptarse a las necesidades de
vertebracion territorial correspondientes. Es el caso de Suiza, en donde el ferrocarril desempefia
un papel fundamental en la cohesion nacional, pero el modelo de de transporte ferroviario se
basa en la accesibilidad, la frecuencia y el fomento de la intermodalidad.

Otros Estados de mayores dimensiones como Alemania o Reino Unido han optado igualmente
en todo este tiempo por modernizar sus lineas ferroviarias, concediendo mas importancia a la
conectividad territorial y la intermodalidad que al prurito de desarrollar redes de alta velocidad.
Alemania desarroll6 una eficiente red de Intercities Express (ICE), asumiendo con éxito la
ingente tarea de la reunificacion ferroviaria alemana tras la caida del Muro de Berlin. En cuanto
al Reino Unido, en donde el ferrocarril esta liberalizado desde hace décadas, lleva varios afios
en pleno debate sobre la pertinencia o no de construir lineas de alta velocidad ferroviaria (la
Ilamada HS?2). Por su parte, en Portugal se ha optado por el desarrollo de una red de velocidad
alta entre Lisboa y Porto, el denominado “Alfa Pendular”, que comunica las dos ciudades en
un tiempo inferior a las tres horas.

Para explicar por qué “Spain is different” también en cuanto a su apuesta ciega por la alta
velocidad ferroviaria debemos recurrir a una explicacion compleja. Por un lado, el tradicional
retraso econdmico de Espafia en relacion con el resto de Europa no se puede comprender sin
tener en cuenta la dificultad de la conformacion de un mercado interno, achacable
historicamente a las deficiencias en las comunicaciones y las redes de transporte. Esto ha
generado una obsesién tradicional con las infraestructuras de transporte, equiparandolas
automaticamente con progreso econdmico, cuando en realidad no es asi.

Un segundo factor tiene que ver con razones geopoliticas. EI AVE es un proyecto de
recentralizacion politica de Espafia. Fue el gobierno de Aznar, a partir del afio 2002, el que
impulso la idea de unir Madrid con todas las capitales de provincia espafiolas en menos de tres
horas mediante trenes de alta velocidad. Se trataba de “coser Espafia con hilos de acero”,

1 Bel 2013. Esta es una de las tesis fundamentales del autor sobre las motivaciones para apostar por una red de alta
velocidad ferroviaria muy superior a la de otros paises del entorno europeo.

2 Troin 1995. El manual de Jean Francgois Troin es uno de los clasicos textos de referencia que integra la
planificacion de infraestructuras y servicios ferroviarios y la ordenacion del territorio.
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potenciando el caracter nodal de Madrid en la red y fortaleciendo la centralidad de la capital de
Espana.

Un tercer y Gltimo motivo es la estrecha relacion entre el lobby constructor y el poder politico.
Es evidente que una de las principales fuentes de negocio de las empresas de construccion ha
sido tradicionalmente la licitacion de obra publica. Continuando con la tradicion desarrollista
espafiola, en todas estas décadas se ha entendido que la construccion ilimitada de obra publica
era positiva para el desarrollo. El drenaje de recursos publicos recaudados mediante impuestos
hacia la empresa privada via BOE ha sido uno de los principales circuitos de circulacion de
capital en Espafia en las Gltimas décadas. Xavier Fageda® ha hablado de “capitalismo de
amiguetes” o “capitalismo castizo” para referirse a la generosa dotacion econdmica de la obra
publica en Espafia en los ultimos tiempos. A ello hay que afiadir lo habitual de los sobrecostes
finales sobre el precio inicial de licitacion, que se han disparado en la mayor parte de estas
grandes obras de infraestructuras de transporte financiadas con dinero de todos los ciudadanos.

Para poder comprender bien el desarrollo de la alta velocidad en Espafia en las Gltimas décadas
es necesario tener en cuenta el papel que desempefian las infraestructuras de transportes en la
ordenacién del territorio a nivel estatal. Es por ello que el primer apartado se ocupa de las
politicas de infraestructuras de transporte y su papel en la ordenacion del territorio “en la
sombra”. El segundo ofrece una perspectiva historica y evolutiva de la evolucion de la red de
alta velocidad ferroviaria espafiola. A continuacion, se exponen las principales debilidades que
presenta dicha red ferroviaria en relacion con el territorio. Finalmente, se presentan unas
reflexiones finales a modo de conclusion.

1. De las autovias al tren de alta velocidad: una politica de ordenacion del
territorio en la sombra

Tras la restauracion de la democracia, y como reaccion a la centralizacion absoluta propia del
régimen franquista, Espafia se dotd de un sistema politico administrativo caracterizado por una
fuerte descentralizacion territorial. La Constitucion de 1978 consolid6 la existencia de las
Comunidades Auténomas, nuevas entidades politico-administrativas surgidas en algunos casos
a partir de las nacionalidades histéricas de la Il RepUblica y en otros a partir de las tradicionales
regiones del Estado centralista (en sus formatos originales o con modificaciones). Estas
Comunidades Auténomas fueron dotadas de sus propios parlamentos y gobiernos, si bien la
atribucion de competencias a cada una no fue homogénea. Sin embargo, la ordenacion del
territorio, al igual que la educacion, la sanidad o la gestion del turismo, fueron transferidos
completamente, en distintas fases, a las Comunidades Autonomas.

Este hecho significaba una aparente voluntad de construir un Estado profundamente
descentralizado. Sin embargo, es necesario realizar una lectura mas detallada de este fenémeno.
Es bien sabido que las infraestructuras de transportes son elementos basicos y estructurantes de
cualquier modelo territorial. En el caso espafiol, hay que tener en cuenta que el Estado se reservo
en sumomento latitularidad y la gestion de las infraestructuras demoninadas “de interés general
del Estado”. Esto incluye a las principales carreteras y autovias/autopistas, las principales vias
férreas, los puertos y los aeropuertos.

3 Xavier Fageda realiz6 estas declaraciones en una entrevista televisiva en el programa “Salvados” de La Sexta,
entrevistado el 8 de diciembre de 2013 por el conocido periodista Jordi Evole.
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El ordenamiento juridico vigente defiende su gestion por parte del Estado como infraestructuras
clave para la vertebracion interna del territorio espafiol y para conseguir la integracion de
Espafia en el contexto europeo e internacional. Logicamente, estas infraestructuras gestionadas
y explotadas por el Estado se corresponden con las de mayor rango, mayor capacidad y mayores
flujos de trafico. Conectan entre si los principales nucleos de poblacion espafioles y con la red
de transportes internacionales. Pues bien, nuestra hipétesis, tal como hemos defendido en otros
trabajos*, es que desde la llegada del Estado de las autonomias, el Estado central ha venido
utilizando la politica de infraestructuras como una herramienta de ordenacion del territorio “en
la sombra”.

A través de la elaboracién sistemética de documentos de planeamiento de infraestructuras de
transporte como el PDI (Plan Director de Infraestructuras), el PEIT (Plan Estratégico de
Infraestructuras de Transporte) y el PITVI (Plan de Infraestructuras, Transporte y Vivienda), el
Estado ha disefiado las grandes lineas maestras de la ordenacion del territorio en Espafia,
dejando a las Comunidades Auténomas solo la gestion de sus redes de carreteras, ferrocarriles,
puertos, etc. de caracter secundario. Estos diferentes planes estatales de infraestructuras son
ciertamente documentos sectoriales, pero el carécter estratégico, estructurante y jerarquico que
poseen hace que, en realidad, las competencias de las Comunidades Auténomas sean bastante
reducidas en materia de ordenacion del territorio.

En este contexto, es evidente que disefiar una red de autovias, de vias ferreas de alta velocidad
o de aeropuertos tiene siempre un significado geopolitico. Siguiendo a Germa Bel®, en Espafia
las redes de infraestructuras de transporte siempre han tenido un caracter centralista y radial,
con Madrid como nodo fundamental. La Puerta del Sol de Madrid es el kilometro 0 desde el
cual se empiezan a contar las distancias de las carreteras radiales que enlazan Madrid con las
periferias. El caracter radial de la red se fijo en el siglo XVIII, cuando Carlos 111° determin6
que habian de ser construidos “caminos rectos y solidos” que uniesen Madrid con las regiones
periféricas espafiolas.

Desde tiempos de Carlos 111, la planificacion de las infraestructuras de transporte en Espafia no
se ha apartado un &pice de este caracter radial. En el siglo XIX la construccion de las diferentes
vias férreas de nueva planta conviertieron a Madrid en el centroide natural de la incipiente red,
tendencia que se consolidé durante el siglo XX. Por su parte, la moderna red viaria durante el
propio siglo XX se construyo a partir de los Caminos Reales de Carlos Ill, afiadiendo tres
nuevas radiales mas. El resto de la red viaria se superpuso a este esqueleto central formado por
seis carreteras radiales, que unian Madrid con Galicia, Pais Vasco, Catalufia, Valencia,
Andalucia y Extremadura.

Con la restauracion de la democracia, el nuevo modelo de ferrocarril va a continuar
reproduciendo este disefio radial. No se trata solo de que la primera linea de alta velocidad se
construyese desde Madrid (a Sevilla), sino que, a partir de la presidencia de Aznar, el caracter
radial y nodal de Madrid dentro de la red de alta velocidad pasoé a ser un fin en si mismo. Este
caracter radial de la red ha tenido una serie de consecuencias negativas desde el punto de vista
territorial, como veremos mas adelante.

4 Lois y Pazos 2010.
5 Bel 2010.
® Nardiz Ortiz 1996.
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2. La conformacion de una red de alta velocidad ferroviaria
desproporcionada

Tras la Guerra Civil, el panorama de la red ferroviaria espafiola era desolador. La destruccion
causada por la contienda bélica y la dificultad de la gestion fragmentada de una red compleja
Ilevaron a la nacionalizacion de todas las vias férreas y ferrocarriles esparioles bajo el paraguas
de RENFE (Red Nacional de Ferrocarriles Esparioles).

Sin embargo, para el régimen franquista el ferrocarril no fue una prioridad, ni mucho menos.
Durante la década de 1940 y 1950, el ferrocarril languidecio en Espafia, debido a la falta de
inversiones y a la obsolescencia de la infraestructura y el material rodante. El accidente de Torre
del Bierzo, ocurrido en la linea entre Madrid y Galicia en el afio 1944, en el que fallecieron un
numero indeterminado de personas, pero en todo caso mayor de 200, fue silenciado por el
régimen franquista, consciente de que habia sido debido al estado de abandono del transporte
ferroviario en Espafia.

En el contexto del desarrollismo espafiol de los afios 1960 y 1970, el ferrocarril pasé a un
segundo plano frente al auge del automovil y las infraestructuras viarias. Por su parte, el
incremento sostenido del turismo favorecid el desarrollo del transporte aéreo. El gran
marginado en aquellas décadas de “milagro econdmico” fue el ferrocarril, con la excepcion de
los servicios de metro y cercanias ferroviarias necesarios para vertebrar las grandes areas
metropolitanas espafiolas, que crecian rapidamente.

Con la llegada de la democracia comienzan a producirse pequefios cambios que anticipan la
progresiva importancia del ferrocarril. Tras el historico triunfo del PSOE con mayoria absoluta
en las elecciones generales de 1982, la primera etapa de Felipe Gonzélez se caracterizo por la
aplicacion del Plan de Infraestructuras Ferroviarias. Se buscaba una modernizacion razonable
de las infraestructuras ferroviarias, que estaban obsoletas. Sin embargo, la identificacion del
progreso con un modelo de transporte individual, basado en el automdvil particular, llevo a
apostar por la carretera para vertebrar el territorio.

Al contrario de las tendencias imperantes en Europa Occidental, en Espafia se prescindié del
ferrocarril como una alternativa viable al transporte por carretera. Mientras que los principales
paises europeos optaron por un ferrocarril de largo recorrido capaz de comunicar entre si las
principales ciudades (intercities), en Espafia languidecia el ferrocarril convencional, con un
material rodante obsoleto, vias del siglo XIX y una demanda cada vez mas baja. El propio
desarrollo del transporte aéreo contribuyd a la marginacion del ferrocarril. Tan solo los
servicios de cercanias ferroviarias ofrecieron un servicio moderno y competitivo. Las grandes
areas metropolitanas (Madrid, Barcelona, Valencia, Bilbao) se dotaron de servicios de cercanias
RENFE con una cobertura territorial suficiente y frecuencias adecuadas.

El desarrollo de las cercanias ferroviarias y algunas lineas de trenes regionales era necesario
para evitar el colapso viario en los grandes espacios urbanizados espafioles. Los intensos flujos
de commuters pendulares diarios en estas grandes ciudades no podian depender exclusivamente
del automovil particular y el transporte colectivo basado en autobuses.

Con el ingreso de Espafia en la UE se produjo un cambio de escenario. El clima de euforia
generalizado por haber conseguido superar uno de los mayores complejos nacionales (la falta
de europeidad) provocé la voluntad de reafirmacion ante Europa. Después del éxito de la
celebracion del Campeonato Mundial de Futbol de 1982, alentado por su ingreso en la CEE,
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Espafia presenta su candidatura a organizar los Juegos Olimpicos de Barcelona 1992 y la
Exposicion Universal de Sevilla en el mismo afio.

En este contexto hay que entender el hecho de que en el 1992 se inaugura la via de alta velocidad
entre Madrid y Sevilla. Es una decision politica, una actuacion aislada que se justifica como
una operacion de desenclave territorial y de restitucion de la deuda historica con Andalucia,
con el sur. Sienta un precedente, porque se entiende que a partir de este momento todas las
obras de modernizacion del ferrocarril han de ser de alta velocidad.

En un plano mas general, la llegada masiva de fondos europeos de cohesion territorial se
aprovecha para disefiar un plan viario que modernizara el sistema de transportes espafiol. El
Plan Director de Infraestructuras’ (1993-2007) aparece como un proyecto acritico sin un
cuidadoso analisis coste-beneficio. El capital inmobiliario y financiero, en alianza con el poder
politico, es uno de los grandes beneficiados de la licitacion de obra pablica, pero cuando estan
construidas las autovias, el negocio se acaba. Es entones cuando el gobierno de Aznar da un
impulso renovado al tren de alta velocidad, con un objetivo muy claro®,

La siguiente linea de tren de alta velocidad que se proyecta es la linea Madrid-Barcelona. Parece
I6gico si tenemos en cuenta que son las dos grandes ciudades espafiolas, y que habia una
demanda muy importante (piénsese en el Puente Aéreo de lberia). Sin embargo, si
consideramos esta relacion a nivel internacional la situacion no es tan clara. Japon y Francia
ofrecen interesantes ejemplos para comparar, entre Tokio y Osaka, por un lado, y Paris y Lyon
por otro. La relacion entre Madrid y Barcelona es la menos rentable de las tres.

Si esta relacion no es rentable, nos podemos imaginar qué sucedera con las otras relaciones
previstas. El proyecto de coser Espafia con hilos de acero sigue en marcha, y lo hace suyo el
gobierno socialista de Zapatero. Nadie se cuestiona el modelo del AVE para todos de caracter
radial, con centro en Madrid, y se siguen licitando kilémetros de infraestructuras. El objetivo
del PEIT (2005-2020) es replicar el PDI, para poder conectar todas las capitales de provincia
con Madrid en menos de tres horas. No se realizan estudios de rentabilidad ni de coste-
beneficio. Las obras de la alta velocidad ferroviaria avanzan por criterios estrictamente
politicos.

Las siguientes lineas en inaugurase son las de Madrid a VValencia, Madrid a Alicante y el ramal
a Malaga de la linea de alta velocidad Madrid-Sevilla. Con posterioridad el AVE llega a
Valladolid y Zamora. Se prolonga la linea de alta velocidad de Barcelona a la frontera francesa.
Se vende como una oportunidad histdrica para comunicar Madrid con Paris, cuando en realidad
se trata de un recorrido de mas de seis horas en el que la competencia con el avién es claramente
ganadora.

Mencion especial merece el acceso en alta velocidad a Galicia. Dadas las dificultades de
realizacion de este proyecto, se comenzd primero por enlazar el Eje Atlantico y el eje Santiago-

" El PDI es el primer documento sectorial de planificacion de infraestructuras de transporte a nivel de todo el
Estado que nace con una voluntad de ordenacion del territorio “en la sombra”. Su filosofia es disefiar una red de
infraestructuras global y servir de punto de partida para los subsiguientes planes sectoriales. Se centra
fundamentalmente en el disefio global de una red viaria de alta capacidad que conecta Madrid con todas las
carreteras de provincia espafiola.

8 Es justamente Aznar quien acufia la frase de “coser Espafia con hilos de acero”. La alta velocidad se convierte
en un claro proyecto politico neocentralista, que pretende comunicar todas las capitales de provincia con Madrid
en menos de tres horas.
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Ourense. En realidad no fue alta velocidad, sino velocidad alta®. En 2011 ocurri6 la tragedia
ferroviaria de Angrois en los accesos a Santiago de Compostela, en la que fallecieron 80
personas. Fue debida a un error humano del maquinista, pero la principal razon de la misma fue
la ausencia de un estandar de seguridad europeo, el denominado EMRTS?. EI modelo del AVE
hizo aguas en un punto mas critico: la seguridad. Sin embargo, las obras continuaron y en 2017
se celebraron los fastos del 25 aniversario del AVE en Espafia.

3. Caracteristicas de la red ferroviaria de alta velocidad espafiola:
principales debilidades

Como hemos visto, el modelo del tren de alta velocidad que Espafia ha desarrollado ha sido una
apuesta decidida y continua a lo largo de varias décadas por parte de los distintos gobiernos.
Los poderes publicos a diferentes escalas territoriales y la sociedad han aceptado y reclamado
la continuidad de este modelo practicamente de forma unanime. El discurso oficial considera
que el AVE es un modo de trasporte rapido, eficaz, ecoldgico y, en definitiva, sostenible.
Parecen ignorar que la sostenibilidad tiene una triple dimensién (ambiental, pero también social
y econdémica). En cualquier caso, el modelo de alta velocidad por el que ha apostado Espafia
tiene una serie de inconvenientes, que sintetizaremos a continuacion.

1. Es una red absolutamente centralizada en torno a un nodo fundamental, Madrid. La capital
de Espafa, que siempre ha sido el kilometro cero de las diferentes redes de transporte espafiolas,
es el centro de la gran rueda desde donde salen los diferentes “radios” que conforman las
distintas lineas de alta velocidad. Asumir este punto de partida en el disefio de la red ha
implicado no solo el reforzamiento de la centralidad de Madrid, sino también la marginacion
de las relaciones transversales'!. El caso mas emblematico es el del corredor mediterraneo, el
eje econdmico mas dinamico de Espafia, en el cual no es posible aln desplazarse en tren de alta
velocidad entre Barcelona y Murcia. Es mas, si buscamos optimizar el tiempo de viaje entre
estas dos ciudades puede resultar rentable realizar un trayecto Barcelona-Madrid seguido de
otro Madrid-Murcia. La deficiente articulacion de las regiones litorales espafiolas es ain mas
clamorosa en el norte, en donde los antiguos ferrocarriles de via estrecha circulan a velocidades
inferiores a los 50 km/h entre Ferrol e Irn. De una forma mas general, la lentitud y la dificultad
de las comunicaciones ferroviarias entre Galicia y Catalufia ejemplifican bien el efecto negativo
que produce el disefio radial de la red. Germa Bel lo sintetiz6 muy bien en su libro Espafia,
capital Paris*?, en el que afirma que el modelo espafiol es un calco del modelo de francés,
donde Paris desempefia igualmente el rol de “capital total”.

2. La apuesta por la red de alta velocidad ha venido acompafiada del cierre de numerosas lineas
de trenes regionales, fundamentales en el dia a dia de la movilidad de miles de personas. La
extraordinaria demanda de recursos publicos del modelo de alta velocidad ferroviaria ha

® La UIC (Union Internacional de Ferrocarriles) establece el limite entre alta velocidad y velocidad alta en los 250
km/h de velocidad media.

10 Tal y como certifico el informe de la European Railway Agency para la Comisidn Europea, realizado por el
experto en seguridad ferroviaria Christopher Carr (2016). El informe, firmado en Valenciennes, fue concluyente
y determind que la tragedia ferroviaria de Angrois se pudo haber evitado de haber contado con el sistema de
seguridad de estandar internacional europeo. Por otra parte, el informe considera que la composicion del equipo
de la Comision de Investigacion de Accidentes Ferroviarios (CIAF) que realizo el informe oficial del accidente no
asegura la independencia del resultado. Igualmente, critica el énfasis puesto por la CIAF en la causa directa (un
error humano) y por no responder a las causas reales que estan en las raices del problema.

11 Para ampliar informacién consultese Bel 2013.

12 Bel 2013.
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implicado la desatencidn de los servicios de regionales y cercanias. En estos afios hemos
asistido al cierre de importantes tramos en donde prestaban servicio trenes regionales. La
construccién de las nuevas vias del AVE se ha acompafiado del levantamiento y
desmantelamiento de las vias convencionales (fiigura 1).

Figura 1. Estado de la antigua estacion de Berdia y playa de vias,
en la linea clausurada A Corufa-Santiago de Compostela.

Fuente: fotografia del autor (22/09/17).

Por otra parte, se han seguido criterios de estricta rentabilidad comercial para justificar el cierre
de un buen nimero de lineas minoritarias, que sin embargo cumplian un importante servicio
social garantizando la movilidad de la poblacion en espacios deprimidos, poco poblados y de
marcado caracter rural. Por lo que se refiere a las cercanias ferroviarias, en muchos casos al
desmantelar las antiguas vias convencionales se ha anulado la posibilidad de reconvertir estas
infraestructuras para poner en marcha servicios de cercanias. Como apunta Xavier Fageda®?,
los grandes recursos que demanda la inversion en AVE haran que se degrade cada vez mas la
red convencional, en un circulo vicioso de dificil solucion.

3. Falta de interoperabilidad. Es bien sabido que el ancho de las vias ibéricas es diferente del
ancho internacional o estandar. Cuando Espafia decidid la construccion de la via de alta
velocidad entre Madrid y Sevilla, optd por construirla en ancho UIC o internacional, tratando
de no repetir los errores del pasado y permitir en el futuro la interoperabilidad con la red
francesa y, por lo tanto, europea. En cualquier caso, esta caracteristica de la red ferroviaria
espafiola es un serio condicionante, ya que ha impuesto dificultades para optimizar las
inversiones realizadas en vias de nueva planta. En Francia, por ejemplo, los mismos trenes con
los mismos ejes pueden circular por vias de alta velocidad y por via convencional, lo que
permite un mayor aprovechamiento de las inversiones. En el caso espaiiol, hubo que esperar a
contar con un sistema de cambio de ejes automatico en el material rodante (trenes Alvia), y hay
tramos de alta velocidad abiertos al trafico en la actualidad que estan operando en ancho ibérico

13 Fageda 2013.
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(Santiago-Ourense, Eje Atlantico). En el futuro, sera necesario cambiar estos tramos a ancho
UIC, lo que implicaré un gasto afiadido.

4. Falta de intermodalidad (viajeros). Una correcta gestion de la intermodalidad es necesaria
para crear sinergias entre los diferentes modos de transporte. Una buena red de autobuses puede
ser un excelente alimentador del transporte ferroviario. A su vez, una red de alta velocidad
realmente intermodal puede alimentar de viajeros al transporte aéreo. Suiza es uno de los paises
que se pone como ejemplo a la hora de concebir un sistema intermodal integral, en el que cada
modo de transporte desempefia un papel dentro de un esquema de cooperacién intermodal
general. En el caso espafiol, la rapidez y la improvisacion en la ejecucion de las obras ha
impedido disefiar un sistema eficiente. Son muchas las estaciones ferroviarias que no cuentan
con estaciones de autobuses integradas, y en las cuales el Gnico medio de transporte es el taxi
(en ocasiones, las paradas de taxis se encuentran vacias y no prestan servicio alguno). Por otra
parte, resulta incomprensible que no exista ninguna estacion de AVE en ninguno de los
aeropuertos espafioles. A nivel internacional se asume la necesidad de que los trenes lleguen a
los aeropuertos para retroalimentarse mutuamente y facilitar el intercambio modal. Aeropuertos
como Frankfurt, Charles de Gaulle o Lyon son referencias intermodales entre el tren rapido y
el avion, dos modos de transporte Ilamados a colaborar. En Espafia, la ausencia de AVE en los
aeropuertos explica que Iberia mantenga los vuelos domésticos desde Alicante, Valencia y
Sevilla a Madrid, con la tnica finalidad de alimentar los vuelos internacionales que salen desde
la Terminal 4 de Madrid-Barajas.

5. Falta de intermodalidad (mercancias). La red de alta velocidad espafiola esta pensada para la
movilidad de viajeros, pero no para mercancias. La dificultad de la interoperabilidad debido al
diferente ancho de las vias convencionales y nuevas provoca que las mercancias deban circular
por las vias convencionales, con unos tiempos de transporte excesivos. Los puertos, centros
logisticos, puertos secos, zonas francas, etc. tienen una infraestructura ferroviaria en ancho
ibérico, lo que complica la situacion. En un contexto europeo en el que la UE recomienda
encarecidamente el trasvase modal de la carretera a la via férrea, el transporte de mercancias
por ferrocarril en Espafia no llega al 3%, un porcentaje extremadamente bajo que no cumple
ninguno de los objetivos fijados. La apuesta por un modelo ferrovario de alta velocidad
exclusivo para viajeros ha provocado, de hecho, un descenso en la cuota de participacion de las
mercancias movidas por ferrocarril en el reparto modal.

6. Falta de rentabilidad econémica. Esta es una de las criticas fundamentales que se realiza al
modelo espafiol de alta velocidad ferroviaria. Después de 25 afios de alta velocidad, solo la
relacion Madrid-Barcelona es minimamente rentable. Se puede hacer referencia al “despilfarro
del AVE™!, aportando concluyentes datos sobre el gasto de mantenimiento anual y niimero de
viajeros, comparandolo con el transporte de cercanias, mucho mas Gtil socialmente pero sin la
debida atencién prestada. Un informe realizado por los economistas Ofelia Betancort y Gerard
Llobet en 2015 concluia que ninguna linea de alta velocidad era rentable. Los gobiernos de
Felipe Gonzalez, segun estos autores, deberian haber continuado con el Plan de Transporte
Ferroviario, que apostaba por trenes de cercanias y velocidades de 200 km/h en vez de
embarcarse en el modelo de AVE actual.

En realidad, el AVE no genera trafico nuevo, sino que se nutre de otros preexistentes, como el
tren convencional. A ello habria que afadir el avion, sin duda, como se puede comprobar en la
relacién Madrid-Barcelona. En la misma linea se sitian Carme Bellet, Maria P. Alonso y A.

14 Albalate y Bel 2011.
15 Betancort y Llobet 2015.
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Casellas cuando afirman que “el AVE solo mueve lo que ya se mueve”!®. Los economistas
Betancort y Llobet, anteriormente aludidos, afirman que el AVE contribuye a la concentracion
de la actividad econdémica en las grandes ciudades, por lo que es un polarizador de la riqueza e
impulsa los desequilibrios regionales.

En el plano econdmico, en relacion con la financiacion de las obras de la red ferroviaria de alta
velocidad, es necesario sefialar que a lo largo de todo el proceso los sobrecostes han sido una
constante. Entre las cantidades de licitacion oficiales y el montante total de las obras ha habido
sobrecostes de mas del 30%. Este hecho ha sido criticado por el Tribunal de Cuentas, que lo ha
calificado como malas précticas, a evitar en el futuro. Si bien es cierto que Espafia no es el
Unico pais europeo en el que se producen estos sobrecostes, es necesario dejar constancia de
que con frecuencia los intereses de las empresas constructoras prevalecen sobre el interés
general'’,

Ademas de la red ferroviaria lineal, otro componente clave de la modernizacion ferroviaria de
Espafia se concreto en las estaciones de ferrocarril. Asi, en paralelo al desarrollo de una red de
alta velocidad excesiva, en pleno contexto de bonanza econdmica, comenzo a generalizarse la
idea de la necesidad de remodelacion de las estaciones que pudiesen ser reutilizadas para la alta
velocidad.

Figura 2. Obras en la futura estacidn intermodal de Santiago de Compostela.

Fuente: fotografia del autor (26/12/18).

En muchos otros casos, la reformulacion de los trazados ferroviarios obligd a construir
estaciones ex-novo. Se encargaron proyectos de estaciones ferroviarias a arquitectos de
renombre y se manejaron presupuestos muy elevados. Se consideraba que era necesario dotar
a las ciudades de nuevos flagships urbanos, a modo de nuevas catedrales laicas. El ferrocarril
de alta velocidad encarnaria el progreso del siglo XXI, y para ello se solicitaron proyectos a
arquitectos como Thom Mayne, Norman Foster u otros “arquitectos estrella”8, La llegada de
la crisis inmobiliaria paraliz6 muchos de estos proyectos, ya que la financiacion de las nuevas

16 Bellet, Alonso y Casellas 2010.
17 Romero et al. 2018.
18 Ponzini 2014
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estaciones estaba condicionada a las plusvalias generadas por la venta de antiguos terrenos
ferroviarios en el mercado inmobiliario residencial. La crisis provocé una dréstica caida de los
precios y un bloqueo del mercado de compra-venta inmobiliaria, y obligo a paralizar o rebajar
significativamente los presupuestos de las estaciones?®.

En muchas ciudades, la ejecucion de las estaciones intermodales® quedd pospuesta
indefinidamente, hasta que se diesen las condiciones adecuadas para reemprender el proyecto.
Es el caso de la estacion intermodal de Santiago de Compostela, cuyas obras comenzaron en la
segunda mitad del 2018.

En otros casos, la falta de presupuesto para realizar el soterramiento de las vias férreas llevo
directamente a paralizar los proyectos u optar por soluciones insatisfactorias para la poblacion.
El caso de Murcia, en donde hubo una gran movilizacion popular a favor del soterramiento, es
altamente representativo.

En bastantes otros casos, la llegada de la alta velocidad ferroviaria a las ciudades implicé la
pérdida de servicios regionales y de movilidad diaria en estaciones muy centrales. Es el caso
de Antequera o Toledo, en donde los ciudadanos vieron caer drasticamente la oferta de
movilidad ferroviaria. En cuanto a las estaciones mas deficitarias desde el punto de vista
econdmico, la mayoria han cerrado y se han abandonado debido a la apuesta por la alta
velocidad. Es el caso de la linea entre Ourense y Puebla de Sanabria (Zamora), en donde se
clausuraron todas las estaciones en las que paraban los trenes regionales.

Por otra parte, han comenzado a generalizarse las llamadas gares verts, o “estaciones verdes”,
situadas en el medio de contextos rurales, lejos de los principales nucleos de poblacion a los
que hace referencia su nombre. Buenos ejemplos son Antequera Santa Ana, Los Pedroches,
Ordes-Fosado, Padron-Barbanza, etc. Con frecuencia, la denominacion de estas estaciones se
ha basado en criterios de marketing que no se corresponden en absoluto con la realidad. Este es
el caso de la estacion Padron-Barbanza, situada a mas de 50 km de Santa Uxia de Ribeira, la
villa més importante de la comarca de Barbanza (Galicia). También es el caso de Lleida-
Pirineus, estacion localizada a méas de 100 km de los Pirineos. Este tipo de denominaciones
intentan corregir con la simple semantica situaciones de déficit de servicio que son muy
perjudiciales para muchos territorios.

4. A modo de conclusion

El modelo del tren de alta velocidad ferroviaria por el que ha apostado Espafia en las ultimas
décadas esta muy lejos de poder ser considerado sostenible. Ha sido sobrevalorada la
importancia econdémica de la alta velocidad ferroviaria. En realidad, como ya se ha subrayado,
“el AVE solo mueve lo que ya se mueve”. Desde el gobierno de José Maria Aznar, los poderes
publicos han optado inequivocamente por el AVE, y la opinion publica, con el apoyo de los
medios de comunicacion, ha dado por bueno el modelo del “AVE para todos” como una
panacea para los territorios.

19 Bellet y Alonso 2016.
20 El concepto de estacion intermodal hace referencia a la concentracion en una misma localizacion fisica de
diferentes terminales modales (ferroviarias, viarias, etc). Las estaciones intermodales son basicas para aprovechar
la sinergia entre los diferentes modos y medios de transporte, y constituyen un pilar basico de la planificacion de
la movilidad sostenible.
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Sin embargo, como sefialé Dieter Biehl?!, las infraestructuras de transporte son una condicion
necesaria, pero no suficiente para el desarrollo econdmico. Ademas, el tren de alta velocidad
puede tener incluso efectos negativos para las regiones dependientes?®. En muchos casos, el
AVE provoca un efecto huida de personal cualificado, de estudiantes, de profesionales liberales,
hacia los centros urbanos méas dindmicos de la red. El tipo de cliente del AVE responde a un
perfil de profesional liberal o segmento medio-alto, que puede permitirse pagar unos billetes de
un coste elevado en muchos casos. Por otra parte, al no estar pensada la red para la movilidad
de mercancias, los efectos econdomicos sobre los territorios son limitados, ya que el sector
logistico apenas se ve beneficiado.

Desde el punto de vista de su impacto territorial, el tren de alta velocidad tiene grandes areas
de sombra. Refuerza la centralidad de los principales nodos ya existentes. Podemos calificarlo
de insolidario, ya que los ciudadanos de espacios mas deprimidos subvencionan con sus
impuestos una mejora en la accesibilidad de la que solo se benefician los territorios ganadores.

Es bien sabido que el tren de alta velocidad crea un efecto barrera y un efecto tinel. El territorio
atravesado por una via de tren de alta velocidad se convierte en un mero soporte fisico, pero a
cambio no hay un retorno econémico. El tren de alta velocidad tiene una escasa capilaridad
territorial, al contrario que las autovias. Aunque defendemos los modos de transporte
ferroviarios, es preciso reconocer que la construccion de una carretera, via rapida o autovia
tiene més efectos beneficiosos para los territorios que atraviesa que una via de alta velocidad
ferroviaria. EI AVE solo permite la movilidad interciudades y refuerza los desequilibrios
territoriales. Es insolidario, por lo tanto, desde el punto espacial.

Por altimo, hay que sefialar que el AVE no actua en sinergia con otros medios y modos de
transporte capaces de vertebrar el territorio. El caso espafiol es muy diferente del modelo suizo,
en donde existe una integracion jerarquica entre aeropuertos, ferrocarriles y autobuses. En
Espafia el AVE no es interoperable ni siquiera con los trenes regionales, y se ha desarrollado
poco la intermodalidad con los autobuses debido a la falta de planificacion de las estaciones
intermodales y los retrasos en su entrada en funcionamiento.

El AVE esté suponiendo un gigantesco esfuerzo inversor para las arcas publicas, que ha sido
criticado tanto por el Tribunal de Cuentas Espafiol como por el Tribunal de Cuentas Europeo??,
con sede en Luxemburgo. Es cierto que muchas de las grandes obras de infraestructuras
ferroviarias de alta velocidad fueron costeadas con dinero europeo, como el AVE Madrid-
Barcelona, financiado con hasta un 75% de fondos FEDER. Sin embargo, el gran volumen de
obras asumidas por el Estado en estas décadas ha llevado a multiplicar el gasto publico de una
manera insostenible. EI mantenimiento futuro de las infaestructuras dibuja igualmente un
panorama incierto de cara al futuro.
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Mercedes Molina Ibafiez!

Departamento de Geografia. Universidad Complutense de Madrid
moyba@ucm.es

En el ultimo quinquenio, y esencialmente en los dos ultimos afios, se ha generalizado la
consideracion social, politica y medidtica del proceso de despoblacion de la Espana interior,
situdndose en el momento actual en el eje de los problemas cuya proyeccion futura es
indudable?. Si bien es cierto que la Academia, desde diferentes campos del conocimiento
—geografia, sociologia y economia, entre otros—, ha venido desarrollando unas lineas de
investigacion muy significativas al respecto desde hace mucho tiempo, nuestra visibilidad ha
sido algo menor y nuestra proyeccion mas vinculada a contextos locales o actuaciones
individualizadas.

Resulta preocupante la situacion en nuestro pais de la transferencia del conocimiento y la
desconexidn entre la ciencia, la sociedad y la politica. No es cuestion de sefialar culpables, pero
si de significar un hecho que deberia constituir un debate actual, ya que afecta a todos los
campos. Los académicos, de cualquier ambito, no nos sentimos reconocidos, la sociedad y las
instituciones en general critican nuestro aislamiento, o nuestro academicismo; se nos exigen
unos medios muy especializados de comunicacion de nuestra investigacion que no trascienden
socialmente, y si hacemos transferencia no se valora en la misma medida, para nuestro prestigio
intelectual. Esta situacidon no es buena y de hecho necesariamente tiene que ser corregida, si
queremos que una investigacion rigurosa esté al servicio de quienes tienen la responsabilidad
politica en cada momento o de quienes deben informar y por ello formar a la sociedad, a efectos
de actuar con eficacia, eficiencia y espiritu critico. En definitiva, si se pretende impulsar una
investigacion socialmente responsable y que el conocimiento sea valorado.

Este divorcio se ha manifestado en el contexto de la despoblacion de la Espaifa interior y del
conjunto de la Unidon Europea y por ello no siempre se ha actuado correctamente y en tiempo,
si bien es cierto que el compromiso mediatico ha sido esencial para generar una conciencia
colectiva, dificil de romper, que exige actuaciones que van mas alld de unos compromisos
electorales. Quiero recordar que en el afio 1978, en el primer Congreso de Ordenacion del
Territorio que se desarrolld en Madrid en un momento importante de consolidacion de nuestro
actual sistema democratico, ya se debatio el problema de los grandes desequilibrios territoriales
y sociales que se habian generado en Espana desde el paso de una economia agraria a una
industrial y de servicios, reforzados en la etapa de la dictadura franquista. Hoy esos
desequilibrios no solo persisten, si no que se han acentuado, siendo la despoblacion una de sus
consecuencias que como tal debe ser comprendida y no solo desde una optica demogréfica.

La despoblacion constituye una crisis de territorios y deriva de la configuracion de un modelo
territorial de concentracion de la inversion, del empleo y por consiguiente de la poblacion,

1 Este texto ha sido realizado con la colaboracién de Ana Condego Melhorado y Juan José Michelini.
2 CES 2018, p. 27.
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creandose sistemas urbanos-metropolitanos dinamicos, pero ya con importantes externalidades
negativas frente al abandono rural. Este modelo dual de concentracion/desertizacion, de
dinamismo/estancamiento-retroceso, obedece tanto a la dinamica del mercado como al disefio
de politicas publicas que han estado orientadas a generar crecimientos rapidos, antes que
verdaderos desarrollos, a partir de economias de escala, desde una 6ptica sectorial y no socio-
territorial®, sustentados sobre variables e indicadores tradicionales vinculados al PIB o a la
renta.

Segun nuestra tesis —que deriva de numerosos trabajos desarrollados en territorios rurales
despoblados y desfavorecidos, como es el caso de Soria— la despoblacioén debe entenderse en
relacién con ese modelo. Por ello, para aplicar soluciones efectivas, se deben considerar sus
causas y sus consecuencias, analizar la dinamica de los nuevos procesos, propios de una
economia globalizada, asi como los cambios que necesita el actual modelo productivo para
incorporar, entre otros, criterios de sostenibilidad ambiental, y el papel que pueden jugar los
entes o los sistemas locales o los territorios rurales a la hora de aplicar, por ejemplo, los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030% Los territorios rurales
despoblados son territorios-problema, pero son también territorios-recurso y ain estamos a
tiempo de recuperarlos si creemos en sus posibilidades y actuamos politica y socialmente con
eficacia.

Esta tesis forma parte de un informe asumido por el Comité Europeo de Municipios y Regiones
(CEMR) en Nicosia en abril de 2016 y presentado a peticion de su vicepresidente, el actual
alcalde de Soria, Sr. Martinez Minguez, por la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias
(FEMP). Fue la base para una colaboracion del citado CEMR con la eurodiputada Dofa Iratxe
Garcia, presidenta y ponente del “Informe sobre el despliegue de instrumentos de la politica de
cohesion por parte de las regiones para afrontar el cambio demografico”, aprobado por el
Parlamento europeo en noviembre de 2017. Asimismo, ha sido presentada en numerosos foros
nacionales e internacionales, incluso en el propio Senado espafiol a peticion del Grupo
Socialista y ultimamente en un simposio organizado por la Asociacion de Geografos Espafioles
en junio de 2018.

1. Despoblacion y ruralidad: el modelo de concentracion territorial

El proceso de abandono demogréfico de la Espafia interior debe vincularse necesariamente con
los territorios rurales, que han ido perdiendo progresivamente competitividad, capital humano
y, en general, capital territorial. La brecha rural-urbana se ha ido agravando, sin que actuaciones
dirigidas a este entorno y especificas para fijar poblacion hayan tenido un efecto corrector y de
cambio.

La progresiva transformacion de una economia con un fuerte peso del sector primario a otra
industrial y de servicios, hoy plenamente insertada en el marco del paradigma cientifico-técnico
e informacional de dimension global y sustentada sobre un modelo urbano-metropolitano en
detrimento de lo rural, condiciono una fuerte emigracion de signo rural-urbano que no ha cesado
hasta el momento, a pesar de perder intensidad.

Si comparamos el cambio de poblacién espafiola segun la tipologia de urbanizacion (figura 1)
verificamos que mientras los municipios urbanos-metropolitanos y ciudades intermedias han

3 Molina Ibéfiez y Farris 2011.
4 Asamblea General de Naciones Unidas 2015.
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ganado poblacién desde los afios 1960, los municipios rurales la han perdido y s6lo en las
ultimas décadas alcanzan un ligero crecimiento cercano al 1%, que casi se podria considerar
como un estancamiento y no siempre aplicable a todos los municipios rurales. En ese sentido,
la mayor o menor proximidad y, en consecuencia, la mayor o menor influencia de lo urbano
son factores que influyen en su comportamiento.

Figura 1. Cambio medio de poblacién en cada década (%) segun tipologia de urbanizacién.
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Este proceso ha determinado una situacién compleja y preocupante, perfectamente analizada
por el Centro de Estudios Demogréaficos de la Universidad Auténoma de Barcelona®, el mejor
estudio a este respecto, que debe servir de base estadistica para quienes damos por conocida
una situacion y tratamos de analizar sus causas, sus consecuencias y estrategias de actuacion.
Unos 4955 municipios espafioles tienen menos de 1000 habitantes, suponen el 60% del total,
ocupan el 40% del territorio y tan sélo detentan el 3% de la poblacion.

Sin embargo, no se trata s6lo de un problema espafiol, a pesar de constituir nuestro Estado un
territorio singular y referente, sino que afecta a buena parte de la Union Europea, observable si
consideramos el criterio de densidad de poblacién inferior a 12,5 hab/km? a una escala
adecuada, concretamente en niveles mas locales LAU-2 (figura 2), que no quedan
enmascarados por lo urbano. Su generalizacion mas alla de la frontera espafiola, en territorios
de la Unidn es trascendental, ya que puede ser un proceso que determine la aplicacion de los
Fondos Comunitarios y especialmente los de cohesion, ya que, si bien su reparto se corresponde
con el nivel regional o estatal, segin los casos, la despoblacidn intra-regional puede afiadir un
elemento corrector positivo.

Queremos destacar, a su vez, que no se debe confundir con los territorios de escasa poblacion
tradicional del Norte de Europa, ya que su dindmica ha sido muy diferente. En ese sentido,
Soria, Cuenca o Teruel —tres provincias significadas si medimos la densidad a escala
provincial, nivel NUTS 3 (figura 3)— no son la Laponia; sus evoluciones han sido muy distintas
y también su consideracion en Europa. En efecto, con la entrada de Suecia y Finlandia en la
Uniodn, los territorios situados por encima del paralelo 62 fueron destacados en su tratado de

5 Recario 2017.
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adhesion para determinar fondos especificos en la medida en que otras ayudas europeas eran
muy dificiles de aplicar.

Figura 2. Zonas escasamente pobladas (LAU 2).
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La despoblacion de la Union Europea contemporinea afecta a territorios rurales muy
diversificados, montafiosos, islefios, interiores y proximos a zonas costeras, mas 0 menos
alejados de sistemas metropolitanos. De ese modo, si bien se trata de un fendmeno cuyas causas
y consecuencias son, por lo general, comunes, la impronta de la despoblacion es muy diversa y
aunque en esta aproximacion determinemos recetas unicas generalistas, a la hora de actuar hay
que tener muy presente su singularidad e identidad. Lo trascendental es hacerla visible, medirla
a una escala territorial adecuada, reconocerla como problema territorial y aplicarla a la hora de
considerar criterios de reparto de fondos post 2020.
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Figura 3. Zonas escasamente pobladas (nivel NUTS 3).
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1.1. Un sector primario dinamico, pero no impulsor de sus territorios

Con frecuencia se ignora que el sector primario, fundamento de las economias rurales desde el
momento en que experimentd las primeras modernizaciones a efecto de incrementar su
produccion, ha requerido numerosos inputs sobre todo industriales para su funcionamiento. Se
calcula que en el conjunto de la Union Europea existen unas 4.500 industrias que producen
equipamiento para el sector primario, que generan unos 26 billones de Euros y 135.000 empleos
directos. Que a su vez requieren una serie de outputs propios de la comercializacion y del
transporte que suponen unos 125.000 empleos indirectos, a lo que habria que afiadir los efectos

de la industria alimentaria derivada de su produccion®.

De ese modo, cabria plantear las siguientes cuestiones: ;Ddonde se imputa el valor del PIB que
genera el sector primario en su conjunto? ;Donde la creacion de empleo? ; Por qué los territorios
rurales innovadores experimentan un retroceso de su poblacion activa? ;Por qué su poblacion
activa es escasa, decreciente, envejecida, y con escasa o nula regeneracion generacional? Son
cuestiones muy complejas pero que cierran el circulo de nuestra tesis principal. Los territorios
rurales han contribuido al impulso de aquellos en los que la inversion, impulsada por la
dindmica de los mercados y reforzada por los efectos de las politicas publicas, ha determinado
factores de competitividad industrial y de servicios. Esto nos lleva de nuevo a la significacion

® DG Agriculture and Rural Development 2017.
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del modelo territorial metropolitano, reforzado ahora por la globalizacién unida a un modo de
produccion fragmentado o flexible en diferentes territorios, de acuerdo con su posicion
competitiva. Cabria significar que el sector primario no ha sido impulsor de sus propios
territorios, por haber quedado al margen de inversiones necesarias para promover su
competitividad de acuerdo con las exigencias productivas de cada momento y por ello reducidos
a una produccion agraria no siempre unida a la creacion de una cadena de valor.

A su vez, las politicas publicas no han favorecido su cambio sino que han reforzado el modelo
urbano/metropolitano. Quizas podria citarse el caso de la PAC que, si bien ha contribuido a
dignificar el trabajo y la vida de pequenos y medianos agricultores, no ha fijado poblacion
—uno de sus principales objetivos— ni contribuido al relevo generacional —todavia no esta
bien definida la figura del agricultor/a activo—. Las politicas publicas en su conjunto, y en una
primera aproximacion, han sido mas sectoriales que territoriales y han propiciado el crecimiento
econodmico mas que el desarrollo, con graves consecuencias en el aumento de los desequilibrios
territoriales y en la falta de equidad social’, causa fundamental de las migraciones interiores de
signo rural-urbano/metropolitano, por lo que se propicia la despoblacién rural®,

La creacion de este modelo territorial de concentracion de la inversion, del empleo y de la
poblacion, no solo ha marginado a territorios rurales y pequenias y medianas ciudades, sino que
también ha implicado una ruptura rural-urbana. En ciertas ocasiones, lo urbano ha utilizado lo
rural préximo para su propia expansion, los procesos de suburbanizacién o periurbanizacion
han sido intensos, persistiendo a su vez un cierto rechazo y una imagen peyorativa de lo rural
que recién ahora, como veremos, parece comenzar a cambiar.

La experiencia ha demostrado que el modelo de concentracion territorial no ha tenido un efecto
impulsor sobre territorios proximos. En consecuencia, es preciso recuperar los planteamientos
del desarrollo territorial policéntrico® con el fin de favorecer el impulso de las pequefias y
medianas ciudades asi como de los territorios rurales. Sin embargo, algunas propuestas siguen
considerando lo urbano y sobre todo lo metropolitano —plataforma privilegiada de conexion
con lo global— el modelo mas idoneo para seguir creciendo y avanzando, circunstancia
absolutamente cuestionable.

1.2. Consecuencias del modelo territorial de concentracion

Las consecuencias que se derivan de este modelo de concentracion territorial son numerosas y
se traducen en la falta de equidad social y por ello de diferentes oportunidades para unos y otros
en funcion de su lugar de residencia. La dotacion de infraestructuras, consideradas en su
contexto amplio de transporte, comunicaciones, sanitarias, educativas, de investigacion o
culturales, presenta una gran diversidad, y si bien todo no puede estar en todos los sitios, todos
los ciudadanos y ciudadanas tienen derecho a disfrutar de aquello que ha sido generado con
presupuestos publicos. Segtin calculos de la Union Europea, el 26,5 % de los habitantes rurales
tiene limitado el acceso a los servicios frente al 11 % de los urbanos. Los territorios despoblados
y desfavorecidos tienen una escasa dotacion de infraestructuras y los servicios son cada vez
mas reducidos, la escasa poblacion y con escaso poder adquisitivo no interesa a proveedores de
servicios. En ocasiones los habitantes rurales carecen de ellos por cierre o porque nunca han
existido, viéndose obligados a producir sus propios alimentos casi dentro de un autoconsumo o
a resolverse los problemas por si mismos ante la carencia de otros servicios imprescindibles.

" Torre y Wallet 2016, p. 73.
8 Troya Sosa y Moran Brefia 2018.
® Comision Europea 1999.
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Asimismo, la brecha de pobreza rural/urbana es importante, con frecuencia se detecta una
correlacion entre la tasa de pobreza general en un pais y su nivel de disparidad rural/urbana®®.

A pesar de que el modelo territorial de concentracion ha sido, y para algunos sigue siendo, el
adecuado para conseguir un crecimiento econdmico a corto plazo y el determinante para logar
mayor eficiencia de las inversiones, lo cierto es que en el momento actual empieza a ser también
fuente de problemas. La desigualdad y exclusion social estd presente en las grandes
aglomeraciones urbanas, con efectos incluso sobre la clase media, como consecuencia de las
crisis econdmicas recientes y su superacion relativa; la pobreza forma parte de ellas. Por otra
parte, su actual dindmica econdmica y de su sistema metropolitano configura unos movimientos
de poblacion internos diarios, con consecuencias negativas, caso de unos niveles de
contaminacion muy elevados, con claras influencias en la salud de los ciudadanos, pero también
en el aumento de su estrés y de uso del tiempo, que repercuten en su calidad de vida. El Nippon
Medical School ha demostrado las ventajas saludables del contacto con la naturaleza a través
de la técnica shirin-yoku (piérdete en un bosque)!! y la Universidad Humboldt de Berlin los
riesgos de enfermedades mentales en grandes metropolis derivados del estrés y del
aislamiento®?.

Estamos midiendo con frecuencia procesos nuevos con indicadores y variables tradicionales,
por lo que no se visibilizan los problemas que subyacen detras de las grandes concentraciones
urbanas. Es frecuente el ejemplo de que una inversion en un determinado servicio es mas
rentable en una gran ciudad que en un medio rural, pero no se menciona el coste de la
contaminacion metropolitana, frente a la posicion de muchos territorios rurales, que por su
naturaleza, devienen importantes sumideros de CO2, o los costes sanitarios derivados de
enfermedades urbanas.

La consideracion de los ODS de la agenda de ONU con una dimension local ha empezado a
sacar a la luz muchos de los problemas ocultos y a veces la incapacidad, incluso de las grandes
metropolis, para resolverlos. Tenemos que ir hacia “Ciudades y Comunidades Sostenibles” y si
seguimos con la dualidad territorial concentracion/desertizacion serd imposible alcanzarlas. Si
de verdad queremos cambiar el modelo de produccion con sus efectos, determinar una nueva
estructura energética, paliar las desigualdades territoriales y sociales, debemos necesariamente
pensar en cambios territoriales, s6lo posibles si apostamos por dotar de competitividad
territorial a las pequefias y medianas ciudades y a los territorios rurales, a efectos de modificar
su dinamica econdémica y demografica. La mayor sostenibilidad natural del planeta pasa
también por una sostenibilidad humana y territorial.

2. La despoblacion considerada como una crisis territorial

Si bien es importante conocer las verdaderas causas que han determinado la despoblacion de
numerosos territorios rurales para configurar las estrategias adecuadas que contribuyan a
modificar sus procesos, es también importante conocer sus consecuencias, que son multiples y
se podrian agrupar en las siguientes: demograficas y sociales, econdmicas, territoriales,
ambientales, de calidad y nivel de vida. En efecto, esta vision sistémica de este fendmeno
demogréfico permite considerarlo y definirlo como una verdadera crisis de territorio.

10 Boulineau y Bonerandi 2014.
111 2018.
12 Gruebner et al. 2017; Miralles 2018.
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2.1. Consecuencias demogrdficas y sociales

La progresiva pérdida de poblacion, muy generalizada en la Espafia interior a partir de los afios
60 del pasado siglo tiene para algunos territorios rurales una raiz secular. Por ejemplo, la
desaparicion de la Mesta, la crisis de la cabafia ganadera, la casi mono-produccion sustentada
en una agricultura muy poco rentable, sin transformacion de acuerdo con los nuevos tiempos y
procesos, determinaron ya en el siglo XIX, una presion demografica rural importante. Se inicio
asi una emigracion forzada rural/urbana que se acrecent6 con la industrializacion y se reforzé
por las crisis politico-econémicas que sufrid Espaia, por los efectos de la guerra civil y por las
decisiones de la dictadura a partir de 1959 y el inicio de una cierta apertura econdémica, que no
ideoldgica ni politica.

En el campo sobraba mano de obra, los territorios industriales la necesitaban y ademas se
producia un perfecto acoplamiento de sus necesidades, ya que se trataba de una industria que
requeria mano de obra abundante y no cualificada. La pérdida de capital humano fue
significativa y ademas no ha cesado, aunque sus efectivos sean cada vez menores y haya
cambiado su naturaleza. En efecto, como muestra la figura 4, muchos de los municipios
localizados en las Comunidades Auténomas de Galicia, Castilla Ledn, Aragdn, Extremadura y
Andalucia han perdido poblacién de forma sistematica desde 1960 hasta hoy, contrastando con
el crecimiento de la poblacion urbana y, en particular, metropolitana.

Figura 4. Cambio de la poblacién total desde 1960 hasta 2010.
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Esa pérdida progresiva de poblacion ha determinado un fuerte desequilibrio por sexos y edad.
Salieron los jovenes y en principio esencialmente mujeres, lo cual ha incidido en un fuerte
envejecimiento y en una importante masculinizacion rural. La mujer rural que ha tenido siempre
un papel activo en la economia rural, sin embargo, ha sido invisible como activa, y cuando se
consideraba su actividad era s6lo como apoyo a la economia familiar, por lo general fue la
primera que abandon¢ su territorio. El informe sobre modernizacién y simplificacion de la PAC,
elaborado por la Comision en 20173, todavia alude al trabajo precario de las mujeres, como
complemento de la economia familiar y su situaciéon de desigualdad a la hora de tomar
decisiones.

En Espaiia, la ley 35/2011 de 4 de octubre, BOE de 5 de octubre sobre titularidad compartida
de las explotaciones agrarias que supuso un gran avance respecto de la mujer rural, no ha sido
implementada en su totalidad por retrasos o desidias de las comunidades auténomas a la hora
de desarrollar sus competencias. Tradicionalmente la actividad del sector primario ha excluido
a la mujer y los cambios actuales han sido insuficientes para su retorno. Mas atn, en la Europa
del siglo XXI, incluso en el propio parlamento de la UE, se alzan todavia voces reclamando la
presencia de la mujer en el mundo rural para abordar la despoblacion. La mujer permanecera
en el mundo rural si tiene proyecto de vida, en el que se incluye su derecho al trabajo, a su
independencia y a la igualdad con el hombre.

El reemplazo generacional es practicamente nulo, la ausencia de nacimientos una realidad ya
consolidada y el cierre, entre otras cosas de escuelas, un hecho que anuncia la decadencia del
territorio*. No ha habido apenas incorporacion de jovenes y se han producido desarticulaciones
y desarraigos familiares, asi como la configuracion de sociedades cerradas, con individualismos
potentes, ante este proceso de pérdida de recursos humanos y envejecimiento progresivo. El
capital humano por sus efectivos y por sus destrezas, paulatinamente, ha ido desapareciendo.

2.2. Consecuencias economicas

Una situacion economica sustentada sobre unas actividades escasamente transformadas, en
unos territorios que cada vez van perdiendo mas competitividad, la falta de inversiones que los
adapten a las exigencias de los nuevos procesos, unido a una fuerte emigracion, determinan un
descenso de la poblacion activa. Escaso empleo, dificil acceso a la vivienda y bajas rentas
agrarias, con una productividad menor que la de las areas urbanas, mantienen la salida de la
escasa poblacion joven que queda. La PAC no ha contribuido a fijar poblacion, uno de sus
principales objetivos, por lo que de cara al futuro se deben considerar importantes cambios que
afecten tanto a los fondos disponibles, como a la transformacion de sus dos pilares. En
particular, como sefialaremos a la hora de determinar estrategias para la despoblacion, es
importante considerar un desarrollo rural multifuncional sostenible e innovador.

En ese contexto también se ha ido perdiendo el denominado “saber hacer local”, ahora en
proceso de recuperacion. En algunos lugares persiste por las caracteristicas de su poblacidon, un
menor espiritu empresarial local, con escasos emprendedores en la linea del autoempleo y con
frecuencia un deficiente aprovechamiento de sus propios recursos, si bien por fortuna surgen
iniciativas aisladas que no so6lo estds rompiendo esta tendencia, sino que también demuestran
que otro desarrollo es posible.

13 DG Agriculture and Rural Development 2017.
14 CES 2018, p. 35.
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Si muchas de las consecuencias econdmicas sefialadas obedecen a la naturaleza de sus recursos
humanos, cabe decir que la situacioén socio-demografica y econémica en general tiene su raiz
en las escasas inversiones que se han realizado y que han determinado una brecha competitiva
rural/urbana cada vez mds grande. La falta de accesibilidad o la mala accesibilidad por
transporte y la baja o en ocasiones nula conectividad, impiden el desarrollo de los nuevos
procesos econdmicos dadas las exigencias que requiere el nuevo paradigma cientifico-técnico
e informacional. De ese modo, numerosos territorios rurales tienen un importante
estrangulamiento por su accesibilidad debido a las minimas o inexistentes inversiones
realizadas, lo que actiia como factor condicionante del cambio limitando su competitividad.

2.3. Consecuencias territoriales

El progresivo descenso de la poblacion rural por emigracion hacia nucleos urbanos ha
determinado una estructura de asentamientos muy atomizada, con frecuencia desvertebrada y
carente de capacidad interna para afrontar nuevos retos. Dominan los municipios de pequeio
tamafio, inferiores a 500 habitantes, al tiempo que han ido perdiendo fuerza antiguas comarcas
funcionales y ha sido necesario configurar nuevas mancomunidades de servicios. Incluso en
provincias despobladas se ha desequilibrado la red de asentamientos urbanos, pasando desde
capitales que puedan superar los 30.000 habitantes a ntcleos aislados que no llegan a 5.000
habitantes y a los de menos de 500 habitantes. La provincia de Soria contaba en 1857 con
146.741 habitantes, la capital suponia el 3,8% del total. En 1950, sus efectivos eran de 151.978
habitantes y la capital suponia el 11,1 %. Finalmente, segin datos provisionales de 2017, la
provincia escasamente superaba los 88.000 habitantes y la capital absorbia casi el 43% .

Situaciones como la descrita determinan actuaciones muy contradictorias ya que, si bien
dominan las ausencias de iniciativas en los ambitos rurales, a veces se multiplican, como es el
caso de los poligonos industriales, entre otras cosas, con un bajo nivel de ocupacion, ademas
de carencias que constituyen auténticas barreras para el desarrollo del territorio. Con frecuencia
se han tomado decisiones muy desarticuladas con un carécter localista, no siempre subsanadas
por la actuacion de las Diputaciones Provinciales, los Consejos Comarcales, cuando existen, o
los Grupos de Accion Local, Gnicas instituciones que han contribuido a una cierta articulacion
o cohesion territorial provincial o comarcal.

Surgen problemas de gobernanza y el envejecimiento y la escasa poblacion propician un
desinterés interno y externo a nivel politico, vinculado, con frecuencia, a la aceptacion de una
situacion que muchos consideran irreversible. De esta forma, si para ser efectivo el desarrollo
local debe tener una direccion de abajo hacia arriba, con la participacion de la poblacion y de
las instituciones locales, tropieza con situaciones complejas, derivadas de esa desarticulacion
territorial, de su estructura y de la resignacion de muchos de sus habitantes y dirigentes. Sus
efectos son multiples y se traducen en posiciones muy poco proclives al cambio y conducentes
al abandono o la pérdida de patrimonio cuando la poblacidon desaparece por razones bioldgicas.

2.4. Consecuencias ambientales

La mayor sostenibilidad natural implica también una sostenibilidad social. Es una de nuestras
tesis, ya que cuando la poblacion ha desarrollado sus actividades econdmicas en equilibrio con
los recursos naturales, su sostenibilidad ha sido significativa. Prueba de ello es la existencia de
territorios que en algin tiempo fueron activos y ahora estan protegidos por su riqueza y
biodiversidad. La pérdida de poblacion ha tenido como consecuencia la ausencia de una
adecuada gestion forestal, con el riesgo de incendios, de matorralizacion del monte e incluso
una pérdida de biodiversidad. Este proceso ha quedado perfectamente demostrado en el
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proyecto Montes de Socios, desarrollado en Soria y liderado por la Asociacion de Propietarios
Forestales de Soria (ASFOSO) y en el cual hemos tenido una participacion activa.

La desaparicion de una ganaderia extensiva, actividad tradicional en muchos lugares, va
asociada a una disminucion de los pastizales. Las consecuencias ambientales son muy
significativas y si queremos de verdad mantener unos niveles de sostenibilidad, debemos
considerar que este modelo territorial de concentracion/desertizacion tiene efectos negativos
tanto en la gran ciudad —por saturacion'®>— como en los territorios rurales —por abandono—.
Todo ello se traduce en condiciones de vida muy deficientes. Lo rural no debe verse sélo desde
una perspectiva urbana como territorio de tranquilidad, de paisaje, de descanso para una
sociedad compleja que cada vez sufre los efectos de esa concentracion, sino también como un
territorio que precisa dinamismo econdmico, que cree empleo, vivienda y riqueza, para
mantener e incrementar la escasa poblacion joven existente. Son territorios que requieren
servicios, una situacion favorable de promocion y de capilaridad social, a través del acceso a la
educacion y a la formacién y, en definitiva, una calidad y un nivel de vida que ahora sus
habitantes no tienen.

Por todo ello, entendemos la despoblacion no como un problema demografico en exclusiva,
sino como una verdadera crisis territorial, dado que sus consecuencias exceden aquellas
derivadas de la evolucion y de las caracteristicas de su poblacion. Por ello, la inversion del
proceso requiere actuaciones transversales, vinculadas a unos territorios que podriamos definir
como problema, pero que todavia estamos a tiempo, si se actia de verdad con eficacia, de poder
transformar su tendencia, aunque sus resultados vayan siendo paulatinos y definidos a corto,
medio y largo plazo. Existen todavia en estos territorios importantes recursos que pueden
contribuir al cambio.

3. De territorios problema a territorios recurso: motivos para el cambio

Hemos tratado de demostrar que existen razones suficientes para abordar la despoblacién como
crisis territorial y en relacion estrecha con el modelo de concentracion territorial propio de las
grandes aglomeraciones urbanas/metropolitanas, que se debe integrar con el cambio que
requiere un modo de produccion sustentado sobre la estrecha mirada del crecimiento econémico
y sobre variables muy tradicionales —caso del PIB y la renta— sin evaluar los costes
ambientales o sociales.

El cambio de ciclo productivo con la integracion de la sostenibilidad, la consideracion del
desarrollo en su dimension mas amplia y las nuevas economias, debe considerar también la
transformacion de ese modelo territorial y modificarlo de forma paulatina®®. Los territorios
rurales, junto a pequefias y medianas ciudades, deben tener un protagonismo. De hecho, cuentan
todavia con importantes recursos insuficiente o ineficientemente explotados que, en el
momento actual, empiezan a tener una demanda significativa, sea como consecuencia de los
cambios en la demanda de una sociedad con cierto poder adquisitivo o por las exigencias
sociales ante los problemas —algunos a escala planetaria— generados por el actual ciclo
productivo.

15 Observatorio Metropolitano de Madrid 2013.
16 |_opez Garcia y Lopez Lopez 2003, p. 53.
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3.1. Las nuevas demandas derivadas de una alimentacion de calidad, segura y diferenciada

Cada dia aumenta mas el consumo de alimentos que derivan de una cadena de produccion en
la que sus procesos estan vinculados a tratamientos mas propios de las producciones extensivas
y cada vez mas naturales, frente a unas producciones intensivas, muy tratadas, que determinan
productos alejados de sus propiedades organolépticas tradicionales o muy homogenizados.
Productos vinculados a las agriculturas verdes, incluso naturales, a ganaderias extensivas, a la
nueva fruticultura, a la recuperacion de especies autdctonas, a tratamientos artesanales que
otorgan al producto final una calidad, una seguridad y una diferenciacion y que tienen cada vez
una mayor demanda.

Crece también en importancia un sector forestal en el que la caza, la pesca, la nueva fruticultura,
los recursos micologicos naturales o semi-silvestres, como la trufa procedente de plantaciones,
estan jugando un gran papel. El valor de la produccion micoldgica ha quedado perfectamente
demostrado en el modelo MYAS —Micologia y Aprovechamiento Sostenible— a partir de un
proyecto LIFE Medioambiente y dos de Cooperacion inter-territorial de los que fui autora y
directora cientifica. Un modelo que contribuy? a la transformacion de la oferta para adecuarla
y hacerla sostenible a una demanda creciente, que se empez6 en Pinares Llanos Centrales, con
11 municipios, en el territorio del GAL de ADEMA, en la provincia de Soria, y termin6 en la
casi totalidad de la Comunidad de Castilla y Leon.

Se tratd de un proyecto pionero en mostrar la necesidad de conocer la dimension del recurso y
sus fluctuaciones anuales, de acuerdo con la climatologia; en la regulacion de la recoleccion
conforme a unos principios basicos de sostenibilidad, unidos a las caracteristicas del afo
micologico, a la importancia de la formacion para afrontar los nuevos retos recolectores y
transformadores, a partir de un turismo y una gastronomia micologicas; a la educacion
ambiental en su conjunto, a la trascendencia de la transferencia del conocimiento hacia otros
territorios y a la importancia del marketing y la difusion.

Los productos derivados de la caza mayor en las zonas forestales del interior de Espaia tienen
cada vez mayor demanda, vinculados a una gastronomia singularizada. Se ha regulado como
deporte y genera importantes recursos, pero tiene muy escasa o nula gestion moderna de la
carne y de productos derivados. Ya se esta desarrollando en algunos territorios europeos, en la
configuracion de importantes extensiones forestales, con vigilancia de los animales silvestres,
control de enfermedades, cruces y alimentacion adecuada, junto a la logistica de traslado,
despiece, tratamiento y comercializacién de productos en fresco y casi de forma instantanea,
para mercados muy especializados o bien de productos derivados de una industria/artesania
alimentaria de gran calidad. Cabria decir que la gestion de la caza se encuentra en un estado
semejante, en este sentido al de los recursos micologicos cuando abordamos el proyecto MYAS.

3.2. Las nuevas demandas propias del ocio y descanso: cultura y tranquilidad

El turismo cultural estd cada vez mas presente en la oferta de destinos turisticos no sometidos
todavia a una masificacion y definidos por su naturaleza, su patrimonio histoérico-artistico
singular, gastronomico o inmaterial, entre otros. Crece la demanda, de modo que, estando bien
gestionados, pueden generar empleo y riqueza.

Frente a la globalizacion de la cultura, al turismo de masas y los destinos planetarios, las
identidades territoriales adquieren mas fuerza como consecuencia de tratamientos especificos
y personalizados, su singularidad, su tranquilidad y libertad de movimiento, frente a
programaciones impersonales. Lo local adquiere una nueva dimensiéon y una nueva
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consideracion que incrementa su valor ante una sociedad exigente y culta, o con deseo de
adquirir cultura. Los territorios rurales son con frecuencia depositarios de un conocimiento y
de unos valores patrimoniales, conservados en muchos lugares, ain con poblaciones muy
reducidas y que han contribuido a la sostenibilidad de su patrimonio. Son los auténticos
custodios de la tierra y sus identidades.

3.3. Localizaciones estratégicas respecto de territorios dinamicos y otras oportunidades

Cada vez mas, muchos de los territorios mas dinadmicos estan empezando a descentralizar parte
de su produccién, aunque no siempre de forma asociada a la génesis de su riqueza: a medida
que integran nuevas actividades propias del momento, otras tienden a localizarse en zonas no
demasiado alejadas. La posicion estratégica de numerosos territorios rurales despoblados y
desfavorecidos respecto de los metropolitanos se constituye en un elemento dinamizador que,
junto a recursos naturales, sobre todo suelo y agua, puede constituir un factor de atraccion
importante.

Por otra parte, la necesidad de ir incorporando un nuevo ciclo productivo que reduzca
problemas medioambientales con tanta repercusion en el cambio climatico; que transforme la
actual estructura de produccion energética, incrementando la produccion de renovables, muy
posibles y diversificadas en territorios rurales; que reduzca las desigualdades y apueste por una
mayor equidad social, requiere también ciertas descentralizaciones productivas.

Hemos caracterizado a los territorios despoblados y desfavorecidos vinculados a lo rural como
territorios-problema, poniendo al mismo tiempo en evidencia que pueden ser vistos como
territorios-recurso. Esta dualidad nos situa ante las estrategias futuras que se deben seguir, a
efectos de corregir los estrangulamientos que han determinado su despoblacion progresiva y su
crisis territorial e impulsar sus potencialidades. Constituye el mayor reto y debe realizarse a
partir de actuaciones integradoras y transversales vinculadas a un verdadero desarrollo rural
multifuncional, en conexidn estrecha con lo urbano y nunca a desafios aislados demograficos,
econdmicos, sociales, territoriales o ambientales. Pensar en un verdadero desarrollo rural
implica de entrada inversiones trascendentales en estos territorios con objeto de adecuar su
accesibilidad tanto de transporte, como de comunicaciones con el mundo global; significa creer
en ello y asumir que la riqueza no se situa solo en lo urbano y metropolitano; significa creer en
la sostenibilidad en su sentido amplio; significa apostar por la educacion, la formacion y la
investigacion de acuerdo con los nuevos retos; significa impulsar una clase empresarial local,
sin excluir al capital exterior y significa integrar lo urbano y lo rural, cada vez mas alejados.

Significa, ademas, impulsar la ordenacion del territorio y en definitiva creer en un nuevo
modelo productivo y territorial en estrecha relacion con la dindmica de un mundo globalizado,
que debe tender a un mayor equilibrio territorial, a una mayor equidad social y a una mayor
sostenibilidad ambiental. Todo ello tiene un denominador comun y se relaciona estrechamente
en nuestro Estado con una transformacion de las actuaciones de nuestras politicas publicas. La
dindmica del mercado no ha creado en solitario esa dualidad de territorios, las politicas publicas
la han reforzado.

4. Retos futuros de las politicas publicas en su compromiso con la
despoblacion

Sin un compromiso de las politicas publicas con dimension territorial, articuladas e integradas
con unas estrategias y objetivos a corto medio y largo plazo, la despoblacion seguiré su actual
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dinamica y se llegara a situaciones irreversibles. Es importante a este respecto considerar la
ética del tiempo y su compromiso a diferentes escalas, por ello hacemos hincapié en la
importancia de las politicas publicas multinivel.

La Union Europea ha sido consciente desde hace tiempo, y asi lo manifestd ya en la década de
los afos 1990, de la presencia de territorios despoblados en el interior de Espafia sefialando
provincias como Guadalajara, Soria, Cuenca, Avila o Segovia, entre otras, por sus escasos
efectivos demograficos. Si bien se recomendaba invertir en ellos mejorando sus
infraestructuras, poniendo en valor su patrimonio y en general sus grandes potencialidades
ambientales y de recursos naturales, la realidad ha demostrado que esa recomendacion no fue
seguida por quienes tienen la responsabilidad final —Estado y Comunidades Autonomas— que
han continuado reforzando el modelo urbano de concentracion, o en ocasiones mediante una
politica de infraestructuras no demasiado eficaz ni eficiente. Por otra parte, la propia UE ha
orientado sus fondos mayoritariamente hacia lo sectorial y no hacia lo territorial y aunque su
mensaje se vincula cada vez mas con la segunda dimension, es mas tedrico que real.

En el momento actual resulta esperanzadora la aprobacion por el Parlamento Europeo del
Informe sobre el “Despliegue de Instrumentos de la Politica de Cohesion por parte de las
regiones para afrontar el cambio demografico”, presentado por la Eurodiputada Diia. Iratxe
Garcia en noviembre de 2017, en el que hemos tenido una colaboracion a través del CEMR y
de su vicepresidente. En nuestra tesis, aceptada en su mayor parte, planteamos que ademas de
considerar los problemas demograficos de la Union en relacion con el escaso crecimiento de la
poblacion y su progresivo envejecimiento se debia asumir la despoblacion y su visibilidad a
una escala adecuada, como un proceso territorial grave.

En ese sentido, planteamos la importancia de introducir nuevos indicadores a la hora de
considerar territorios en crisis, de coordinar las politicas de la Unidon con dimension y criterios
territoriales, la insercion rural-urbana, el papel de lo local a la hora de impulsar politicas
estatales o regionales y determinar actuaciones que impliquen mayor equilibrio territorial y
mayor cohesion social. Asimismo, consideramos la necesidad de lograr una mayor flexibilidad
en la aplicacion de instrumentos para conseguir esos objetivos, caso de las ITIs (Inversiones
Territoriales Integradas) e incluso la necesidad de analizar en profundidad los efectos de la PAC
desde un punto de vista territorial, ya que no ha cumplido uno de sus principales objetivos, fijar
poblacion. Logicamente los fondos de la Union y especialmente los de cohesion seguiran con
sus criterios de aplicacion territorial a partir de Estados y Regiones, sin embargo, a la hora de
su negociacion ya se podran introducir aspectos problema —tal es el caso de la despoblacion—
para corregir las brechas estructurales y desequilibrios interregionales existentes. Entendemos
que se podran impulsar objetivos finalistas para ciertos fondos, a efectos de corregir actuaciones
pasadas y tener participacion local en su aplicacion. Hacer efectiva la filosofia y el método de
un desarrollo local en el sentido de propuestas dirigidas desde abajo hacia arriba.

Los presupuestos futuros de la UE deben reforzar su unidad y su democracia interna, su
posicion en la politica internacional, tanto en defensa como en la solucion de los graves
problemas humanos y ambientales existentes; deben acrecentar su posicion de liderazgo en una
economia globalizada, pero también debe considerar que sus principios internos de equilibrio
territorial y cohesion social se cumplan. La UE jugara un papel importante en este proceso, pero
también lo deben jugar los Estados y especialmente el Estado espaifiol.

El compromiso del Estado con la despoblacion interior es clave y debe ser efectivo, no teorico.
Su posicion debe ser firme a la hora de plantear la necesidad de impulsar un nuevo modelo
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territorial mas policéntrico'’, reforzando la posicion de las pequefias y medianas ciudades y un
verdadero desarrollo rural multifuncional e insertado con lo urbano. Debe considerar los graves
problemas estructurales derivados de carencias en infraestructuras y en la dotacion de servicios
mediante la integracion de politicas ministeriales con dimension territorial e impulsar
estrategias de actuacion a partir de objetivos a corto, medio y largo plazo.

En ese sentido, seria importante llegar a un acuerdo politico multinivel para configurar el mapa
de los territorios despoblados y desfavorecidos, para articular programas entre Comunidades
Autoénomas y entidades locales que tienen problemas comunes en territorios fronterizos, asi
como para la gestion de los fondos disponibles, considerando un cierto empoderamiento local
a través de las Diputaciones provinciales o Consejos Comarcales, de acuerdo con su
organizacion territorial. Las Comunidades Autonomas y los gobiernos locales deben jugar un
papel diferente al actual, coordinando actuaciones y determinando estrategias eficaces y
eficientes de acuerdo con sus principales problemas territoriales.

Para poder llevarlo a cabo, y de acuerdo con nuestra consideracion de la despoblacion como
crisis de territorio, es imprescindible abordar una verdadera Ordenacion Territorial, dinamica,
abierta pero sustentada sobre un conocimiento de la realidad, del territorio heredado; debe
mantener unos objetivos que sean la base de sus directrices generales y complementarias, y
constituir el nucleo de unas estrategias temporales vinculadas a wunas inversiones
comprometidas. Es algo mas que una Ordenacion de Servicios. En nuestro Estado son las
Comunidades Autonomas las que tienen las competencias, no siempre ejercidas, pero se pueden
determinar objetivos y estrategias territoriales generales que las impulsen y orienten sus
directrices. Se debe considerar el uso racional y sostenible de sus recursos, una competitividad
territorial equilibrada, capaz de ir definiendo un modelo rural urbano mas equilibrado que el
actual, dentro de un sistema territorial con sinergias internas y donde la comarcalizacion juegue
un importante papel. Deben constituir la base para inversiones eficaces y eficientes. Apostar
por un desarrollo rural efectivo, y no solo por un aprovechamiento de recursos sin generar valor
afladido. Deben propiciar un bienestar social y una calidad de vida y, por supuesto, integrar los
problemas del momento que puedan tener connotaciones graves sobre muestro medio natural o
social. En definitiva, la Ordenacion del territorio debe propiciar un territorio jerarquizado y
cohesionado, con dimension global e inter-relacion local, el aprovechamiento sostenible de sus
recursos, la creacion de riqueza y empleo, a través de la calidad, la diferenciacion y seguridad
y, por supuesto, el bienestar social. Si las Comunidades Autonomas integran lo local con las
instituciones politicas dominantes en cada territorio y se determinan estrategias con el Estado
espainol en consonancia con las politicas de la UE, podremos abordar un verdadero desarrollo
territorial, sostenible, con gran impronta rural y en estrecha conexion con lo urbano.

Las inversiones seran mas eficientes, se evitaran actuaciones no siempre responsables con el
dinero administrado y se impulsaran inversiones privadas cuyos objetivos no sean solo
crecimientos a corto plazo, esencialmente del empleo, sin apenas crear valor afiadido en el
territorio local, a partir del uso de sus principales recursos, agua y suelo. Los territorios
despoblados y desfavorecidos no se deben contemplar como proveedores de productos, a partir
de un empleo barato, no cualificado y cuyo valor se determine en puntos muy alejados, incluso
a nivel internacional. Una buena Ordenacion del Territorio contribuird en mayor medida a
dimensionar localmente los Objetivos de Desarrollo Sostenible y a corregir problemas que
tienen una dimension global. Su papel en el desarrollo rural, clave para frenar la despoblacion,

17 Méndez, Melero y Calatrava 2008.
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serda imprescindible y se cumplira el principio de ver problemas y soluciones de abajo hacia
arriba.

5. Conclusiones

La despoblacion progresiva de los territorios rurales constituye un proceso complejo que afecta
al conjunto de la Unidén Europea, si bien en Espafia alcanza una dimension preocupante. No
debe ser contemplada como un proceso so6lo demografico, ya que sus causas esenciales derivan
de una emigracion econdmica, forzada por los desequilibrios territoriales propios de la
concentracion de la inversion, del empleo y de la poblacion en los sistemas
urbanos/metropolitanos, frente a la marginacion de lo rural y las pequenas y medianas ciudades.
Un modelo dual, muy propio de la busqueda de crecimientos economicos vinculados a
economias de escala, configurado por el mercado, pero también por politicas publicas
desequilibradoras y en definitiva propiciadoras de una desigualdad social manifiesta. Sus
consecuencias son muy variadas, tal como hemos demostrado y todo ello nos permite definir la
despoblacion como una crisis de territorio.

Abordarla en su dimension integral implica considerar el modelo territorial creado, maxime
cuando los sistemas urbanos/metropolitanos empiezan a sufrir externalidades negativas propias
de su complejo funcionamiento, con claras repercusiones sociales y ambientales. La
despoblacion deriva de la concentracion. Ello requiere un compromiso y unas actuaciones de
politicas publicas multinivel, desde la UE a lo local, si bien el Estado espafiol debe jugar un
papel significativo, no sélo a la hora de negociar, visibilizar los problemas territoriales y
determinar actuaciones de politicas de la Union no siempre afortunadas, sino también a la hora
de asumir compromisos internos con responsabilidad colectiva. La despoblacion debe ser
entendida como un problema de Estado que exige actuaciones transversales y un verdadero
desarrollo rural diversificado en relacion estrecha con lo urbano. Requiere un cambio en su
politica de infraestructuras y en conjunto de la orientacién de sus inversiones, a efectos de ir
minorando los desequilibrios y desigualdades existentes. Sin un consenso politico y territorial,
no alcanzaremos soluciones que determinen un verdadero cambio de tendencia.

Los territorios despoblados y desfavorecidos requieren también compromisos sociales y una
mayor unidn entre sus agentes sociales y las instituciones, a efectos de resolver los verdaderos
problemas estructurales de estos territorios, jerarquizarlos internamente, dimensionarlos,
evaluarlos y considerar inversiones temporales con unos objetivos concretos. Los territorios
despoblados exigen compromisos y responsabilidades integradas e integradoras, solo asi se
podréan crear territorios competitivos que atraigan inversion, generen valor en su produccion,
empleo de cierto nivel y por supuesto poblacion, pero también determinen niveles y calidades
de vida adecuados, a partir de unas inversiones publicas que satisfagan las necesidades de una
sociedad evolucionada y desarrollada. Un verdadero desarrollo rural diversificado es
imprescindible.

Una vez se haya llegado a acuerdos politicos institucionales para considerar la despoblacion en
su dimension territorial, vinculado a las inversiones unidas a estrategias transversales con
objetivos a corto, medio y largo plazo, se pueden determinar actuaciones especificas, medidas
de discriminacion positiva y cuantos incentivos puedan beneficiar el desarrollo futuro de estos
territorios, pensando en su relacion con los problemas derivados de la concentracion
metropolitana. Hasta el momento actual, los ejemplos existentes, incluida la posicion del
Senado espainol, han estado vinculados a la aprobacion de medidas aisladas, olvidando las
verdaderas causas y sus graves repercusiones, base de sus necesarias actuaciones integradas y
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contextualizadas. Confiamos que la experiencia pasada determine actuaciones futuras
diferentes, sustentadas sobre un verdadero conocimiento de la realidad actual y el compromiso
politico sea con una sociedad que tiene las mismas obligaciones, pero también los mismos
derechos, independientemente de su lugar de residencia. Apelamos a la ética del tiempo, en el
momento actual, ain es posible el cambio, un mafiana puede ser ya tarde.
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13. COHESION Y DESARROLLO REGIONAL EN ESPANA

Juan Ignacio Plaza Gutiérrez
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Esta contribucion reune un conjunto de reflexiones e informaciones centradas especificamente
en los desequilibrios interregionales y la cohesion territorial. Se ha basado, fundamentalmente,
en las aportaciones hechas desde diferentes &mbitos de la academia, pero también a partir de
datos e informacion de fuentes de la Unién Europea y del Gobierno de Espafia. El texto se
organiza en tres ejes de andlisis que parten de las reflexiones teoricas y conceptuales, y del
estado de la cuestion. Luego se efectla un repaso de la evolucion de los desequilibrios
regionales en Espafia y de las politicas e instrumentos puestos en marcha para lograr la
cohesion. Se termina con un breve apartado con algunos interrogantes que plantean dudas
acerca del alcance de la politica de cohesion.

1. Cohesidn y desequilibrios regionales: reflexiones, conceptos y estado de la
cuestion

1.1. Algunas reflexiones, breve evolucion y concepto

(De qué hablamos y a qué nos referimos cuando decimos “cohesion” o, mas especificamente,
“cohesion territorial”? El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola (DRAE)
reconoce cuatro acepciones referidas a este término, aunque todas ellas convergen en una idea
comun, la de “unién”; de hecho, la primera de estas acepciones es la que la define como la
“accion y efecto de reunirse o adherirse las cosas entre si o la materia de que estan formadas”.
Y es que, fundamentalmente, hablar de “cohesion”, cuando tomamos el territorio como
referente central (Europa, Espafia, etc.), supone incidir basicamente en la idea de conformar o
configurar un espacio geografico lo mas y mejor coherentemente articulado y estructurado
posible, donde las diferencias o desequilibrios entre unas y otras areas sean lo menos
pronunciados. Mediante mecanismos e instrumentos especificamente disefiados para ello, asi
como a través de la adecuada utilizacion de otros medios ya existentes, la solidaridad
interterritorial contribuye a que ese espacio esté lo mas unido posible y sea mas fuerte, logrando
asi, un desarrollo territorial equilibrado, un desarrollo regional arménicamente organizado, con
tres dimensiones o vertientes muy precisas: social, econémica y territorial, estrechamente
interrelacionadas.

Para abordar semejante objetivo, no son suficientes los esfuerzos individuales. Un Estado por
si solo, o una regién determinada, no tienen toda la capacidad para hacer frente a tales retos.
Precisamente por ello, y desde hace ya tiempo, tanto en la pasada Comunidad Europea (CE)
como en la actual Unién Europea (en lo sucesivo, UE), al igual que en sus distintos Estados
miembros, fue preciso articular politicas, instrumentos y medidas encaminadas a tal fin. Es lo
que hoy se conoce como “politica de cohesion”, evolucidon mas completa y perfeccionada de lo
que en su momento fuese la “politica de desarrollo econdmico regional” o “politica regional”.
Se aplica a través de unos instrumentos determinados, los actualmente llamados “Fondos
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Estructurales y de Inversion Europeos” (Fondos EIE)!. De los algo mas de 53.000 millones de
ecus (primera denominacion del actual Euro) a precios de 1988 que comporto esta politica en
el periodo 1988-92, en una Comunidad Europea de 12 miembros, se ha pasado, sucesivamente,
a 176.398 millones de ecus a precios de 1992 en el periodo 1994-99 (UE-15), a 234.700
millones de euros a precios de 1999 en el periodo 2000-06, incluyendo Fondos estructurales,
Fondo de Cohesion e Instrumento de Preadhesion (UE-25), a 347.000 millones (a precios de
2004) en el periodo 2007-2013 (UE-27) y a 336.020 millones (a precios de 2011) en el periodo
2014-20, ya con 28 Estados. Desde la etapa 1988-92 a la actual (2014-20), la dotacién
financiera de la politica de cohesion ha pasado de representar un 25% del presupuesto de la UE
a un maximo del 35,7% en el periodo 2007-13 y al 32,78% en esta Gltima fase (2014-20)2. La
cohesion econdmica y social se planted desde que se constituyera como una politica del primer
pilar en 1992 como condicidn sustancial para el arménico desarrollo del proceso de integracion
y de sus etapas consecutivas (Mercado Unico, Unidn econdémica y monetaria, etc.) y requisito
imprescindible para proporcionar coherencia al espacio geografico comunitario. Por eso, con
esta politica de cohesion se ha perseguido remover y transformar las estructuras productivas y
territoriales de las regiones europeas (de ahi su otra denominacion de “politica estructural™),
especialmente las que atraviesan por distinto tipo de dificultades. “La cohesion territorial
complementa los mecanismos de solidaridad con un enfoque cualitativo y garantiza que las
oportunidades de desarrollo estén mejor adaptadas a las caracteristicas especificas de cada
zona”, tal y como recoge la formulacion de la Agenda Territorial de la Union Europea 2020
(version actualizada de 2011), documento y programa de trabajo en el que la cohesion
constituye referencia central.

Espafia ha sido uno de los Estados miembros que mas se ha beneficiado de los recursos ligados
a la politica de cohesion desplegada desde la UE, “habra recibido casi 200.000 millones de
euros entre 1989 y 2020. En términos relativos, las mayores contribuciones se recibieron entre
1993 y 2003, cuando la politica de cohesién estaba por encima del 1% del PIB anual y Espafia
recibia un 25 % de los fondos totales. En su condicion de tercer mayor receptor, Espafia recibe
en la actualidad un 8 % de los fondos, lo que supone una aportacion de la politica de cohesién
de aproximadamente un 0,3% del PIB cada afio”®. Desde el afio 2007, sin embargo, tanto el
crecimiento de la economia espafiola como el impacto de la crisis econdmica, y la ampliacion
de la UE a nuevos miembros hacia los que se fue canalizando, desde unos pocos afios antes,
parte de estas ayudas, han supuesto una representativa merma de la cantidad de recursos
recibidos de esta politica de cohesion.

El Foro “Europa Ciudadana”, con ocasion de los 30 afios de pertenencia de Espaifia a la UE,
ofrecia en su pagina web algunos datos significativos que hablan del beneficio general que la
politica de cohesion le ha proporcionado: el producto interior bruto se ha multiplicado por
4,5 (en precios de mercado) pasando de 243.382 millones de euros de 1986 a los 1,07 billones
previstos para el cierre de 2015; Espafia entr6 en la UE con un PIB equivalente al 72% de la
media de la UE y en el 2014 era del 94%; en 1986, el PIB per capita apenas alcanzaba al cambio
de hoy los 6.000 euros, mientras que en 2015 cierra superando los 23.000 euros; entre 1986 y
2015 Espania recibio casi 350.000 millones de euros en ayudas y las previstas para el periodo
2014-2020 superaran los 45.000 millones de euros; mediante el Fondo de Desarrollo Regional
(FEDER) y el Fondo Social Europeo (FSE), la UE ha invertido en Espafia 150.000 millones de

! Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER),
Fondo Social Europeo (FSE), Fondo Europeo Maritimo y de Pesca (FEMP) y Fondo de Cohesion.

2 Caballero Fernandez 2012, p. 52

3 <http://ec.europa.eu/regional_policy/es/newsroom/news/2016/04/04-04-2016-european cohesion-policy-a-key-
factor-for-spain-s-development-and-integration-in-eu>.
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euros desde su entrada: 118.000 millones de euros entre 1986 y 2006; 35.000 millones de euros
entre 2007 y 2013 y 28.600 millones de euros asignados para el periodo 2014-2020%,

Asi pues, cuando tratamos sobre las cuestiones de cohesion (social, economica y territorial),
estamos hablando de desequilibrios y de diversidad de situaciones entre unas y otras regiones.
Hablar de diversidad supone hacer

referencia a diferencias que pueden ser valoradas positivamente, estando esta diversidad
asociada a recursos de muy distinto orden que condicionan en buena parte los modos de vida
de los territorios segun la forma en que son utilizados y se ponen o no en valor. Se generan,
de este modo, desequilibrios entre territorios que pueden ser debidos a la combinacién de
distintos factores: condiciones naturales, trayectorias historicas, estructuras socio-
demograficas, modelos econémicos y culturales, y marcos politico-institucionales®.

Y es aqui, precisamente, donde a pesar del balance positivo general que sefialan las cifras
fundamentales de la politica de cohesion indicadas anteriormente, se ha de insistir en que la
cohesion no se logra en Espafia, que siguen existiendo desequilibrios.

1.2. Estado de la cuestion sobre el analisis y el tratamiento de los desequilibrios regionales y
la cohesion en Espafia

En los cuatro Gltimos decenios, las aportaciones de revistas como Papeles de Economia
Espafiola o Cuadernos de Informacion Econdmica, o las publicaciones tematicas que sobre el
particular ha ido editando la Fundacion BBVA, han permitido hacer un detallado estudio y
seguimiento de la evolucion de los desequilibrios interregionales, asi como del alcance de la
politica y mecanismos dirigidos a su reduccion. Se han resuelto decisivos los informes que a
este respecto periédicamente firmaban economistas como Julio Alcaide (quien ya a finales de
los 80 hablase de “las cuatro Espafias economicas” y de los mecanismos de solidaridad
interregional desplegados). Previamente, andlisis como los de Céandido Mufioz Cidad y
Laureano Léazaro Araujo sobre el desarrollo desigual en Espafia sirvieron de base®. Desde
inicios de la década de los afios 80 del pasado siglo y a lo largo de los 90 han sido igualmente
muy destacadas las contribuciones de otros autores como Juan R. Cuadrado Roura, Manuel
Martin Rodriguez (quien ha hecho uno de los analisis més detallados de la evolucion histdrica
de los desequilibrios regionales en Espafia), Juan Bueno Lastra, José Villaverde Castro o la
aportacion colectiva, con un perfil algo mas territorial, coordinada en 1992 por Juan Velarde
Fuertes, José L. Garcia Delgado y Andrés Pedrefio Mufioz’. También son de destacar las
contribuciones del equipo del Instituto Valenciano de Investigaciones Econémicas (IVIE)
coordinado, entre otros, por Francisco Pérez. Y en el umbral del transito del siglo XX al XXI,
Rafael Dominguez Martin publicé un valioso ensayo de historia econdmica sobre la evolucion
de las desigualdades econémicas regionales en Espafia en los tres Gltimos siglos®.

¢Y que fue aportando, precisamente, la Geografia en este ambito? No ha sido muy prolija,
precisamente, la contribucion que desde la Geografia se ha hecho sobre los desequilibrios
regionales, su valoracion, su analisis, su evolucidn, sus multiples indicadores y formas de
manifestacidn (cualitativos y cuantitativos). Hay que remontarse a finales de los afios 70, en la

4 <https://www.europaciudadana.org/la-evolucion-de-espana-tras-30-anos-de-pertenencia-a-la-union-europea/>.
® Plaza y Caravaca 2017, p. 509.

® Alcaide 1988, 2003; Mufioz Cidad y Lazaro Araujo, 1981.

" Cuadrado Roura, 1990; Martin Rodriguez, 1990, 1992, 1998; Bueno Lastra, 1990; Villaverde Castro, 1992,
2012; Velarde Fuertes, Garcia Delgado y Pedrefio Mufioz, 1992.

8 Dominguez Martin, 2002.
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contribucion presentada al XXI Congreso Geografico Internacional®, y a 1980, afio en que se
publico la obra colectiva La Region y la Geografia espafiola en la que esta tematica se trato
parcialmente!®. Una sintesis algo mas precisa a este respecto fue la que aportd Toméas Franco
Aliaga en 1990, breve ensayo en el que se resume la evolucion de los desequilibrios regionales
en Espafa. Y a mediados de los afios 90, Aurora Garcia Ballesteros y Enrique Pozo Rivera
editaban su trabajo sobre los desequilibrios socioecondmicos en la Espafia de las Autonomias.
Por esas mismas fechas, Xosé M. Souto Gonzéalez coordiné una publicacion colectiva sobre los
desequilibrios regionales en Espafiall. Ya a finales de los 90, y a lo largo de todo el siglo XXI,
han sido mas abundantes algunas participaciones de la investigacion geogréafica sobre los
desequilibrios y la cohesién, destacando especialmente las contribuciones de Florencio Zoido
Naranjo, Caravaca Barroso o Joaquin Farinos Dasi*?. E igualmente en las obras colectivas sobre
Geografia de Espafa publicadas en los quince ultimos afios, el tratamiento de estas cuestiones
ha tenido cierta cabida. En la edicién del informe coordinado y publicado por la Asociacién de
Geografos Espafioles (AGE) en el afio 2012, en el capitulo correspondiente a las publicaciones
de los geodgrafos espafioles en los congresos nacionales, respecto a la presencia de esta tematica
se indicaba que

ha adquirido carta de naturaleza propia en los 20 ultimos afios por cuanto ha sido en este
periodo de tiempo donde han incidido con fuerza estas cuestiones en la investigacion
geografica para evaluar el impacto que han generado actuaciones, medidas e instrumentos
socioeconémicos y ligados a las politicas regional y territorial espafiola y europea sobre el
territorio y de forma contrastada entre las regiones, especialmente la evaluacion de programas
como Leader, Proder, Interreg, el Fondo de Compensacién Interterritorial, los Fondos
Estructurales o el Fondo de Cohesion, entre muchos otros. Su peso es importante: 158
comunicaciones (el 13,4% del total) y presencia en 4 de los 11 congresos, aunque ha sido quiza
en los celebrados en Oviedo (2001) y Sevilla (2007) donde su formulacion ha sido mas directa
y explicita®,

De modo mucho mas reciente, merece subrayarse la obra colectiva coordinada por Juan M.
Albertos y José L. Sanchez!4, donde las distintas contribuciones que retine ponen especial
énfasis en el desigual impacto que la crisis econdmica de 2008 ha generado en las regiones
espanolas.

2. Algunas notas sobre la evolucion de los desequilibrios regionales en
Espafia y sintesis acerca de las politicas y medidas implementadas dirigidas
a su reduccién y al logro de la cohesion

El andlisis historico de la evolucion de los desequilibrios interterritoriales en Espafia y de la que
fuera politica regional puesta en marcha para hacerles frente, precedente de lo que hoy se
denomina “politica de cohesion”, apunta a tendencias ya iniciadas en momentos muy anteriores.
Los procesos historicos comenzaron a dar un vuelco a la estructura regional del territorio
espafiol desde finales del siglo XVII. Se completaron con las transformaciones y cambios
interregionales que introdujo la desigual industrializacion del XIX, y sus consecuencias
posteriores (movimientos migratorios, etc.). Sobre ellas se reprodujeron y retocaron

® Casas Torres, Higueras Arnal y Miralbés Bedera 1978, pp. 31-69.

10 Higueras Arnal 1980, pp. 227-242.

11 Garcia Ballesteros y Pozo Rivera 1995; Souto Gonzalez et al. 1997.
12 Zoido Naranjo, 2002; Farinés Dasi, 2003, 2009.

13 Lasanta y Martin 2012, p. 290.

14 Albertos y Sanchez 2014, pp. 201-230.
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desequilibrios durante el siglo XX. Para el conocimiento detallado de todo este proceso
evolutivo preindustrial, y hasta los primeros decenios del siglo XX en que se van marcando
cada vez mas las diferencias interregionales en Espafia, se dispone de los valiosos trabajos de
Roberto Alvarez Llano y de Manuel Martin Rodriguez®®, que a su vez se apoyaron en las
investigaciones precedentes y ya clasicas que llevaron a cabo a mediados del siglo XX los
economistas Perpifid Grau y Plaza Prieto. A partir de lo que estos andlisis y estudios detallan,
puede afirmarse que desde el siglo X1X y hasta la actualidad, se ha ido produciendo en Espafia
una evolucion socioeconémica regionalmente diferenciada y ha ido cambiando el marco
socioecondmico en diferentes etapas (momentos de despegue iniciales, primeros decenios del
siglo XX, autarquia tras la guerra civil, estabilizacion y desarrollismo posteriores, crisis,
recuperacion, nueva crisis, etc.). Todo ello produjo cambios territoriales muy importantes y,
como consecuencia, procesos que fueron desestructurando algunos territorios
(“desterritorializaciéon) que perdieron peso, capacidad de influencia y dinamismo
(practicamente todo el interior) frente a una progresiva concentracion de poblacion, riqueza,
actividad y dinamismo en otros (“polarizacion™), en las periferias en general, aunque
especialmente en el cuadrante nordeste de Espafia (Catalufia, Pais VVasco, Madrid, Comunidad
Valenciana y el eje del Ebro aragonés en el centro del mismo).

Este proceso conoci6 diferentes etapas: industrializacion y desarrollismo desde finales de los
afios 50 hasta 1973; la gran crisis de 1973 y su prolongacién hasta mediados de los afios 80; el
ciclo 1985-93 en que a la recuperacion le continué una nueva crisis en 1992-93; los afios del
“boom” que se extendieron desde 1995 hasta 2007; y el impacto de la crisis que estallé en 2008
y ha llegado hasta este final del segundo decenio del siglo XXI. A partir de la concienciacion
de los desequilibrios creados, a mediados del siglo XX (1950-60) se generaron las primeras
manifestaciones de una politica regional, aunque puesta en practica de manera muy desigual e
irregular inicialmente, encaminada a tratar de reducirlos (ver cuadros 1 y 2, de los que ya se
publicé una version mas reducida y resumida en una contribucion anterior)*®. Son notorios los
cambios producidos en los planteamientos e instrumentos que orientaron esta politica hasta
1985 y los que luego se disefiaron, una vez que Espafia se integré en la entonces Comunidad
Europea y comenz6 a beneficiarse de actuaciones, medidas y recursos comunitarios. Los
instrumentos mas importantes seran los Fondos Estructurales europeos y el Fondo de Cohesién,
ya muy brevemente mencionados al principio de esta contribucion. A ellos se afiaden los que
la misma politica de cohesion estatal disefié mas especificamente:

e Por un lado, el “Fondo de Compensacion Interterritorial” (FCI), creado en el afio 1980 a
partir de su contemplacion o consideracion que ya se recogia en la Constitucion Espafiola,
donde se habla de constituir un Fondo de Compensacion para tratar de corregir los
desequilibrios econdmicos interterritoriales (art. 158.2). EI FCI se materializa en una
transferencia realizada desde los Presupuestos Generales del Estado (PGE) a las
Comunidades Autonomas, que son las que realizan la inversion.

e Por otro lado, los “Incentivos Econdomicos Regionales” que, si bien existian ya antes de los
afios 80, se reformaron desde 1985 con vistas a su adaptacion a la nueva concepcion de la
politica regional comunitaria y poder ser compatibles con los Programas de Desarrollo
regional. Mediante estos Incentivos, se fomenta el desarrollo de las zonas menos
favorecidas, promoviendo la creacion y el mantenimiento de empleos y el desarrollo y

15 Alvarez Llano 1986; Martin Rodriguez 1990, 1992, 1998.

16 Plaza y Caravaca 2017. Para el conocimiento mas detallado y un analisis mas preciso de esta politica regional y
de sus instrumentos de actuacion, es fundamental la consulta tanto de la publicacion de Rodriguez Saiz et al. 1986,
pp. 179-276, como los informes anuales sobre la planificacion regional y sus instrumentos que se comenzaron a
editar desde el Ministerio de Economia y Hacienda.
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consolidacion de tejido industrial productivo.

Y junto a ellos, las ayudas del Estado de finalidad regional, la Cooperacion Local y las
inversiones publicas del Estado.

A lo largo de las casi dos décadas ya transcurridas del siglo XXI, la instrumentacion y
programacion de la politica de cohesion europea y su aplicacion concreta en el Estado espafiol
ha ido ajustandose sobre lo que habia ido materializandose con anterioridad, para cuyo resumen
y seguimiento la fuente basica la constituye la informacion que facilita la misma péagina web
oficial del Ministerio de Hacienda (Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos-Direccion
General de Fondos Europeos), de la que los contenidos que siguen son una sintesis.

En el periodo de programacién 2000-2006, para la consecucion del objetivo de cohesion, la
UE se sirvio de los fondos con finalidad estructural —el Fondo Europeo de Desarrollo
Regional (FEDER), el Fondo Social Europeo (FSE), la seccion de Orientacion del Fondo
Europeo de Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA-O), el Instrumento Financiero de
Orientacion Pesquera (IFOP)—, del Fondo de Cohesidn, del Banco Europeo de Inversiones
(BEI) y otros instrumentos financieros (Fondo Europeo de Inversiones, préstamos y
garantias —FEI-). Pervivieron los tres tipos de regiones-objetivos de actuacion, asi como las
iniciativas comunitarias (que ya solo fueron 4: Interreg, Urban, Equal y Leader).

En el periodo 2007-2013 se produjeron cambios, aunque aparentemente mas formales que
de contenido. Los tres objetivos regionales de la fase anterior quedaron reducidos a dos:
Convergencia (regiones menos desarrolladas, anteriormente denominadas objetivo 1) y
Competitividad Regional y Empleo (que reunié a los objetivos regionales 2 y 3),
contemplandose asimismo fases intermedias o de transicién de uno a otro (exclusién o
salida de uno e incorporacién gradual a otro). Desaparecieron las cuatro iniciativas
anteriores tal y como se formulaban explicitamente (subsumidas en los nuevos objetivos
regionales), si bien la que fuese Interreg quedé reformulada de forma especifica como una
linea de actuacion de la politica de cohesion con el nombre de “Cooperacion Territorial
Europea”. Y en cuanto a la programacion, al Marco Comunitario de Apoyo (MCA) le
sustituyo el Marco Estratégico Nacional de Referencia (MENR), redefiniéndose igualmente
los Programas Operativos (regionales, plurirregionales, de cooperacion territorial y de
Fondo de cohesion).

2014-2020 es el periodo de programacion actual. Los objetivos establecidos por el
documento Europa 2020 marcan la orientacion de la programacion e instrumentos de la
politica de cohesion. En este periodo Espafia ya no percibe recursos del Fondo de Cohesion.
El Marco Estratégico Comin (MEC) agrupa al Fondo de Cohesién y a los otros cuatro
Fondos Estructurales (FEDER, FSE, FEADER y FEMP), cada uno de los cuales ha de
contribuir a lograr un crecimiento inteligente, sostenible e integrador. La programacion se
fundamenta en el Acuerdo de Asociacion (un nuevo cambio formal) y la continuidad de los
Programas Operativos, cuya orientacion se dirigird al cumplimiento de los 11 objetivos
tematicos identificados en esta nueva etapa en los reglamentos reguladores de esta politica
de cohesion. Al mismo tiempo, se disefia un nuevo instrumento especifico, la “Inversion
Territorial Integrada” (ITI), aplicado y financiado en el marco de los Fondos Estructurales
y de Inversion Europeos (FEIE), concebido para apoyar un conjunto de acciones integradas
en un area geografica determinada con el fin de dar respuesta a las necesidades o retos
concretos de esa zona. Se trata de un instrumento de gestion que permite aplicar un enfoque
territorial en la concepcion e implementacién de las politicas publicas. En Espafia se han
formulado cinco (“Azul”, “de Cadiz”, “del Mar Menor”, “de la provincia de Teruel” y “de
Castilla-La Mancha”).
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Cuadro 1. Esquema-sintesis de los instrumentos y actuaciones de la politica regional en Espafia hasta 1985.

POLITICA
REGIONAL EN

ESPANAANTES Y
DESPUESDE LA

CRISISDE LOS
ANOS 70

A) Creacion de las Confederaciones Hidrograficas (1926-29)

Medidas de reconstruccion (1939-42)

Planes en &reas/provincias concretas (Badajoz y Jaén,
1952-53; Islas de Hierro y Fuerteventura, 1956)

B) Periodo de Autarquia. Planes Urbanos (Ley del Suelo, 1956, y Gerencia de
Acciones Urbanizacion, 1957)
regionales/Figuras de Poligonos industriales (1956-59 y 1960-64)
2 ﬁz-;%i%?ﬁ:'\glzs DE intervencion regional Planes Provinciales (1958)
REGIONAL Zonas de Preferente Localizacion Industrial (ZPLI,
1963) y Zonas de Preferente Localizacion Industrial
(1926-1963) Agraria
Referencias a problemas regionales de Espafia
Se hacen explicitos dos elementos basicos de la
C) Informe del Banco Politica de Desarrollo Regional: desarrollo polarizado
Mundial (1962) y concesién de subvenciones
Papel fundamental del Instituto Nacional de Industria
(IND) en el desarrollo regional
- Polos de
s Promocion/Polos de
Politica de Desarrollo
industrializacion _ Poliqonos
localizada roligon ]

2) LA POLITICA A) | PLANDE :jnd(ljjstrlales/Plegonos
REGIONAL EN LOS DESARROLLO _ _ _ e descongestion
PLANES DE !:lguras de actuacién regional heredadas que se
DESARROLLO incorporan al | Plan de D,e_sarrollo _ _
(1964-1975) Planes para zonas especificas (Canarias, 1964; Tierra

de Campos, 1966; Campo de Gibraltar, 1966)
Marco de referencia territorial mas global: grandes
B) ILPLANDE areas de ordenacion espacial a largo plazo (valles del
DESARROLLO Ebro y Guadalquivir; descongestion de Madrid sobre

el Tajo; zonas costeras; conexion Cantabrico-Centro)
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C) 1ILPLAN DE
DESARROLLO

Abandono de la politica de “Polos” y sustitucion por
“ejes de desarrollo” y “areas de localizacion
industrial” (Gran Area de Expansion Industrial -
GAEI- de Galicia y eje costero gallego).

Sociedades de Desarrollo Industrial (SODI)

Una segunda innovacion: la “vertebracion del
territorio” (articulacion jerarquica de cada region en
“Areas metropolitanas™; “Areas urbanas y metropolis
de equilibrio”; “Ciudades de tamano intermedio”)

3) LAPOLITICA
REGIONAL
DURANTE LA
CRISIS Y HASTA
MEDIADOS DE LOS
ANOS 80
(1975-1985)

A) CONTINUIDAD DE
MEDIOS E
INSTRUMENTOS

Instrumentos heredados de los afios 60y 70 (5 GAEI;
7 SODI; Polo de Desarrollo de Oviedo; 3 ZPLI; 5
ZPLIA; 21 Poligonos de Preferente Localizacion
Industrial, PPLI; Planes Provinciales de Obras y
Servicios)

B) PROGRAMASY
ACTUACIONES

Zonas de Urgente Reindustrializacion (ZUR)(Ley de

“REGIONES- Reconversion y Reindustrializacion de 1984)
PROBLEMA”
Fondo de Compensacién Interterritorial (FCI)
C) NUEVOS Fondo de Inversiones de Teruel (FIT)

INSTRUMENTOS DE
POLITICA REGIONAL

Nuevo Sistema de Incentivos Econdmicos Regionales
(crea tres tipos de zonas de actuacion: Zonas de
Promocion Economica, ZPE; Zonas Industrializadas
en Declive, ZID; Zonas Especiales, ZE)

Fuente: versién ampliada de la ya publicada en Plaza y Caravaca 2017 y de elaboracién propia, a partir de Rodriguez Saiz et al. 1986.
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Cuadro 2. Esquema-sintesis de los instrumentos y actuaciones de la politica regional en Espafia entre 1985-2000.

POLITICA
REGIONAL EN

ESPANAEN EL
PERIODO 1985-
2000

1)

INSTRUMENTACION

A) CONTINUIDAD DE
INSTRUMENTOS DE LA
POLITICA REGIONAL
NACIONAL DE LA ETAPA

ANTERIOR (1980-85

- Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI)

- Fondo de Inversiones de Teruel (FIT)

- Nuevo Sistema de Incentivos Econémicos Regionales (Zonas de
Promocion Econoémica, ZPE; Zonas Industrializadas en Declive,
ZID; Zonas Especiales, ZE)

B) NUEVOS INSTRUMENTOS

DE LA POLITICA
REGIONAL EUROPEA:

Fondo Europeo de Desarrollo
Regional (FEDER)

Fondo Social Europeo (FSE)

Fondo Europeo de Orientaciony

» FONDOS 5 ;
ESTRUCTURALES Garantia Agricola (FEOGA),
(1985-) [desde 2007, Fondo Europeo Agricola

de Desarrollo Rural (FEADER)]

Instrumento Financiero de
Orientacion Pesquera (IFOP),
[desde 2007, Fondo Europeo Maritimo
y de Pesca (FEMP)]

> FONDO DE COHESION (1992-).-Finalidad: aportar
contribuciones financieras comunitarias, en los ambitos de
medio ambiente y de las redes transeuropeas

> INICIATIVAS Interreg, Leader, Adapt, Konver,
COMUNITARIAS Urban, Renaval, Prisma, Rechar,
(a partir de 1989) Stride, Envireg, Retex.

C) OTROS INSTRUMENTOS
COMUNITARIQS (algunos
heredados de etapas
anteriores):

- Instrumentos CECA

- Préstamos del Banco Europeo de Inversiones (BEI)

- Fondo Europeo de Inversiones (FEI)

- Nuevo Instrumento Comunitario (NIC)

- Bonificaciones del Sistema Monetario Europeo (SME)

- Mecanismo financiero EFTA o del EEE
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2) PROGRAMACIONY
PLANIFICACION

-Regiones atrasadas
-Regiones industriales en
declive del eje cantabrico
-Regiones de desarrollo

» Ladefinida por las directrices
estratégicas de la Politica

A) ‘II?EI_II:'Y(I:IZQI(EDICN)I\IIDE Regional espafiola intermedio en expansion
REGIONES -Regiones con capacidad de
TS crecimiento autosostenido

» La establecida por la Politica -Reg!ones obj_et!vo 1
Regional europea “Regiones objetivo 2
-Regiones objetivo 5b
B) PLANES DE -Plan de Desarrollo de Regiones objetivo 1 (PDR)

DESARROLLO: Planes de
actuacion de finalidad
territorial

-Plan de Reconversién Regional y Social (PRRS) para Regiones
objetivo 2

-Plan de Desarrollo de Zonas Rurales (PDZR) para Regiones
objetivo 5b

C)

PROGRAMAS DE
FINALIDAD REGIONAL A
COFINANCIAR POR LA
CEE (1989-)

- STAR

- VALOREN

- RESIDER Asturias

- RESIDER Pais
Vasco

- Programas Comunitarios (PC)

- Programas Nacionales de Interés Comunitarios (PNIC) (de la
Zona central de Asturias, de Almeria-Levante, de Aragon, de
Cantabria, del Sy W de Ciudad Real, del Pais Vasco -cuenca del
Nervién y cinturén industrial de San Sebastian-, de Autovias)

- Operaciones Integradas de Desarrollo (OID)(de Salamanca y
Zamora, de La Gomera, de La Mancha)

- Programas Operativos (PO)(Transfronterizo hispano-portugués,
de Galicia, de Canarias, del Pais Vasco, de la Comunidad
Valenciana, de la zona sur y este de Jaén y norte de Granada, de la
comarca del Bajo Guadalquivir, de Navarra, etc.)
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3. Interrogantes, dudas y cuestiones abiertas acerca de la cohesion territorial
y los desequilibrios regionales en Espaia

Al decir de los analisis que distintos expertos han ido aportando en estos Ultimos afios, la méas
reciente crisis economica que se desencadend en el afio 2008 ahondd en las diferencias
interregionales en Espafia. De por si, esta conclusidn nos sitGa ante un amplio panorama de
dudas o de interrogantes que mueven a la reflexion acerca de los logros de la cohesion
territorial, de la eficacia real de los instrumentos y la politica de cohesion aplicados en Espafia
durante tanto tiempo. Tales interrogantes se centran en factores, situaciones, cuestiones y
problemas concretos de muy desigual respuesta y que en si mismos ofrecen nuevas y
reinterpretadas lecturas del mapa regional de Espafia, un mapa ya de por si dispar desde la
perspectiva socioecondémica fundamentalmente.

Por una parte, existe un problema cada vez mas agudizado que ahonda en las desigualdades
interterritoriales: el reto demografico y la despoblacién. El progresivo debilitamiento,
vaciamiento y envejecimiento de la poblacidn de unos territorios frente a la cada vez mayor
concentracion y vitalidad de otros. Nuevamente, una gran parte de las regiones interiores frente
a las de la periferia geogréafica. Las nuevas directrices comunitarias y estatales de la politica de
cohesion no han atendido tradicionalmente de forma precisa y especifica a este problema,
aunque en el actual periodo de programacion si ha empezado a incorporarse y se han comenzado
a disefiar instrumentos y organismos propios para hacerle frente.

Por otra parte, la persistencia de lo que podemos denominar como “asimetrias” regionales,
creadas por algunos factores y procesos de especial incidencia en la estructura regional del
territorio: el sistema-proceso de urbanizacion, las infraestructuras y redes de transporte
(contintan existiendo grandes diferencias de conectividad y accesibilidad, de espacios que
guedan fuera de algunos de los principales ejes trazados —Iéase la alta velocidad— y de zonas
cuyas condiciones de conexién mas convencionales presentan todavia acusadas deficiencias
por falta de inversion y/o mantenimiento), la localizacién de la poblacion y de la actividad
productiva, o los elementos generadores de conflictos regionales (el agua, por ejemplo, se ha
convertido en mas de una ocasion en elemento de conflicto, nada parecido a lo que debe ser la
cohesion como “desarrollo armonioso” entre territorios), etc.

Al mismo tiempo siguen existiendo dudas y dualidades muy marcadas: persisten las diferencias
entre regiones ricas y regiones pobres, entre regiones méas desarrolladas y regiones menos
desarrolladas, entre regiones que ganan y regiones que pierden en todo este proceso. Sigue
existiendo un mapa socioecondmico de Espafia regionalmente dispar donde perviven los
desequilibrios o desigualdades interregionales que la politica de cohesion no ha acabado de
eliminar. ¢Por qué los indicadores de desarrollo socioecondmico mas convencionales al uso
siguen sefialando las diferencias de renta y de nivel de desarrollo que existen entre Extremadura,
Andalucia, Murcia, Canarias, por ejemplo, frente a Catalufia, Madrid, Pais VVasco o La Rioja?
¢Por qué las inversiones ligadas a los instrumentos y politicas de cohesion europeas y estatales
no han contribuido a su reduccién? ¢Por qué los fondos europeos y las ayudas estatales no han
evitado el progresivo vaciamiento de una gran parte de las regiones espafiolas? ¢Por qué la
politica de cohesion no ha contribuido realmente en Espafia todo lo que deberia en lograr una
mayor diversificacion productiva y un incremento de la competitividad y ahora, tras la crisis,
se sigue fiando de nuevo todo el crecimiento y desarrollo al sector turistico y a los subsectores
complementarios del mismo como la construccion? Ya hace algo mas de treinta afios, algunas
aportaciones de gedgrafos no espafioles formularon una singular interpretacion grafica y
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conceptual de estos contrastes, de este territorio y realidad no cohesionados: es el caso del
modelo del “arbol” y “de los cuadrantes” que de forma tan creativa disefiase Ferras en 1985, en
el que se hablaba de tres Espafias (“atil”, “en espera” y “tipica”) o de cuatro cuadrantes
diferenciados (noroeste —reserva demografica, Espafia himeda, actividades maritimas—,
suroeste —de saldos migratorios negativos—, nordeste —de saldos migratorios positivos y
empleos industriales y terciarios importantes— y sureste —de exportacion de productos
mediterraneos y aridez creciente—).

Finalmente, los sistemas de financiacion de las Comunidades Auténomas, asi como el desigual
proceso de asuncion de competencias y algunas reformas de los Estatutos de Autonomia no han
sido, precisamente, circunstancias ni factores generadores de cohesion interterritorial. ¢Es que
acaso no parece de una maxima desigualdad la existencia de un régimen de financiacion tan
diferenciado en Espafia como el que distingue a las denominadas “Comunidades de régimen
foral” de las deméas? ;Es eso cohesion territorial, no es acaso desequilibrador, no puede parecer
lo mas ajeno en pleno siglo XXI1? Si bien es plenamente legal, no es menos cierto que a o0jos de
la ciudadania y como valoracién que no profundiza en el marco juridico que lo sustenta si ofrece
una imagen de cierto “anacronismo”.

Asi pues, y recordando lo que ya hace poco tiempo escribimos, en este contexto, los impactos
derivados de la crisis iniciada hace ya casi una década estan haciéndose notar con diferente
intensidad a distintas escalas espaciales. Especialmente devastadores estan siendo estos
impactos en algunos paises europeos entre los que se encuentra Espafia. No hay que olvidar
que a los efectos directos de la crisis hay que afadir los derivados de la aplicacion de politicas
de ajuste econdmico basadas en la contencion del gasto. Tales impactos estan afectando a las
Comunidades Auténomas de forma muy desigual, en funcidn del grado de vulnerabilidad de
cada una de ellas, lo que esta generando nuevas desigualdades interregionales. Que éstas se
logren reducir en el futuro dependera en buena parte de las politicas de cohesion territorial que
puedan implementarse, pero también de las capacidades que muestren las sociedades de las
distintas regiones para desarrollar estrategias con las que superar sus problemas y activar
nuevos procesos de desarrollo de caracter integrado basadas sobre todo en un aprovechamiento
mas racional e innovador de los propios recursos y de aquellos otros externos que consigan
compartir de forma social y ambientalmente sostenible!’.
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14. LA COOPERACION HORIZONTAL DE CARACTER
TERRITORIAL ENTRE COMUNIDADES AUTONOMAS.
UN RETO PARA LA POLITICA DE ORDENACION DEL
TERRITORIO Y PARA EL MODELO DE ORGANIZACION
DEL ESTADO'!

Joaquin Farinos Dasi

Departamento de Geografia e IIDL. Universitat de VValéncia
Joaquin.Farinos@uv.es

Se acaban de cumplir cuarenta afios de la Constitucion Espafiola de 1978 en los que se ha
consolidado un Estado Autonémico cuyo formato final fue imprevisto, al que se ha llegado a
través de un proceso iterativo, con vaivenes y tendencia a la homogeneizacién a nivel
competencial y de financiacion. En este devenir, la organizacion territorial del Estado, y lo poco
explicito del modelo territorial del conjunto (también sujeto al albur de las coyunturas), sigue
planteando dudas y conflictos entre las distintas administraciones y territorios.

En este texto se abordan estas cuestiones, poniendo el foco en la premisa de que no solo resulta
conveniente sino también necesario avanzar hacia un Estado posmoderno, de
multiterritorialidades y en red; de que las nuevas formas de gobernanza se apoyan en un
principio, el de cooperacidn, no recogido en el texto constitucional, circunstancia que deberia
corregirse. En el caso que nos ocupa, cooperacion territorial entre Comunidades Autdnomas,
para hacer posibles directrices y estrategias de desarrollo territorial trans-regionales (trans-
autonomicas) como mejor forma de poder alcanzar el pretendido objetivo de la cohesion
territorial del conjunto. Experiencias transnacionales a nivel de la Union Europa, de las que
participan muchas de ellas, resultan una buena fuente de inspiracién y banco de pruebas.

Esto presupone la definicién de un modelo territorial objetivo, acordado entre las distintas
partes del Estado, en una nueva relacion de soberanias multiples o compartidas; en lo que a la
Ordenacion del Territorio respecta, entre Administracion General del Estado y Comunidades
Auténomas. Se ha avanzado en materia de comisiones bilaterales entre ambas, pero no en las
de caracter multilateral. Cuando se ha logrado se ha hecho en otras materias; muy especialmente
en las de financiacion (tal y como recogen las distintas reformas habidas de los Estatutos de
Autonomia) y las de medio ambiente (valga como ejemplo la Ley 33/2015, de 21 septiembre,
que reforma la 42/2007, de 13 de diciembre, del patrimonio natural y de la biodiversidad).

En las paginas que siguen se hace un diagnostico y fundamentan las razones por las que cabe
avanzar, también, en materia de planificacion del desarrollo territorial sostenible como via para
alcanzar una mas adecuada organizacion territorial del Estado. El texto se organiza en cuatro
apartados. El primero refiere la nueva consideracion del espacio, ya no absoluto y de regiones
discretas sino de geometrias variables. El segundo se centra en el principio, y practica, de las
formas de cooperacion horizontal entre las administraciones espafiolas. El tercero en un tipo

! Texto realizado en el proyecto “Gobernanza efectiva del territorio: actualizacion y propuestas para la aplicacion
de una politica de Ordenacion del Territorio comprehensiva en Espafia (GOBEFTER 1I)”, del Plan Estatal de
Investigacion Cientifica y Técnica y de Innovacion 2013-2016, Programa Estatal de I+D+i Orientada a los Retos
de la Sociedad. Ref: CS02016-78169-R, financiado por el FEDER.
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especifico de esta cooperacion, la territorial, y su relacion con la practica de Ordenacion del
Territorio. En el cuarto se detallan algunas experiencias de cooperacion llevadas a cabo entre
las administraciones autonomicas y general del Estado en los Gltimos afios. El texto se cierra
con el apartado de reflexiones finales y conclusiones.

1. ldentidad e inteligencia territorial en un nuevo espacio de geometrias
variables y fronteras difusas

La Geografia va dejando atrés poco a poco su “invisibilidad” de las ultimas décadas. Lo hace
como ciencia social, de sintesis espacial de los procesos e interacciones entre la sociedad y la
naturaleza. Lo hace en el actual contexto de reconfiguracion de las sociedades, de las
organizaciones, del Estado y de su territorio, que afecta a la idea, y practica, sobre como
procurar desarrollo (sostenible, justo, humano...). Todo ello ha acabado por otorgarle a la
disciplina geografica un caracter estratégico, al ser capaz de ofrecer, como ciencia de sintesis,
una vision integral de lo que sucede en los espacios. Sirve tanto para explicar el mundo actual
(un saber util para la comprension “del mundo que nos ha tocado vivir’2), como para ayudar a
la toma de decisiones (facilitando evidencias para que aquellas puedan producirse de manera
participada y sostenible).

En parecidos términos se expresaba Capel®, para quien la geografia era una de las ciencias
sociales privilegiadas por las revisiones y reinterpretaciones del concepto de territorio que se
han venido produciendo desde los afios 1960; dado que:

Habitualmente, el término se utilizaba con referencia al espacio de la soberania o la
jurisdiccion de un pais o sus unidades administrativas, y era especialmente relevante en
geografia politica; el concepto de territorio se fue llenando cada vez mas de contenido social
y paso a concebirse como espacio social y espacio vivido; el territorio se propuso asi como un
gje a partir del cual podrian plantearse adecuadamente ciertos problemas y estimular la
colaboracion interdisciplinaria.

Con ello la Geografia se revalida como conocimiento fundamental y til para la toma de
decisiones (politicas) que la sociedad necesita. Se convierte en disciplina clave para la
generacion de la necesaria inteligencia social y territorial con tal fin. Por las implicaciones que
tiene para que gobiernos, actores locales y ciudadanos puedan llegar a comprender y decidir
sobre como actuar en su espacio de vida (Know-how), facilitando de este modo la innovacién
social (el verdadero significado de lo “Smart”, aplicado esta vez a ciudades y territorios). Una
mas adecuada gestion de esta inteligencia y conocimiento territorial (sea este tacito o explicito)*
implica nuevas formas de gobernanza, que constituyen un desafio para la nueva politica.

Pero ¢a qué reinterpretaciones del concepto de territorio nos podemos referir a dia de hoy? La
clasica regidn vidaliana, el espacio de vida o pays, se ve revisada en su concepcion y significado
(glocalizada y multiterritorial) por el nuevo espacio relacional de la globalizacion y la
revolucion tecnoldgica (en especial las TICs). Esta nueva realidad obliga no solo a una
reinterpretacion del territorio y de las regiones (claramente perimetradas hasta la fecha, a partir
de ahora mas difusas y flexibles), sino también, y en consecuencia, de las formas de administrar
y gestionar los Estados®. Lo uno lo entendemos intrinsecamente unido a lo otro; Ginicamente asi

2 Nogué y Romero 2006.

3 Capel 2016, p. 68.

4 Segln terminologia de Polanyi 1966.
% MacKinnon 2010.
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es posible lograr un adecuado entendimiento de la expresion “Organizacion Territorial del
Estado”, donde el modelo de organizacion politico-administrativo y el modelo territorial se
unen simbidticamente®.

La nueva gestion de la “res publica”, una “nueva gestion publica territorial”, reclama nuevas
formas de gobernanza, como deciamos’. Los viejos modelos no encajan ante este nuevo espacio
flexible; tanto desde el punto de vista espacial (espacio relacional) como politico-administrativo
(de soberanias multiples®, lo que ha llevado a algunos autores a hablar de neo-medievalismo®).
Sobre los territorios, regiones, actian fuerzas y actores cada vez mas diversificadas en origen
y poder; como sefialan Gallego y Pitxer:

[...] Si el territorio es una construccion social que supone una cierta base comun de la
interaccion entre los miembros que lo componen, habria que convenir que un espacio fisico
geograficamente delimitado no constituye la Unica base para la interaccion comun. Por tanto,
puede haber “territorios” que desborden las fronteras geograficas, lo que es esencial para
comprender la interaccién local/global en la globalizacién™®.

Se entra asi de lleno en lo que Allmendinger y Haughton denominaron soft spaces y Pueyo et
al. espacio “flexidimensional”®!; en las geografias relacionales y los polimorfismos'?; unos
espacios que, a pesar de todo, finalmente deber ser perfilados para poder planificar y actuar'®.
Todo ello requiere de una adecuada cultura politica e inteligencia territorial4.

Desde el punto de vista de la accion politica, territorializar supone tanto ajustar las medidas y
actuaciones a las necesidades particulares de cada espacio (enfoque local based), como
contribuir a la construcciébn de una identidad socio-territorial (creacion de nuevas
territorialidades). Asi pues, una renovada gestion pablica del territorio asume la construccion
de identidad social y territorial como expresion del sentido de pertenencia a partir del que se
construir proyectos de vida comunitarios.

En este sentido, la politica de Ordenacion del Territorio (OT), tal y como bien sefiala el Grupo
de Investigacion Orion de la Escuela Superior de Administracion Publica, ESAP Territorial
Caldas, representa un “[...] desafio de orden epistemoldgico, tedrico, conceptual y
metodoldgico, que la academia debe pensar, imaginar e indagar, como contribucion
significativa a la Nueva Gestion Publica Territorial”®®. En este sentido, y es el argumento que
se sostiene en estas paginas, la cooperaciéon horizontal se considera elemento clave de esta
nueva gestion publica territorial, en tanto generadora de conocimiento e incentivadora de
pensamiento territorial®.

® Goodwin 2012.

"Vid. Farinds y Gonzalez 2019.

8 Vid. Allen y Cochrane 2010; Jessop, Brenner y Jones 2008.

® Anderson 1996.

10 Gallego y Pitxer 2018.

11 Alimendinger y Haughton 2009; Pueyo et al. 2018.

12 Walsh et al. 2012.

13 Santamaria y Elissalde 2018.

14 Farinés, Peiré y Quintanilla 2018; Girardot 2010; Farinds 2018a.
15 “Potenciando la Nueva Gestion Publica Territorial desde el Conocimiento. Miradas en enclave de Complejidad”,
documento en fase de publicacion en 2019.

16 Farinés, Vera y Lloret 2018; Farinds 2018b.
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2. Cooperacién horizontal; en el debate sobre el modelo de organizacién
territorial nos hemos olvidado de lo mas importante

En un Estado Compuesto, y diverso, como el espafiol, la cooperacion interterritorial, tanto la
vertical entre la Administracion General del Estado (AGE) y las Comunidades Auténomas
(CCAA) como, en particular, la horizontal entre ellas, resulta imprescindible a fin de poder
garantizar “un adecuado equilibrio entre el respeto de las autonomias territoriales y la necesidad
de evitar que éstas conduzcan a separaciones o compartimentaciones que desconozcan la propia
unidad del sistema (art. 2 de la C.E.)"Y".

Cualquiera que sea la escala a la que operen, las administraciones publicas (AAPP) deben actuar
con eficacia, armonizandose (coordinandose) en el ejercicio de sus funciones de acuerdo con
sus respectivas competencias. La coordinacion y cooperacion entre AAPP es necesaria tanto
desde el punto de vista horizontal (entre las diferentes politicas sectoriales, y entre estas y la
OT) como vertical (entre los distintos niveles de gobierno). En el caso de las administraciones
locales espafiolas, este es un principio explicitamente recogido en el articulo 103.1 de la
Constitucién de 1978 (CE). No ocurre lo mismo con las autonémicas, para la que el
Constituyente opt6 por dilatar la verdadera solucion del problema de la cooperacion horizontal
a una fase posterior, una vez la Constitucion entrara en vigore,

Sin embargo, la cooperacion no se configura ni como una competencia (como la coordinacion)
ni como un deber (como la colaboracion), sino como una forma de relacion (relaciones de
cooperacion) que van surgiendo y se van construyendo de forma iterativa en el ejercicio de las
respectivas competencias entre las distintas administraciones y actores territoriales. Por ese
motivo cabe relacionarla estrechamente con el nuevo gobierno red y las nuevas formas de
gobernanza, debiendo jugar un papel protagonico en la modernizacion de los estados que
pretenda lograr una adecuada y mas eficiente aplicacion de las politicas publicas. Porque lo
cierto es que, hasta la fecha, los mecanismos de coordinacion se han demostrado claramente
insuficientes, lo que convierte los problemas de gobernanza territorial en el desafio
probablemente mas importante del Estado espafiol®®.

Las relaciones de cooperacion pueden ser tipificadas de acuerdo con diversos criterios: vertical
u horizontal; bilateral, multilateral u omnilateral; sobre temas sectoriales o de caracter integral.
La maés desarrollada ha sido la de tipo vertical, mas en particular (a pesar de contarse con las
Conferencias Sectoriales verticales multilaterales —existen 40 conferencias de este tipo con un

178STC 18/1982, de 4 de mayo; 80/1985, de 4 de julio; 96/1986, de 10 de julio; 104/1988, de 8 de junio; 152/1988,
de 20 de julio.

18 El principio de cooperacion interadministrativa, como derivacion del mas general de “lealtad institucional”, tuvo
su desarrollo con carécter basico para todas las AAPP en el art. 4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun; que seria
sustituida y ampliada por la nueva Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

19 Vid. Farinds 2015a. El hecho de que la cooperacion haya quedado en una mera recomendacién sobre la forma
de organizacién y funcionamiento de las AAPP, y no un verdadero principio constitucional, supone un limite que
incapacita para fundamentar una declaracion de inconstitucionalidad de todo acto o disposicion de los poderes
publicos que la omita. Esto ha acabado por convertir en insuficientes las muy diversas y a veces poco claras (en
su definicion, regulacién y funcionamiento) férmulas de cooperacion (a las que nos vamos a referir a continuacion)
a la hora de favorecer la solucién negociada de los posibles conflictos entre las distintas politicas y AAPP.
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nivel de actividad muy diferente—?°), la bilateral (Comisiones Bilaterales de Cooperacion), a
la que las CCAA prestan casi toda la atencion en las recientes reformas de sus Estatutos?.

No ocurre lo mismo con la cooperacion horizontal??. Hasta la fecha, la colaboracion horizontal,
en especial entre CCAA, no solo estd escasamente formalizada sino que ademés se ha
producido, entre las que son limitrofes, de forma bilateral y muchas veces como fruto de
contactos personales. Sin embargo, la colaboracion horizontal contribuye a fortalecer la
posicién de los entes territoriales. Por un lado, al hacer posible el ejercicio de sus propias
competencias, poniendo freno a una posible recentralizacion. Por otro, sirve para pactar
posiciones comunes ante la AGE, fortaleciendo su capacidad de negociacion ante a ella gracias
a una concertacion horizontal previa?®.

En el actual marco juridico espafiol, la cooperacion horizontal tiene su encaje en dos niveles o
naturalezas: politica y funcional interadministrativa. Ejemplos de la primera: la planificacion
conjunta y los Acuerdos de Cooperacion respecto de cualquier objeto dentro del &mbito de sus
competencias que plantea el art. 145.2 CE?*. De la segunda: los Convenios de Cooperacion (art.

20 Para un repaso a la actividad de las Conferencias Sectoriales en el periodo 1981-2018, vid:
<http://www.seat.mpr.gob.es/dam/es/portal/areas/politica_autonomica/coop_autonomica/Conf_Sectoriales/Docu
mentacion/Conf_Sect_Reuniones/parrafo/81-2018/conferencias_sectoriales_1981-2018.pdf.pdf> [consulta
30/08/2018].
2L E| Tribunal Constitucional (TC) aclar6 que:
La traslacion de la bilateralidad a la relacion de una Comunidad Auténoma con el Estado Espafiol es
constitucionalmente imposible pues la parte solo puede relacionarse con el todo en términos de integracion
y no de alteridad. La bilateralidad no cabe asi entenderla como expresion de una relacién entre entes politicos
en situacion de igualdad, capaces de negociar entre si en tal condicién pues, como este Tribunal ha constatado
desde sus primeros pronunciamientos, el Estado siempre ostenta una situacion de superioridad respecto de
las Comunidades Auténomas. De acuerdo con ello, el principio de bilateralidad solo puede proyectarse en el
ambito de las relaciones entre érganos, como una manifestacion del principio general de cooperacion
implicito en nuestra organizacion territorial del Estado.
Por tanto, el TC reconduce la bilateralidad a la cooperacion bilateral entre Estado y Comunidad Auténoma, segin
su marco competencial y subsiguientes intereses especificos.
Las Comisiones Bilaterales de Cooperacion se crean por acuerdo bilateral entre la AGE y la respectiva Comunidad
Auténoma. Su primera regulacién con rango legal se produce mediante la citada Ley 30/1992. En su art. 5.2 las
definia como érganos de cooperacién de composicion bilateral y de ambito general que relinen a miembros del
Gobierno, en representacion de la AGE y a miembros del Consejo de Gobierno, en representacion de la
Administracion de la respectiva Comunidad Auténoma. Recibieron un impulso decisivo con la reforma del articulo
33 Ley Organica del Tribunal Constitucional, por la Ley Organica 1/2000, de 7 de enero, que les atribuye la
finalidad de evitar el planteamiento de conflictos ante el TC. La mayor parte de los Estatutos de Autonomia de
nueva generacion, aprobados en 2006 y 2007, regulan de manera mucho mas extensa que en los primeros la
cooperacion bilateral, fundamentalmente a través de estas comisiones bilaterales.
22 \/id. Aja y Garcia Gonzalez 2000.
23 paraddjicamente, la cooperacién horizontal no ha resultado cuestion relevante durante la reforma de los nuevos
estatutos de autonomia (Garcia Morales 2009).
Unicamente la Conferencia de Gobiernos de las Comunidades Auténomas (inicialmente, de 2009 a 2010, con el
nombre de Encuentros de las Comunidades Auténomas) ha sido el més reciente intento de crear un nuevo y
efectivo instrumento para la cooperacion horizontal multilateral entre CCAA; una verdadera innovacion. Se dejo
de reunir en 2011, pero cabe resaltar el papel que estas Conferencias pueden jugar como reuniones preparatorias
previas a cada convocatoria de la Conferencia de Presidentes, de la que forman parte el Presidente del Gobierno y
los Presidentes de las CCAA creada en 2004 y de naturaleza claramente vertical (Farinds 2018b).
24 Tanto los Convenios de Colaboracion como los Acuerdos de Cooperacion son manifestaciones de la voluntad
politica de los ejecutivos autondémicos; por tanto, son acuerdos politicos que, una vez adoptados, son juridicamente
vinculantes. Pero el objeto sobre el que recaen es distinto: en el caso de los convenios, el elemento determinante
es el caracter ejecutivo o administrativo de la actividad sobre la que se proyectan los compromisos contraidos;
mientras que el objeto de los acuerdos trasciende dicho carécter, podrian tener un enfoque mas amplio y hasta un
caracter mas estratégico.
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144.2 de la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico), entre los que se cuentan los Convenios
de Coordinacion de Actuaciones en un Territorio. La finalidad de estos Ultimos es la de
coordinar las actuaciones que corresponden a diferentes administraciones en el ejercicio de
competencias materialmente diferentes pero que coinciden en el mismo espacio fisico (caso de
las Infraestructuras y el Medio Ambiente —y podria serlo también de la OT—, con una vision
de conjunto de los retos de un territorio y una actuacion interadministrativa también de
conjunto, en lo que seria una mejor practica de gobernanza territorial)?>.

La debilidad en las relaciones horizontales es muy significativa para una politica como la OT,
puesto que la actuacion por separado de cada administracion autondémica mina las posibilidades
de alcanzar un desarrollo territorial sostenible de conjunto, basado en un modelo territorial
previamente establecido y acordado a nivel general (entre la AGE y las 17 CCAA).

3. La cooperacion territorial como vinculo entre modelo de organizacion del
Estado y modelo territorial; (no) sin Ordenacion del Territorio

El sistema politico es uno de los grandes actores de la construccion del espacio geogréfico
contemporaneo: al ejercer su poder a través de la articulacion legal, por su responsabilidad en
la organizacion y en las politicas socio-espaciales. Pero los diversos modelos administrativos,
funcionales y de prestacion de servicios publicos, no se ajustan en algunas ocasiones a las
nuevas realidades territoriales en materias tales como el desarrollo socioecondmico, la
distribucion de la poblacién y de las actividades o la accesibilidad de la poblacion a los recursos,
las actividades y los servicios necesarios. Ello implica cambios en los modos de planificar y
gestionar los territorios?®, que podrian contribuir a la mejora del rendimiento institucional del
Estado de las Autonomias.

En el actual contexto de la “glocalizacion”, en el espacio relacional de geometrias flexibles y
espacios y fronteras porosas que requiere de una nueva regionalizacion capaz de responder a
las nuevas exigencias de flexibilidad en un entorno rapidamente cambiante?’, la cooperacion
territorial plantea opciones de interés que la convierten en categoria transversal respecto de tres
enfoques: desde el punto de vista de las teorias del desarrollo regional-local (con una marcada
componente de economia regional y nueva geografia econémica); desde el punto de vista del
modelo de organizacién territorial del Estado y de su gobernanza (con una marcada orientacion
de derecho publico y de la administracion, tal y como se ha referido en el anterior epigrafe);
desde el punto de vista de la planificacion territorial, que nos ocupa en éste, en concreto a escala
interregional y mas especificamente entre CCAA (una cuestion con muy escaso desarrollo a
diferencia de la que se da a nivel local en el caso de las areas metropolitanas, mancomunidades
y otros tipos de asociaciones, legales o voluntarias, entre entidades locales)?.

Los convenios y acuerdos entre CCAA son objeto de examen por las Cortes Generales en los términos de los
articulos 145.2 y 74.2 CE. Si se trata de proyectos de acuerdos de cooperacion se sigue el procedimiento legislativo
establecido en el art. 138 del Reglamento del Senado.

%5 Para un repaso a las distintas formas de cooperacion horizontal, formales e informales que se han venido
produciendo en Espafia, que alli clasificamos en distintas categorias (la participacion de las CCAA en las
decisiones de la AGE Estado; cooperacion politica entre AGE y CCAA; la cooperacion funcional
interadministrativa en forma de convenios de cooperacion; mecanismos de cooperacién informal), vid. Farinds
2018b.

26 Farinés y Elorrieta 2017.

2" Farinés y Fernandez 2017.

28 Farinés, Monteserin y Escribano 2018.
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De la regulacién constitucional se desprende la concepcion de las CCAA como gestoras de
intereses dentro de su propio &mbito territorial (la posible modificacion de cuyos limites tienen
hoy por hoy bloqueada). El territorio opera por tanto como borde hasta donde aplican las
competencias regionales, siendo el criterio méas reiteradamente usado por la CE y los Estatutos
para deslindar las competencias estatales y las autonémicas. La cooperacion territorial plantea
entonces el reto, y la oportunidad, de la “des-territorializacion” competencial y de la revision
de la clara disyuntiva AGE/Comunidad Auténoma (en singular) como forma de control. Porque
la cooperacion permite sobrepasar el principio de territorialidad, en cuanto la cooperacion entre
CCAA limitrofes posibilita el ejercicio de competencias con unidad de accién, lo que genera
un efecto que excede de los limites territoriales de cada una de ellas. No es algo del todo nuevo.
De hecho, esta es la posicion que adopto el TC en la Sentencia 329/1993 de 12 de noviembre
sobre el tema de la calidad del aire (un problema que como resuslta facil de entender excede el
territorio de una sola Comunidad)?®. En otra mas reciente, STC 132/1996, de 22 de julio, se
manifestaba en similares términos al afirmar que una vulneracion del orden constitucional y
estatutario de competencias puede ciertamente evitarse mediante la concertacion de los
oportunos acuerdos o convenios (figuras que recoge el citado art. 145.2 CE) entre CCAA.

La vision integral de los problemas territoriales y su resolucion desde el plan no tiene facil
encaje en unas administraciones encastradas en compartimentos estancos y con visiones
sectoriales del territorio. La coordinacion y cooperacion entre administraciones resulta
imprescindible para el buen funcionamiento del conjunto; tanto desde el punto de vista vertical
(entre los distintos niveles de gobierno) como horizontal (entre las diferentes politicas
sectoriales y entre estas y la OT) con el objetivo de la solidaridad y justicia espacial®.

29 En ella se hacian dos consideraciones relevantes:

- “Una actuacion diligente de las Comunidades Auténomas implicadas [...] permitira normalmente la adopcion de
medidas legalmente previstas para asegurar la calidad del ambiente, haciendo innecesaria la intervencion
estatal”; este razonamiento aplicaria perfectamente a la OT.

- La solucion de atribuir en todo caso al Estado la competencia para efectuar la declaracion por el hecho de incluir
territorio de varias CCAA “...Solo seria constitucionalmente legitima en aquellos casos excepcionales en que la
intervencién separada de las diversas Comunidades Auténomas no permitiera salvaguardar la eficacia de las
medidas a adoptar, y resulte necesaria una decision unilateral del Estado a causa de poderosas razones de
seguridad y grave y urgente necesidad [...]”. Por tanto, se da a iniciativa de la AGE, que las autoriza, pero no de
las propias CCAA implicadas, cosa que no puede ocurrir con la OT al tratarse de una competencia exclusiva de
las CCAA.

Solventar esta aparente contradiccion, en materia de OT, entre ambos argumentos expuestos en una misma STC,

reclama una nueva visién mas de abajo a arriba, como por ejemplo sucede con el método seguido en el caso de las

iniciativas de cooperacion transfronteriza a las que mas adelante nos referiremos.

%0 |a solidaridad constituye un limite negativo de la discrecionalidad de que disponen las partes en la actuacion de

sus propios y respectivos poderes; un limite que no podran traspasar sin que tal actuacion pueda ser considerada

ilegitima. Cada instancia ejerce su poder independientemente, pero con una discrecionalidad limitada. Se hace
depender del principio de lealtad institucional a través de técnicas o figuras distintas pero afines: colaboracién en

el deber de auxilio mutuo, cooperacion y coordinacion. Todo ello bajo el principio de la “lealtad institucional” y

el principio unicidad e indisolubilidad del Estado. Para la solidaridad, a diferencia de la cooperacion (un medio

para tal fin), las posiciones de todos los poderes publicos territoriales no son iguales, siendo la AGE la que ocupa
una situacion preeminente. A ella le corresponde garantizar su realizacién efectiva mientras que las CCAA

Unicamente son las destinatarias directas del precepto.

El objetivo de solidaridad se especifica como justicia espacial en el 138.1 (“El Estado garantiza la realizacion

efectiva del principio de solidaridad consagrado en el articulo 2 de la Constitucidn, velando por el establecimiento

de un equilibrio econémico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espafiol y atendiendo en
particular a la circunstancia del hecho insular”), asi como en el articulo 158.2 parrafo segundo, cuando justifica la

creacion del Fondo de Compensacion Interterritorial para corregir los desequilibrios econémicos territoriales (a

imagen y semejanza de lo que debia hacer el FEDER, cuya creacion se decidia por aquellos mismos afios a

propuesta de Irlanda en el seno de las entonces Comunidades Europeas).
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La soberania de las CCAA en materia territorial, unida a la ausencia de unas directrices
comunes para el conjunto del Estado (motivada por la STC 61/1997), tiene como consecuencia
que haya divergencias notables entre la ordenacion territorial llevada a cabo por cada una de
ellas. Sin embargo, aunque las CCAA tengan atribuidas en exclusiva las competencias de OT,
esto no significa que sean las Unicas administraciones que intervienen sobre el territorio. En
realidad, los tres niveles (general, regional y local) ejercen acciones con una fuerte incidencia
territorial. Pero es que, ademas, el intercambio de experiencias entre ellas es muy escasa; por
la ausencia de marcos de colaboracion interadministrativos en sentido horizontal e incluso
vertical (practicamente nula actividad de la Conferencia Sectorial de Infraestructuras y
Ordenacion del Territorio). Estas circunstancias hacen que los procesos de planificacion y sus
resultados (los planes de OT) sean considerablemente dispares entre regiones®., lo cual conlleva
también a modelos territoriales heterogéneos y poco complementarios.

La cooperacidn territorial supone poner en marcha iniciativas (politicas, planes, programas y
proyectos) de desarrollo territorial de forma conjunta entre espacios pertenecientes a
jurisdicciones politico-administrativas distintas. El objetivo de estas iniciativas, que pueden
promover (e involucrar a) cualquier administracion o actor (independientemente de que haya
colaborado con anterioridad o no), no es sino tratar de aprovechar del mejor modo el potencial
existente por medio de estrategias de especializacién inteligente cominmente acordadas (las
Smart Specialisation Strategies que recoge la nueva Politica de Cohesion Europea).
Representaba un paso mas, esta vez con un enfoque local based, pensado para la escala local,
en el desarrollo, en la préactica, de iniciativas y proyectos de cooperacion territorial®.

La cooperacion interregional es, paradojicamente, menos habitual a nivel intra-estatal, aunque
cada vez mas frecuente. Por lo general se trata de limitadas estructuras de gobierno formal a
nivel de areas funcionales urbanas o regiones urbanas policéntricas, que tratan de formalizar
nuevos espacios macro-regionales resultantes de intersectar o unir distintas regiones dentro de
un mismo pais. Un ejemplo lo constituyen las areas metropolitanas interregionales internas,
como sucede en el caso de Alemania con su proyecto de once regiones metropolitanas trans-
Lander®, o de los Estados Unidos de América®*. Otro ejemplo lo representa la experiencia
francesa, impulsada desde el propio pais galo a través de la DATAR, que acabd con la
configuracién de un nuevo mapa de regiones francesas que entraba en vigor el 1 de enero de
2016. Reducia de 22 a 13 el namero de regiones en la llamada Francia metropolitana (sin
terrigorios de ultramar), bajo las premisas de la racionalizacién de la administracion en aquel
pais®.

31 Elorrieta, Olcina y Sanchez 2016.

32 Era la forma de avanzar en varios objetivos, no exactamente iguales, pero tendentes al mismo fin (vid. Farinds
2013): la cooperacion, la articulacion territorial y la integracion espacial (econdmica/funcional), mediante la que
poder ampliar los mercados de trabajo locales, lograr una masa critica necesaria para acceder a polos de
crecimiento y centros regionales secundarios, y también a las conexiones de transporte publico a centros regionales
y ciudades.

Para que esta integracién se llegue a producir no es suficiente la existencia de flujos entre los espacios, sino que
también se necesita de la voluntad o la simple necesidad de cooperar. Una nueva y mas evolucionada practica de
cooperacion territorial no persigue Unicamente compartir los minimos (por ej. algunos proyectos puntuales) sino
también estrategias de desarrollo local capaces de mejorar la integracion efectiva de los territorios locales en otras
estrategias ascendentes mayores que les permitan enfrentar con mayores garantias de éxito los desafios de la
globalizacién.

% Vid. BBR/BMVBS 2006.

3 Vid. Pendall y Puentes 2008.

% La implementacion de la cooperacién interregional en Francia se ha basado en tres conceptos principales:
proyecto, cooperacién y geometria variable (Perrin, 2012). En el plano te6rico esta cooperacion combina la logica
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A nivel espafiol, donde las asociaciones regionales estan constitucionalmente prohibidas,
existen algunas timidas iniciativas, en la mayoria de los casos ligadas a programas europeos?®.
Es el caso de las Agrupaciones Europeas de Cooperacion Territorial (las AECT; mejor
consolidadas, y a las que nos vamos a referir, que guardarian cierto paralelismo a escala
transfronteriza de lo que sucede con las mancomunidades de servicios a escala municipal dentro
de cada Estado) y de los proyectos de Inversiones Territoriales Integradas (las ITI; en una fase
mucho mas incipiente)®’.

La cooperacion conlleva una tendencia a la convergencia ya que no es eficaz, ni en ocasiones
posible, si existen unas grandes diferencias entre la normativa y los modos de actuar de las
distintas administraciones. Ello explica las reformas en la UE y la aparicion de las AECT en
materia de cooperacion territorial transfronteriza. A diferencia de sus predecesoras, las
Agrupaciones Europeas de Interés Econdmico (AEIE) (constituidas mediante Reglamento
(CEE) num. 2137/85 del Consejo, de 25 de julio de 1985, y que no acabaron de funcionar), las
AECT son entidades legales. Como tales, permiten a los mismos Estados, a las entidades
regionales y locales, a las asociaciones y cualquier otro organismo publico de diferentes Estados
miembros, establecer por mutuo acuerdo agrupaciones de cooperacién con personalidad
juridica. Su hecho diferencial es que permite a las autoridades publicas de varios Estados
miembros asociarse y prestar servicios conjuntos sin necesidad de que los parlamentos o
gobiernos nacionales firmen y ratifiquen un acuerdo internacional previo®®,

comunitaria, estratégica y subsidiaria (a nivel de un Estado-Nacién, en su dimension interna) o de cohesién (a
nivel externo o transnacional).

Para mayor detalle sobre las nuevas regiones francesas vid: <https://www.data.gouv.fr/fr/reuses/les-13-nouvelles-
regions-francaises/> [consulta 31/08/18].

% |_a federacion de CCAA esta expresamente prohibida (articulo 145.1); apartado que acapard la mayor atencién
en los debates constituyentes. Pero, por otra parte, el art. 145.2 refiere la necesidad de cooperar a través de
convenios y acuerdos de cooperacion, precepto constitucional a través del que se plasma en el ordenamiento
juridico espafiol la cooperacion horizontal interautonémica (vid. Gonzalez Garcia 2006; Sanchez Navarro 1998;
Tajadura Tejada 2010).

Otras de las causas que ha dificultado y dificultan entre determinadas CCAA la generalizacién de este tipo de
instrumentos juridicos ha sido el recelo politico existente entre algunas Comunidades limitrofes, en cuyo ambito
se plantean cuestiones de anexion politica, cultural y lingtiistica. En otros casos, la emulacién de la AGE por parte
de algunas CCAA las ha conducido a dirigir su mirada mas hacia las relaciones externas que a las internas. El
proceso de integracién europea ha impulsado en el mismo sentido. Desde el punto de vista de la cooperacion
descendente, la cooperacion horizontal, en concreto los convenios entre entes territoriales, se ha erigido en una
magnifica via para la transposicion de directivas que caen en el ambito de su competencia. Desde el de la mas
reciente concertacion horizontal en sentido ascendente, exige la posicion Unica en la participacién de los entes
territoriales en la fase de elaboracidn de las politicas.

87 Un inventario actualizado de las AECT espafolas puede consultarse en
<http://www.seat.mpr.gob.es/portal/areas/politica_autonomica/participacion-ccaa-
eu/Menu_Coop_TransfrCooperacion/AECT .html>. De las ITI, en

<http://www.mapama.gob.es/es/pesca/temas/fondos-europeos/femp/ITIs.aspx> [consulta 31/08/18].

38 Sin embargo, los gobiernos de cada Estado si deben aceptar expresamente la participacion de posibles miembros
de sus respectivos paises en estos acuerdos.

Por lo que al Estado espafiol respecta, el 21 de mayo de 1981 se adopté en Madrid el Convenio Marco Europeo
sobre cooperacion transfronteriza entre comunidades o autoridades territoriales (también Ilamado Tratado de
Madrid), que constituye la base juridica para dicha cooperacién. Entrd en vigor de forma general el 22 de diciembre
de 1981. Al amparo del Convenio Marco, Espafia ha suscrito dos tratados internacionales que regulan la
cooperacidn transfronteriza: el Tratado de Bayona con Francia, en vigor desde 1997, y el Tratado de Valencia con
Portugal, en vigor desde 2004.

El Real Decreto 1317/1997, de 1 agosto, sobre comunicacion previa a la AGE y publicacion oficial de los
convenios de cooperacion transfronteriza de CCAA y entidades locales con entidades territoriales extranjeras
(<http://www.boe.es/boe/dias/1997/08/29/pdfs/A25908-25910.pdf>), regula los dos elementos fundamentales que
articulan, en base a los referidos tratados, el procedimiento para la suscripcion de convenios transfronterizos. El
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La introduccion de las AECT supone el reconocimiento definitivo de que las regiones y entes
locales pueden participar directamente, junto con otras entidades europeas (supranacionales),
para procurar la cohesion territorial. ElI argumento que aqui se plantea es que la experiencia
generada por estas rutinas podria aprovecharse y ser aplicadas en los acuerdos entre las propias
CCAA espafiolas fronteras adentro, mediante acuerdos de cooperacion en materia de OT®. Ni
esta cooperacion se ha podido consolidar, pese a algunas iniciativas que se refieren en el
siguiente epigrafe, ni la coordinacion entre instrumentos de OT autonémicos y subregionales
ha sido eficiente, frente a mayores esfuerzos de cooperacion cuando se trata de planes
territoriales sobre &mbitos transfronterizos. Lo vemos a continuacion.

4. Andlisis de algunas experiencias

Como se ha visto, las CCAA pueden adoptar “Acuerdos de cooperacién”, mas escasos y
ambiciosos, para los que se requiere la previa autorizacion de las Cortes Generales, o, para
cuestiones mas concretas “Convenios de colaboracion™. Los convenios que tras su valoracion
por parte de la AGE han acabado siendo calificados como acuerdos de cooperacién han
consistido, fundamentalmente, en la creacion de marcos estables de colaboracion para llevar a
cabo diversas actuaciones de cooperacion en variadas de materias (cultura, educacion, tributos,
industria y comercio, agricultura, medio ambiente, sanidad, infraestructuras, etc.)*.

De entre los primeros destaca la propuesta institucional de la Generalitat VValenciana, en 1993,
de formalizar un acuerdo de cooperacion entre las CCAA del Arco Mediterraneo Espariol
(AME); finalmente firmado en junio de 1994 por los gobiernos de Catalufia, Comunidad
Valenciana, Baleares, Murcia y Andalucia®?. Sus objetivos eran la cooperacion en materia de
gestion del agua, infraestructuras de transporte, sanidad, educacion y turismo. Este acuerdo
tuvo el mérito de ser el primero entre CCAA en Espafia, de acuerdo con el articulo 145.2 CE.
Sus origenes cabe buscarlos en el marco de la I Conferencia Econdémica del Mediterraneo
Noroccidental, celebrada en Barcelona en 1985, cuando se sugiere por vez primera un proyecto
de cooperacion para el conjunto del Arco Mediterraneo a nivel europeo®. El encuentro
proponia la constitucion de una Eurorregion del Mediterraneo Noroccidental que no se concreto

primer elemento es la comunicacion previa a la AGE, por parte de las CCAA y de las Entidades Locales, de los
proyectos de convenio de cooperacion transfronteriza que pretendan suscribir. El segundo es la publicacidn oficial
de dichos Convenios en el Boletin Oficial del Estado.

Los formularios electronicos de ambos son accesibles, con certificado digital, a través de ACCEDA, la sede
electronica del Ministerio de Hacienda y Administraciones Pudblicas. En ellos figuran los datos de la entidad
solicitante y del resto de entidades participantes, siendo obligatorio anexar en soporte digital el texto del Convenio
y la solicitud de publicacion. Los formularios permiten el envio del informe final firmado digitalmente a la entidad
solicitante. Por este medio la tramitacion es mas rapida y los tiempos de respuesta mas eficientes.

%9 Vid. los capitulos de Dura et al. y de Trillo y Padil en este mismo volumen.

40 De acuerdo con la doctrina constitucional, las CCAA solo estan habilitadas para establecer convenios entre ellas
de acuerdo con lo establecido en sus Estatutos bajo la supervisién de las Cortes Generales (STC 44/ 1986, de 17
de abril). Vid. la nota a pie de pagina nim. 24.

41 Gonzalez Garcia 2009.

42 Acuerdo de cooperacion del Arco Mediterraneo Espafiol entre las Comunidades Auténomas de Andalucia,
Murcia, Islas Baleares y Valencia, celebrado entre las Comunidades Autdnomas de Andalucia, Murcia, Baleares
y Valencia, el 13 de abril de 1994 (BOCG, Senado. Serie I, n° 128, de 25/05/1994; Dictamen de la Comision
General de las Comunidades Auténomas, BOCG, Senado, Serie I, n® 155, de 12 de septiembre de 1994).

Esta intencién se continda manteniendo en el art. 59.4 del nuevo Estatuto de Autonomia (Ley Organica 1/2006,
de 10 de abril, de Reforma de Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana): “La Generalitat mantendra especial relacion de cooperacion con las Comunidades Auténomas
vecinas que se incluyan en el Arco Mediterraneo dela Union Europea”.

4 Vid. Dura y Oliveras 2010.
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pero que puso las bases para la creacion de la Eurorregion Catalufia/Languedoc-Rosellon/Midi-
Pyrénées (1991) y del Acuerdo del Arco Mediterraneo Espafiol (1993), entre otras propuestas.

Un segundo acuerdo de cooperacion tuvo como objeto la creacion de un Organo Permanente
de Encuentro para politicas comunes entre la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la
Comunidad Foral de Navarra (BOCG, Senado, Serie I, n° 27, de 26/06/1996). Fue retirado por
el Gobierno de Navarra durante su tensa tramitacion en las Cortes Generales*. Cabe mencionar
sin embargo, en relacion con ello, la iniciativa que ya en 2011 llevaria a cabo el Observatorio
Territorial de Navarra, que en uno de sus informes titulado “Navarra en el Eje del Ebro: espacio
de cooperacion” detectaba una serie de areas y lineas estratégicas de trabajo en las que poder
avanzar en un futuro proceso de cooperacion®®; que afadir (decia) a las lineas ya tratadas en los
protocolos de colaboracion entre CCAA vecinas.

En contraposicién, mucho més frecuentes han sido otras iniciativas de cooperacion territorial
bajo la figura de los convenios de colaboracién (con menores complicaciones en su
tramitacion). Aqui se recogen aquellos que responden a un claro criterio o efecto territorial. Su
enfoque, sin embargo, es marcadamente sectorial, destacando los temas relativos a
infraestructuras viarias, abonos de transporte inter-CCAA, gestion coordinada de Parques
Nacionales (Picos de Europa) y convenios marco de cooperaciones transrregionales y en
materia turistica (no se recogen en este caso los de comunidades vecinas limitrofes de la Espafia
interior en la lucha contra incendios)*®:

e Convenio de cooperacion en materia de infraestructuras viarias entre la Comunidad
Auténoma de La Rioja y la Comunidad Foral de Navarra. BOCG, Senado, Serie I, n°
504, de 18/06/1998.

e Convenio de colaboracion sobre coordinaciéon de actuaciones en materia de
infraestructura viaria entre las Comunidades Auténomas de Castilla-La Mancha y la
Junta de Castilla Ledn. BOCG, Senado, Serie I, n° 463, de 07/05/1998.

e Convenio de colaboracion sobre distribucion de actividades en materia de
infraestructura viaria en zonas limitrofes entre las Comunidades Auténomas de Madrid
y Castilla Ledn. BOCG, Senado, Serie I, n° 463, de 07/05/1998.

e Convenio especifico de colaboracién entre las Comunidades Auténomas de Madrid y
Castilla y Ledn para la ejecuciéon de una politica conjunta en materia de transporte
publico regular de uso general de viajeros por carretera, asi como de transporte por
ferrocarril, en relacion con determinados municipios de las provincias de Avila y
Segovia. BOCG. Senado, Serie I, n°® 605, de 07/12/2006. Presentado de nuevo el
03/07/2018, calificado el 10/07/2018.

e Convenio Marco de Colaboracion Transregional entre la Junta de Andalucia, la
Generalidad Valenciana, la Diputacién de Barcelona, la Comunidad Auténoma de la
Region de Murcia y el Consejo Insular de Mallorca. BOCG, Senado, Serie I, n° 738, de

4 Vid. Razquin 1997, pp. 388-390.

4 Relaciones institucionales, tejido econémico, empresa, innovacion y tecnologia, calidad territorial, transporte y
movilidad sostenible, patrimonio y turismo, servicios publicos, vivienda, ordenacion del territorio y urbanismo.
El informe puede consultarse en: <http://www.nasuvinsa.es/sites/default/files/pdfs/OTNEjedelEbro.pdf>
[consulta 31/08/18].

4 El inventario completo de la Gltima legislatura puede consultarse en:
<http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Iniciativas/IniTipo?_piref73_1335527_73 1335
526 _1335526.next_page=/wc/detalleTipolniciativa&idIniciativa=93&descripcionlniciativa=Convenios+entre+C
omunidades+Aut%C3%B3nomas.&paginaActualB=0> [consulta 31/08/18].
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20/09/1999 (en él la colaboracion se da entre Administraciones de nivel y naturaleza
diferente —condicion que mantienen figuras como los Consorcios—).

Convenio de colaboracion para la implantacion de nuevos titulos de abono transportes
por el Consorcio Regional de Transportes Publicos Regulares de Madrid entre las
Comunidades Autonomas de Madrid y Castilla-La Mancha. BOCG, Senado, Serie I, n°
105, de 12/12/2000. Renovado segin BOCG Senado, Serie I, n® 836, de 29/11/2007 y
presentado de nuevo el 05/09/2016, calificado el 12/09/2016.

Convenio de colaboracion entre las Comunidades Autonomas de La Rioja y Castilla
Ledn para la planificacion y ejecucion de obras de carreteras de interés de ambas
Comunidades Auténomas. BOLR, n° 172, de 31/12/2005. Renovado segun BOCG.
Senado, Serie I, n° 600, de 29/11/2006.

Convenio de colaboracion entre las Comunidades Autonomas de Cantabria, Castilla 'y
Ledn y el Principado de Asturias para la gestion coordinada del Parque Nacional de los
Picos de Europa. BOCG, Senado, Serie I, n° 587, de 16/11/2006. Convenio recogido en
la Ley 16/2006, de 24 de octubre, de autorizacion del convenio de colaboracion entre
las Comunidades Auténomas de Cantabria, Castilla y le6n y el principado de Asturias,
para la gestion coordinada del Parque Nacional de los Picos de Europa (BOE n° 285, de
29/11/2006). Renovado en el BOCG, Serie D, n° 231, de 30/06/2009.

Convenio de colaboracion entre Comunidades Autonomas para la definicion de
estrategias comunes orientadas a impulsar actuaciones conjuntas en materia turistica.
BOCG Senado, Serie I, nim. 532, de 20/10/2010 (Convenio recogido en la Ley 7/2010,
de 29 de septiembre, por la que se aprueban varios convenios de colaboracion con otras
Comunidades Auténomas para el establecimiento de programas de actuacion conjunta
en diversas materias. BOE n° 251, de 16/10/2010). Revisado bajo la figura de Protocolo
general entre Comunidades Auténomas para la definicion de estrategias comunes
orientadas a impulsar actuaciones conjuntas en materia turistica. BOCG Congreso de
los Diputados, Serie D, n° 540, de 15/03/2011.

Acuerdo para la renovacion del Convenio Interadministrativo de cooperacion
transfronteriza por el que se crea el Consorcio de la Comunidad de Trabajo de los
Pirineos (corresponde a los numeros de expediente 093/000020/0000 de la X
Legislatura y 093/000002/0000 de la XI Legislatura). Presentado el 19/07/2016,
calificado el 06/09/2016.

Convenio interadministrativo de cooperacion transfronteriza por el que se crea el
Consorcio de la Comunidad de Trabajo de los Pirineos. Presentado el 24/10/2017,
calificado el 06/11/2017.

Convenio de Cooperacién Transfronteriza relativo a la Conferencia Atlantica
Transpirenaica. Presentado el 22/03/2018, calificado el 02/04/2018.

Convenio especifico de colaboracion entre las Comunidades Autonomas de Galicia y
de Castilla y Leon para la renovacion del firme de la carretera OU-124, que forma parte
del itinerario que comunica la localidad de Porto con la carretera N-525, y su posterior
conservacion. Presentado el 02/03/2018, calificado el 06/03/2018.

La crisis econémica marc6 un punto de inflexion en la politica de cooperacion a través de
convenios. Aun cuando los Ministerios han continuado con los programas y lineas de
colaboracion de afios anteriores, se han restringido de forma notoria las actuaciones que
supongan nuevas obligaciones financieras. Esta tendencia, ya apreciada en los ultimos afos, se
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ha acentuado en 2016, ultimo afio para el que se encuentra publicado y disponible el
correspondiente “Informe sobre los Convenios de Colaboracion Estado-Comunidades

Autdénomas”?’.

Del listado de convenios referido se observa una diferencia entre las frecuentes relaciones de
cooperacion admisibles y concretadas en realizaciones concretas, y su ubicacion geografica (la
Espafa central), de las que no lo son tanto (la Espafia periférica, excepcion hecha de aquellas
vinculadas a iniciativas de cooperacion transfronteriza).

5. Reflexiones finales; a modo de conclusion

El saber de lo publico, la busqueda de lo “social”, requiere cada vez més del territorio; dicho
de otro modo, las ciencias sociales se acercan al territorio y a la Geografia. El argumento de
Edward Soja*® de no pensar solo en términos de temporalidad sino de espacialidad se ha ido
consolidando en las ciencias sociales. Territorializar (en un mundo de nuevas territorialidades
consecuencia de la globalizacion y de la transformacion de los Estados) supone saber ajustar
las medidas, actuaciones y proyectos a las necesidades particulares de cada territorio, con el
objetivo de lograr un desarrollo territorial equilibrado y sostenible del conjunto. Para ello hay
que reconsiderar el propio concepto de fronteras y su naturaleza (ahora mas difusas o porosas);
también como las formas posibles de integracion/articulacion/cooperacion regional/territorial.

El ideal moderno de racionalidad en que basar estas decisiones, sin embargo, se encuentra en
entredicho. Tanto por la transformacion del Estado como, y en la relacion con ello, por el
abandono de seguridades y racionalidades técnicas omnicomprensivas y la emergencia de las
incertidumbres en el nuevo marco de los sistemas complejos y lo posnormal®. Sefialaba Edgar
Morin que el desorden, lo irregular, indeterminado o incierto es lo que caracteriza la sociedad
actual.

El Estado-Nacion es el tipo de organizacion social, el “status”, que adopta una sociedad (antes
fueron las ciudades-Estado o los feudos) para otorgarse seguridades. En esta légica de lo
inestable, la figura del Estado-Nacidn también experimenta mutaciones organizativas (procesos
de fragmentacién y descentralizacién, de reunificacion y recentralizacion, de transformacién
econdmico-social) que llevan a lo que algunos autores llaman “Mega-Estado”, “Estado (macro)
Region”, “Estado (micro) Region”, “Estado-Red”, “Estado Neo-Medieval” o “Estado
postmoderno™®. En el Estado (micro) Region, en el que los poderes se reparten hacia abajo, de
acuerdo con las transformaciones econémicas y sociales, las regiones motor de la economia
tiran del resto (procurando una integracion regional entre ellas) independientemente del Estado
o de las politicas “centrales” que, por lo general, obstaculizan, politica o administrativamente,
este proceso. Piénsese en lo que sucede en nuestra realidad espafiola y en la de la Unién Europea
(Estado (macro) region). En el segundo caso viene muy a colacion recordar lo que establecia el
documento de la Estrategia Territorial Europea (no un plan director sino unas directrices
estratégicas para el conjunto del espacio europeo que deberian respetar las politicas e
inversiones financiadas desde Bruselas), en el sentido de promover, mediante las iniciativas de
cooperacion territorial (desde 1996-7 los programas Terra e Interreg; a partir de 2007 mediante

T<www.seat.mpr.gob.es/dam/es/portal/areas/politica_autonomica/coop_autonomica/Convenios_Colaboracion/p
arrafo/O/text_es_files/Informe_Convenios_Estado-CCAA-2016.pdf> [consulta 05/12/18].

48 Soja 1996.

4% Morin 1994,

%0 Respectivamente propuestos por autores como Laidi 1997; Druker 1993; Ohmae 1997; Castells 1997-98; Bull
1977 y Cooper 1996. Tomado de Dallanegra 2000.
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el nuevo tercer objetivo de la Politica de Cohesion) nuevas zonas de integracion econémica
global més alla del conocido Pentdgono (nucleo que concentra la riqueza y la poblacién
europeas). Actualmente se han afiadido las nuevas estrategias macrorregionales europeas, sin
que nadie llegue a interpretarlas como un peligro de confederalismo a nivel de la UE®L,

Si las reformas politico administrativas, no hablemos de las constitucionales, resultan
complejas y se dilatan en el tiempo, unas directrices y estrategias territoriales macrorreginales
(interautonomicas en el caso espafiol) no parecen descabelladas como formas de procurar
avances. En la medida en que representan la posibilidad, a través de la accion, de lo que las
divisiones y acuerdos interadministrativos parecen retrasar. Algo parecido a lo que ocurre en
los espacios-areas-regiones metropolitanas®? que, por otra parte, llegan a ser el motivo de estas
estrategias trans-autonomicas, siquiera sean de tipo sectorial (el caso paradigmatico es el AM
de Madrid y su influencia especialmente en Castilla-La Mancha, desde el punto de vista del
transporte). Desde el materialismo resultan obvios los intereses que motivan experiencias de
cooperacion como ésta, tanto en lo sectorial como en lo geopolitico. La cuestion clave es si se
puede, y se quiere, ir mas alld; con criterios no estrictamente crematisticos sino sociales; y no
solo para unos espacios (centrales, a nivel nacional, o transfronterizos, por influjo directo de la
UE, a nivel supranacional) mientras se deja fuera del juego al resto. Desde el punto de vista de
la construccion del Estado, de su modelo de organizacion y de su modelo territorial, esta
circunstancia no parece responder ni al interés general ni a la confluencia de intereses comunes;
se mire por donde se mire.

Maés que pretender perpetuarse reaccionariamente en un modelo de Estado moderno, en el
actual momento espariol nos conviene transitar de forma inteligente hacia uno posmoderno. Si
los primeros, surgidos en el auge del nacionalismo del XIX, se centran en el aspecto de la
soberania territorial y en la convivencia ordenada mediante el equilibrio de poderes y la fuerza
concentrada, los segundos se caracterizan por ejercer la soberania de manera flexible y
compartida, renunciando a usar la fuerza y definiendo nuevos cddigos de conducta acordados,
y basando la convivencia en la conjuncién de intereses muy estables. Como sefiala Luis
Dallanegra, “lo postmoderno consiste en renunciar a la ventaja coyuntural en favor de la
convergencia estratégica, es decir, en pactar renunciando a lo unilateral”3. El texto es antiguo,
pero de plena actualidad en el actual contexto espafiol.

Y todo ello en un marco globalizado en el que el “imperio” del capital financiero se
sobreimpone a los imperios territoriales del Estado moderno. Aunque la soberania de los
Estados-Nacidén pudiere llegar a suponer un limite a la expansion financiera, lo cierto es que
muchos de ellos se han aliado con ella, abrazando sin ambages el neoliberalismo para disminuir
el “costo pais”, otorgando nuevas seguridades a los inversores internacionales interesados,
privatizando servicios, en lugar de pensar en satisfacer, como ha sido su obligacién, las
necesidades y demandas sociales. Por tanto, los temas sociales son secundarios y abandonados
al funcionamiento y las leyes del mercado, en una clara cesion de dentro hacia afuera/arriba (lo
que explica en gran medida la crisis no resuelta de la socialdemocracia europea). Sin embargo,
como contrapeso, aumenta la resistencia, a veces numantina, a compartir hacia adentro y hacia
abajo (con un enfoque socio-territorial). El resultado: una especie de lo que podriamos Ilamar
“gobierno red a la mitad” que nos deja en lo peor.

51 Vid. <https://ec.europa.eu/regional_policy/en/policy/cooperation/macro-regional-strategies/> [consulta
05/12/18].

52 Tal y como ya hemos sefialado en Farinds, Peiré y Gomis 2018.

%3 Dallanegra 2000.
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De acuerdo con Manuel Castells, el Estado red se caracteriza por compartir la autoridad; porque
una red, por definicion, tiene nodos, y no solo un centro. Siguiendo con la analogia, los nodos
pueden tener distintos tamarfios y sus relaciones no tienen que ser ni regulares ni identicas, sino
que suelen ser asimétricas; aunque el resultado del conjunto (que garantiza el Estado red) es la
fortaleza de la malla (la inexistencia de desigualdades politicas entre las partes). En nuestro
caso, la gran cuestion es qué Estado queremos para Espafia: si avanzar hacia uno posmoderno,
de soberanias compartidas, en red; si hacia otro (de nuevo) recentralizado (incluso fuera de la
red hacia afuera-arriba, como los recientes partidos de ultraderecha proponen); si solo una red
a la carta con el reforzamiento del Estado-nacion moderno y recentralizado, capaz de jugar
fuerte en los foros internacionales (no parece que en lo econémico y financiero, pero si para el
control social interno)...>*

A lo largo de este texto se han presentado diagnésticos y argumentos a partir de los que
proponer lo primero, insistiendo en el papel que la cooperacion territorial y las estrategias
conjuntas que de ello deriven pueden jugar para un mas eficaz desarrollo sostenible, progreso
y calidad de vida de la poblacién; para resituar el foco en lo social y lo sostenible, y no solo en
el poder y el dinero. Decia Castells que los datos disponibles y los debates recientes de la teoria
politica parecen sugerir que el Estado red, con su soberania de geometrias variables, es la
respuesta de los sistemas politicos a los retos de la globalizacion. Mas recientemente, desde el
punto de vista territorial, Andreas Faludi® viene reivindicando lo propio, tratando de combatir
la tendencia a los espacios/contenedores estancos, desde el punto de vista de la construccion
del espacio europeo.

Pero, para todo ello, no puede olvidarse la oposicion que se produce entre el poder de los flujos
y el poder de la identidad. El atractivo de la identidad nacional es mas complicado en Estados
plurinacionales como Espafia, el Reino Unido y Bélgica (como se ha demostrado y “resuelto”,
hasta ahora, en orden inverso a como aparecen citados: uno en contra de la UE, los otros dos
como su complemento). El reto del Estado posmoderno es ser capaz de articular un proyecto
no solo regional (de regiones econémicas) sino territorial (social, en valores y pegado al propio
territorio y su caracter, como parte de un sistema mayor, creado desde abajo con una légica de
conjunto —subsidiaria—). Un nuevo Estado capaz de atraer a una mayoria de ciudadanos, sin
excluir a nadie en principio, a partir de un programa de valores sociales y objetivos
institucionales (internos y externos, individuales y colectivos). Territorios y comunidades
(sociedades) locales e individuos se sittan asi en el plano de igualdad, de cooperacion o, en su
caso, de coordinacion, ejercida por cualquiera de los integrantes de la red (de acuerdo con los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad, sobre los que basar la adquisicion y desarrollo
de las competencias).

En el nuevo Estado red posmoderno, el poder no reside en la capacidad de coercién de la
autoridad (de lo que parece cuesta demasiado desprenderse a tenor de lo visto recientemente en
nuestro pais), sino en los vinculos horizontales y en pie de igualdad, como ya han reclamado
algunos autores como el propio profesor Juan Romero, que abria con su intervencion el
coloquio que da pie a esta publicacion®®. La competencia en materia de OT reside en las CCAA,
pero eso no implica, o al menos no debiera, imposibilitar la definicién de un modelo territorial
para el conjunto del espacio espafiol, como sistema, integrado total o parcialmente con otros
(sub)sistemas territoriales de escala europea, mediterranea o atlantica, definidos a partir de

% Ya nos hemos referido a las elecciones preferentes en el llamado paradigma de la globalizacion formulada por
Rodrik en 2012 (vid. Farinés 2015b).

% Faludi 2018.

% Romero 2017.
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acuerdos conjuntos entre los distintos niveles politico-administrativos; de forma comun,
heterarquica o flexible y no estrictamente vertical y jerarquica. Casos como el aleman, el belga,
las iniciativas de cooperacion transfronteriza o las nuevas estrategias transnacionales a nivel
europeo, o los fallos de los altos tribunales en materia de gestion de cuencas hidrogréficas, de
calidad del aire y de gestion de espacios naturales protegidos (incluidos los parques nacionales)
parecen apuntar por esta senda, que aqui se propone para una renovada ordenacion de territorio
autonomica, pero con vision de conjunto para Espatfia, para las “pequefias” Europa (como venia
a decir el documento Europea 2000+) y las distintas Espafas, a partir de una mayor cooperacion
multilateral entre las propias CCAA.
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15. TERRITORIO Y TERRITORIOS: REFLEXIONES ACERCA DE LA
VARIEDAD DE LOS LIMITES Y LAS FRONTERAS GEOGRAFICAS

Rubén C. Lois Gonzalez
Departamento de Xeografia. Universidade de Santiago de Compostela
rubencamilo.lois@usc.es

Durante cierto tiempo y en determinados enfoques de la Geografia, el analisis espacial cobro
fuerza a costa de la minoraciéon de lo territorial. EI mundo se explica en gran medida en base al
proceso de globalizacion y nuestra vida cotidiana se mueve en un plano local-afectivo, lo que
restringiria el interés por las escalas intermedias (comarcas, regiones, naciones, etc.), resultado
de procesos de delimitacion historica. Esta lectura espacial dominante ha sido muy positiva
para la Geografia economica y, en general, para reforzar las relaciones ente nuestra disciplina
y las denominadas Ciencias Economicas®. Incluso ha permitido que algunos grandes
economistas contemporaneos pasasen a reivindicar sin ambages la importancia del
conocimiento geografico?. No obstante, el intento de destacar lo espacial, el anélisis espacial,
marginalizando el debate y el analisis territorial, y no complementandolo, s6lo se mantuvo
como orientacidn un breve periodo de tiempo. Una relectura de obras emblematicas del analisis
espacial y Isocacional, como la de Peter Haggett o David Harvey, ilustra perfectamente nuestra
afirmacion®.

Por lo tanto, no debe extrafiar que en los Ultimos decenios se asista a un retorno del territorio,
del andlisis territorial, como un ambito reforzado del conocimiento geografico. Aunque es
cierto que las escalas intermedias entre lo global y lo local son construcciones humanas,
diferentes segun el periodo histérico y la sociedad en la que nos encontremos*, esta evidencia
no devalGa la importancia de lo nacional, lo regional, lo metropolitano, lo comarcal o lo
fronterizo, entre otras categorias. Los niveles intermedios son fundamentales en la Geografia
politica 0 en la Geografia humana maés actual, explican la complejidad del gobierno de los
territorios por parte de diferentes administraciones e instituciones®. Permiten comprender el
caracter polisémico del estudio de Estados-nacion complejos, como es el caso de Espafia®.
Sirven de fundamentacion de una Geografia cultural renovada, donde las identidades y los
atributos comunitarios juegan un papel destacado’. Incluso en los estudios con un enfoque
econdmico mas explicito, conceptos como destino, region o periferia turistica, por citar tres
ejemplos, se emplean reiteradamente, y los distritos innovadores, industriales o los territorios
inteligentes definen muchos estudios sobre la desigual riqueza de las naciones y regiones®. Por
ultimo, las escalas intermedias permiten observar los procesos de segregacion espacial y
urbana, argumento basico de los tratados de la Geografia social renovada del presente siglo®.

! Claval 1980; Knox y Agnew 1994; Méndez 1997; Veltz 1999.
2 Krugman 1995.

3 Haggett 1975; Harvey 1969.

4 Amin 2004; Haeshaert 2010.

5> Romero 2004.

® Farinds y Olcina 2017.

" Lois y Capella 2002; Nogué y Romero 2006.

8 Camagni 1991; Vera et al. 2011.

® MRSHS 2001; Nogué y Albet 2004,
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1. El territorio en la postmodernidad: territorios y narrativas

En la base epistemologica de este retorno al territorio se encuentran numerosos pensadores y
filésofos franceses de los afios 1960 y 1970, como por supuesto Henri Lefebvre, cuando
defendia el derecho a la ciudad y caracterizaba la produccion social del espacio®, Michel
Foucault, al referirse a los espacios acotados, a las distopias y la construccion del saber sobre
nuevas bases materiales, no historicistas, y Gilles Deleuze y Felix Guattari, que en su obra
Mil Mesetas aluden continuamente a la desterritorializacion y la reterritorializacion, entre
multiples metaforas materiales, terrenales?. La herencia de un pensamiento territorial,
territorializado, se manifiesta en autores recientes de enorme impacto, como Bernard Latour,
que incluso explica la construccion del conocimiento a partir del “trabajo de campo”?3, Slavoj
Zizek, cuando recurre a la geopolitica y a las interpretaciones desde el presente para comprender
los fundamentos profundos del capitalismo'*, pensadores criticos como Manuel Castells o
Antonio Negri'®, o soci6logos de enorme influencia como Pierre Bordieu, que dedicé mucho
esfuerzo a caracterizar el habitat periurbano, de espacios perfectamente delimitados e
individualizados socialmente®. Quizas, este giro tan geografico, territorial del pensamiento,
justifique la amplia acogida de obras de gedgrafos actuales como David Harvey, Edward Soja,
Doreen Massey o Yi-Fu Tuan'’, en los grandes debates formulados por la teoria social en
épocas recientes.

Se podria decir sin exageracion que la superacién del pensamiento moderno, totalizante,
historicista y economicista, se ha acompafiado de un giro espacial en la teoria y en una presencia
de lo territorial en muy diversos &mbitos. No se trata de una revalorizacién unidireccional, la
postmodernidad se ha construido a partir de las narraciones diversas, desde muy diferentes
puntos de vista. Entre ellas, las formuladas por arquitectos y urbanistas como Aldo Rossi 0
Robert Venturi, cuando defendian el “genio del lugar” o el caracter unico e irrepetible de una
ciudad como Las Vegas'®, expresiones que en nuestra disciplina no se alejan de algunas de las
formulaciones vidalianas clasicas. También “la sociedad del espectaculo”® enlaza con lecturas
territorializadas del hecho urbano, con la espacialidad contemporéanea cargada de contendidos,
y la proliferacion de mapas, su conversion incluso en obras de arte, ha permitido a algunos
divulgadores a hablar de “la venganza de la geografia”, cuando quizas se tratara de expresar del
territorio, de las escalas intermedias en la explicacion de la realidad?.

2. Las lindes, los limites y las fronteras del territorio: una reflexion ibérica

La existencia de territorios y territorialidad va ligada directamente a la aparicion de lindes,
demarcaciones y fronteras, entre otras muchas expresiones. Como nos recordaba algun tratado
de teoria de la Geografia, el establecimiento de marcos o limites ha sido consustancial a la
historia de la humanidad?. Por lo tanto, al mismo tiempo que surgia la nocion cultural de

10 efebvre 1972 y 1974.

1 Foucault 1966, 1975 y 1980.

12 Deleuze y Guattari 1976 y 1980.

13 |_atour 1993.

14 Zizek 2016.

15 Castells 1995; Hardt y Negri 2000.
16 Bourdieu 2001.

17 Tuan 1974; Soja 1996; Harvey 2001; Massey 2005.
18 Rossi 1971; Venturi et al. 1977.

19 Debord 1992.

20 Kaplan 2012.

21 Capel 1981; Ortega Valcarcel, 2000.
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espacio, como entorno o medio, aparecia la de territorio, con todas sus denominaciones
(domicilio, lugar, parroquia en sentido etimoldgico, comarca o pais, region, nacion)?2. En este
sentido, limite, linde 0 marco se asocian a la idea de privado, de privatizacion o al ejercicio de
derechos particulares. Unos términos que en tierras de pequefia propiedad de la tierra como
Galicia, Asturias o el Norte de Portugal explican muchas logicas geograficas. No obstante,
desde finales del siglo XV con la consolidacion de las monarquias centralizadoras y la
expansion del mercantilismo, y en particular desde los ultimos compases del XVIII con las
revoluciones americana y francesa, la palabra que més se generalizo es la de frontera, asociada
a la emergencia y posterior consolidacion del Estado-nacional®®. Una frontera que de inmediato
se paso a cartografiar y a inventariar, mediante la realizacion del mapa topografico para todo el
territorio nacional y el establecimiento de tratados de limites. Un proceso que en Espafia y
Portugal ha sido perfectamente tratado desde Madrid, Barcelona y Porto?.

Si nos preguntamos por los limites externos de nuestro Estado-nacion, debemos olvidarnos de
mitos fundacionales como la importancia del Tratado de Alcafiices o la tantas veces repetida
nocion intencionada de unidad nacional con los Reyes Catdlicos, aunque el primer acuerdo
tenga su significacion en el contexto de los reinos medievales y el periodo de gobierno de Isabel
de Castilla y Fernando de Aragon posea una relevancia indiscutible?®. La frontera hispano-
portuguesa se fijo en funcion de los intereses de ambos estados contemporéneos por el Tratado
de Limites de 1864, que todavia tardaria en ser ratificado por la asamblea portuguesa bastantes
afios. Se trato de una accion eficaz de las dos administraciones nacionales contra los intereses
de los moradores de la frontera, tal y como nos recuerda Paula Godinho?®. Adn asi, la raya no
existe en Olivenca, localidad ahora extremefia no reconocida como tal por los portugueses.
Como nos recuerda Jests Felicidades en su tesis?’, tampoco la demarcacion efectiva de los
territorios de la Dehesa de la Contienda, entre Huelva y el Alentejo, se finalizé hasta bien
avanzado el siglo XX. En estos lugares, se sigue manteniendo el municipio de Barrancos, el
unico enclave de hablantes de espafiol en Portugal y el Unico territorio donde esta dispensada
la prohibicién de la muerte del toro en las plazas, que rige para toda la Republica portuguesa.
El tratado de 1864 lo que si provocé fue la desaparicion del Couto Misto entre Ourense y el
Gerés, y los povos promiscuos de Verin-Chaves y condujo a la divisién interna de la aldea
zamorano-transmontana de Rio de Onor?®, Se impuso una demarcacion rigida donde nunca
habia existido, donde los matrimonios mixtos, las migraciones de corto alcance y las
propiedades a ambos lados de raya siempre funcionaron. Se militarizé la frontera, y florecio el
contrabando, y las migraciones clandestinas de personas hasta 1986.

Por esta razén, en el contexto ibérico suele ser mas adecuado referirse a raya antes que a
frontera, que s6lo se nos muestra en sentido estricto en las ciudades autbnomas de Ceuta y
Melilla, y en el estrecho de Gibraltar. Con un uso paradojico del lenguaje, en muchas ocasiones
el termino frontera reaparece para referirse a los limites autonémicos o provinciales. Una
frontera con episodios muy puntuales de conflicto entre Catalufia y Aragdn (Sijena, el catalan
de la franja), el Pais Vasco y Navarra, o Alava y Burgos por cuenta de Trevifio. En un ambito
donde todavia no se ha logrado firmar un tratado de limites es en el maritimo, ni con Portugal
ni con Francia (las proyecciones cartograficas nacionales tienen su responsabilidad). Asi se
mantienen conflictos aislados con las zonas de pesca de la anchoa del Cantabrico (o Golfo de

22 Ortega Vacarcel 2000; Lois 2007.

23 Foucher 1991; Lois 2007.

24 Garcia Alvarez 2005; Urteaga y Nadal 2010; Trillo y Garcia 2015.

25 Anderson 1979; Alvarez-Junco 2001.

26 Godinho 2009.

27 Felicidades 2012.

28 |_opez Trigal Guichard y Marrou 2000; Lois 2007; Garcia Alvarez 2015.
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Vizcaya) y con la evacuacion maritima del Prestige. Otras veces, curiosamente, se colabora
como con la cosoberania militar del Baixo Mifio (Alto en Portugal), ampliada ahora al
Guadiana.

3. Los territorios que nos ocupan: del Estado-nacién al lugar

Por debajo del nivel estatal, los territorios se dividen en regiones, Comunidades Auténomas
(Espafa), cantones (Suiza), naciones y condados (Reino Unido), departamentos, provincias y
municipios o comunas. En una de sus decisiones mas practicas, la Unidén Europea acufié la
expresion NUTS, asignando un nimero a cada escala (del 1 referido al Estado-nacion al 4 o
area metropolitana). Asi ha conseguido elaborar mapas legibles y ordenados, que permiten ver
el espacio supranacional de los 28 en su conjunto. Lo realmente importante de estas escalas, y
limites, son las competencias, el nivel de autogobierno, pues aunque los mapas representan la
realidad en dos dimensiones, se debe afirmar que cada territorio sustancialmente es diferente al
otro en las funciones que desarrolla, atribuciones administrativas o simplemente importancia
identitaria que posee para sus habitantes, entre muy diversas variables. Por lo tanto, frente a
una cartografia simplificadora y ordenadora, se afirma una realidad compleja que permite
multiples analisis territoriales, regionales, geograficos que insisten en diferentes aspectos de
interés?. Estas aproximaciones a escalas intermedias se han reforzado con las posibilidades
ofrecidas por los SIG. Estos sistemas de cartografia asistida por ordenador hacen posible
representar mediante tramas, con limites definidos de los campos de color o de las tramas, e
introducen diversas capas de informacion que se pueden superponer 0 no en funcion de nuestros
intereses investigadores®. El andlisis regional ha hecho posible perfilar los SIGs y los SIGs a
su vez condicionan los estudios territoriales entre el Estado-nacion y la localidad.

Una cuestion que siempre se plantea en las territorializaciones locales, supralocales y regionales
consiste en codmo denominar a los limites. Antes nos hemos referido a la extension del término
frontera incluso para referirse a los bordes autonémicos, provinciales o municipales. No
obstante, lo habitual es hablar de limites, lindes 0 marcos. Se delimita, se demarca y se deslinda,
en tres procesos que conllevan una serie de variaciones entre si®t. Una cuestion nunca resuelta
es la diferencia entre aquellos limites territoriales en sentido estricto, como las comarcas,
veguerias o mancomunidades establecidas legalmente (territorios), y las areas o regiones
metropolitanas donde la formalizacidn de una figura administrativa puede producirse o no, o
simplemente variar con el paso del tiempo (espacios y/o territorios)®2. Por Gltimo, siempre nos
referimos a los &mbitos terrestres. En el mar, y como consecuencia de un desarrollo preciso de
la territorializacion del mismo desde 1978, se habla de linea de base, mar interior, mar territorial
y Zona Economica Exclusiva®.

4. El amor por el territorio y sus formas de expresion

Como nos recuerdan diversos tratados de teoria e historia de la Geografia, el hecho de delimitar,
de establecer o dibujar territorios, se ha complementado siempre con la generacion de
sentimientos hacia uno o varios territorios. Los sentimientos de topofilia o topofobia, de
identidad y pertenencia territorial mas o menos arraigada nos podrian consumir multitud de

29 Romero y Alcaraz 2015; Farinés y Olcina 2017.
30 Galacho 2012; Bosque 2012.

31 Zoido et al. 2013,

32 Zoido et al. 2013,

33 Suarez de Vivero 2001; Zoido et al. 2013.
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paginas®*. Aqui solo se trata de evocar algunos de sus elementos mas relevantes, sin pretender
ser exhaustivos. De esta forma, comenzaremos por las ideologias esencialistas, asentadas sobre
el pensamiento, la cultura y el arte del romanticismo del siglo XIX, que exaltaban los valores
del lugar en si. De esta forma, gedgrafos tan relevantes como Ramaén Otero Pedrayo llegaron a
afirmar que Galicia existia como nacion desde el paleozoico, que los afloramientos graniticos
de la orogenia hercinica eran fundamentales a la hora de dotar de este carécter al territorio®. El
pasado celta y castrexo, la romanizacion, y sobre todo la cristianizacién no harian sino ratificar
este caracter primigenio. En paralelo, las leyendas y mitos célticos reinterpretados ayudaban a
comprender la esencia de lo escocés, irlandés o britanico, al mismo tiempo que gedgrafos
franceses o alemanes otorgaban un enorme protagonismo a las formas del habitat y el
poblamiento para definir el caracter de sus respectivos pueblos®®.

Los excesos de esta concepcidn arraigada en la primera mitad del siglo XXy sus consecuencias
sobre los periodos de gobiernos totalitarios en Europa, permitieron arrinconar definitivamente
estas concepciones. No obstante, la identidad territorial ha sido un tema recurrente tanto en
Geografia cultural como en Geografia politica®, la region (o el lugar) han sido definidos como
“espacios vividos” o “de experiencia” en diversas corrientes de nuestra disciplina®®, y también
las marcas territoriales, indicaciones geogréaficas diferenciadas y las ciudades emprendedoras
son frecuentemente empleadas en las aproximaciones econdmicas al analisis territorial®®. Todo
territorio, lugar, via o camino, nacién o dominio comunitario tiene significado, valor referencial
y genera identidades, sentimientos o simplemente se asocia a atributos.

Sin lugar a dudas, este cruce entre identidad y territorio traduce una confluencia creciente desde
la Geografia hacia la Antropologia, en un contexto disciplinar que numerosos autores globales
han definido en tanto que “giro espacial” como “giro cultural” en el conocimiento?’. Los
sentimientos identitarios, territoriales, afloran en muy diversas manifestaciones y de diferentes
formas: la identidad catalana contra la identidad espafiola, junto a muchas personas que
profesan una identidad compartida; la identidad britanica e irlandesa en un espacio de vida
comun en Irlanda del Norte y la necesidad de compaginarlas en un tratado de paz; la identidad
provincial o local frente a la autonémica; la identidad metropolitana (independentista) de
Glasgow frente a una identidad folkldrica escocesa (unionista) en las Orcadas y las Hébridas,
entre muchas posibilidades. El deporte o las manifestaciones culturales sirven para expresar el
valor de un territorio o de una ciudad, escenifican la afirmacién de lo propio, a veces la rivalidad
con lo otro, en un reforzamiento indiscutible de lo territorial, que nos emplaza continuamente
a renovar y diversificar su analisis.

5. El interés por las fronteras y los limites como acercamiento a lo territorial

La identificacion y el amor por el territorio se traducen en el establecimiento, sobre bases reales
o forzadas, de diferencias y de limites con los vecinos y con los otros. Unos limites o fronteras
que pueden ser fisicos 0 mentales. Recordemos que la mayoria de las modernas guerras se
escenifican en competiciones deportivas, que un espectaculo como el futbol sélo se entiende en
clave del moderno capitalismo, las identidades y la geopolitica actual. ;Un compendio de lo

3 Tuan 1974; Creswell 2005.

% Lois y Trillo 2017.

3% Anderson 1983; Baudelle, Ouzouf y Robic 2001.
37 Taylor 1994; Bonazzi 2011.

38 Urry 1990; Frémont 1999; Creswell 2005.

39 Short y Kim 1999; Paradigmes 2010.

40 Soja 1989; Bonazzi 2011.
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que somos como formacidn socioecondmica, o socioterritorial? Sobre los espacios simbolicos,
sus marcos, Yy la alteridad, algunos de los autores citados han realizado contribuciones
fundamentales, que no dejan de enriquecerse en los Gltimos tiempos*'. En relacion con los
limites fisicos, tangibles, de los territorios, los estudios de frontera, los border studies globales
se han afirmado de tal manera que comienzan a percibirse como una linea emergente,
imprescindible, dentro del analisis territorial de esta centuria. Un &mbito que se enriquece con
las aproximaciones a diferentes escalas, desde distintos puntos de vista y enfoques, y que retne
también la condicion de incluir una lectura méas ambientalista o preferentemente cultural del
espacio®.

Como conclusion de este texto, podemos realizar varias preguntas sobre el estudio de fronteras
y limites. ¢La frontera en si o para si? El analisis de las formas de frontera, las vallas, los
edificios de aduanas, los contrastes en la organizacion del espacio y en los paisajes a ambos
lados de la misma. La duracion de la frontera: si se pasa a través de una autopista o
imperceptiblemente en el espacio aéreo o perdemos muchos minutos ensefiando nuestra
documentacién y visados. La frontera blanda, s6lo sefialada con un cartel y la frontera dura,
militarizada, vallada, con un muro y unos soldados que entran nerviosos y desafiantes en los
autobuses entre Israel y los territorios palestinos. La frontera hacendistica, como entre Miranda
de Ebro y sus parques empresariales nacidos en la recompensada Alava. Por supuesto, la
frontera para qué. Para expresar la integracion europea y la vigencia (maltrecha) del Tratado de
Schengen. La frontera dura, con tolerancia cero hacia los pobres inmigrantes que vienen del
Sur. Los juegos mediaticos de soberanias y pseudosoberanias con relacién a los limites de la
acogida a inmigrantes y refugiados. La diferencia entre los limites de regiones, naciones y
nacionalidades. Y el derecho a decidir. Finalmente, la invencidn o reinvencion permamente de
lindes y fronteras. Para el caso hispano-portugués que nos ocupa la existencia 0 no de
hidrocarburos determinaré si las Ilhas Selvagens son islas o islotes (y ni hablar del yacimiento
libanés-israelo-chipriota de petrdleo y gas en el Mediterraneo oriental).
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¢Han desaparecido las fronteras internas entre los estados en la Union Europea (UE)? Sabemos
que no, a pesar de que acuerdos de integracion como el Tratado de Schengen o la Unidn
Monetaria, entre otros, hayan supuesto una significativa suavizacion de sus efectos. Las
fronteras continGan actuando esencialmente como lo que son: limites de las soberanias estatales.
Asi, el actual proceso del Brexit pone de relieve que la recuperacion de soberania por parte del
Reino Unido manifiesta en sus fronteras el impacto general sobre la circulacion de bienes y
servicios: el efecto sobre la compleja relacion entre las dos Irlandas es la prueba mas visible de
ello. Por otra parte, la existencia de entes subestatales (estados federales, nacionalidades y
regiones autdbnomas) con capacidades legislativas y otras competencias que les otorgan cierto
grado de soberania, supone también la presencia de fronteras intraestatales de facto: de hecho,
su abolicion significaria regresar a los estados unitarios. En este sentido, los movimientos
nacionalistas o regionalistas europeos, en la medida en que reclaman cuotas de autogobierno,
estan pidiendo reforzar estos efectos fronterizos. Es interesante en este contexto el caso del
nacionalismo escocés, que ha renovado su reivindicacion soberanista asociada al Brexit,
basandose en el deseo de mantenerse en el seno de la UE: acepta la actual cesion de poder a los
organismos comunitarios en la medida en que los percibe como una menor agresion a su
soberania que la que representa su pertenencia al Reino Unido. En otro sentido muy diferente,
las reclamaciones de refronterizacion en relacion a la inmigracion extraeuropea suponen un
claro retroceso respecto a la dindmica de integracién comunitaria, hoy puesta preocupantemente
en tela de juicio. Se da la paradoja de que algunos de los paises defensores de dicha
refronterizacion, como Polonia, se veran notablemente afectados por el Brexit, dada la
cuantiosa poblacion emigrada a su vez a territorio britanico.

En este contexto, la politica de fomento de la Cooperacion Territorial en la UE como un
instrumento necesario del proceso de integracion europea viene siendo objeto de atencion por
parte de académicos de distintas disciplinas sociales, entre las que la Geografia estd ocupando
un papel relevante. Actualmente definida como un Objetivo comunitario, la Cooperacion
Territorial Europea se estructura en tres grandes lineas con sus respectivos Programas
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Operativos: la Cooperacion Transnacional, la Interregional y la Transfronteriza. En todas ellas
se pone de manifiesto el protagonismo de los niveles de gobierno subestatales (locales,
intermedios, regionales, federales...) como responsables de una gestion que comporta desde
proyectos especificos hasta la constitucion de redes transeuropeas, asociaciones transfronterizas
y multitud de otros acuerdos de colaboracion desarrollados en el plano internacional. Este es
un cambio de gran calado que viene produciéndose en la Europa unida desde su misma
constitucion, pero que en las tltimas décadas se ha visto considerablemente potenciado. Puede
decirse que, junto a otras acciones, como la promocion internacional de las economias locales
y regionales, las iniciativas de la Cooperacion Territorial contribuyen a flexibilizar las rigidas
jerarquias en el reparto de competencias politicas (es decir, de soberania) que todavia
caracterizan a los estados europeos actuales.

Este capitulo afronta en particular la consolidacion de la Cooperacion Transfronteriza (en
adelante, CTF), a partir de los resultados de una investigacion llevada a cabo por los autores,
un equipo de la Universitat Autonoma de Barcelona en colaboracion con investigadores de la
Universidade de Vigo y otros en el marco de la red RECOT (Red Europea de Cooperacion
Transfronteriza, formada en 2007 y de caracter interuniversitario e interdisciplinar). El proyecto
I+D, financiado por el MINECO (2014-17)%, ha dado como resultado un Catalogo de Buenas
Practicas? llevadas a cabo por una muestra de eurorregiones en el conjunto de la UE. El
Catalogo se ha basado en una exhaustiva base de datos sobre la presencia de las eurorregiones
en Europa, de las que se han considerado un total de 158 activas, de acuerdo con la definicién
operativa utilizada. De ellas, se han incluido 61 como muestras de excelencia en términos de
gobernanza o de desarrollo de proyectos. ElI Catdlogo recoge ain una muestra de 10
equipamientos y 9 parques transfronterizos. Con ello se ha contribuido a obtener una vision
global de estas estructuras, que representan una parte significativa de la CTF, sobre todo desde
el punto de vista de que constituyen instituciones estables de cooperacion. EI documento
resultante incluye una primera parte de analisis, que es la base del presente capitulo, y una
segunda con la recopilacién de los casos seleccionados en forma de fichas explicativas, a la que
nos referiremos solo brevemente.

El capitulo valora inicialmente el interés académico e institucional por la temaética, para
presentar a continuacion algunas cuestiones metodoldgicas, asi como los principales resultados
obtenidos en el andlisis global de las eurorregiones. Se cierra con unas conclusiones en relacion
al papel actual de las eurorregiones en el marco del proceso de integracion europea.

1. Interés académico e institucional por el estudio de la cooperacion
transfronteriza y las eurorregiones

Una breve reflexién sobre los estudios de la CTF puede dar una cierta idea de su desarrollo
actual. Analizada desde diferentes perspectivas y disciplinas, entre las que la Geografia esta
muy presente, el creciente nimero de estudios sobre esta realidad da una muestra de su
importancia. En la tematica de la cooperacion transfronteriza confluyen en realidad
preocupaciones y enfoques muy diversos. Si nos referimos a las disciplinas, la Geografia
confluye en particular con las perspectivas de Derecho sobre las formas juridicas; de Ciencias
Politicas, sobre las de gobernanza y geopolitica; de Economia, sobre aspectos de desarrollo
econdmico; e incluso de Sociologia o Antropologia, sobre las transformaciones socioculturales

1 Cooperacion Territorial en Espafia y la Unién Europea: seleccion de experiencias de excelencia e innovacion
para el periodo 2014-20 (CS02013-45257-P).
2 Dura et al. 2018.
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de las poblaciones fronterizas, o la actuacion de las redes de actores. En este sentido, la
Geografia una vez més es capaz de relacionar dichas aportaciones y a la vez aportar una mirada
propia desde la multiplicidad de sus propios enfoques (geografia politica, econémica, regional,
planificacion territorial, etc.).

La aportacion institucional esta en la base de la definicion de politicas como el mencionado
Objetivo de la Cooperacion Territorial Europea, en particular en lo referido a la CTF, y del
proceso de continua revision de los instrumentos que la constituyen, como son los programas
financieros INTERREG, el apoyo juridico (Agrupaciones Europeas de Cooperacion
Territorial), etc. Si el Consejo de Europa fue pionero en el apoyo a algunas de estas politicas
(Convenio Marco de Madrid, impulso de las Comunidades de Trabajo, en particular en fronteras
con paises en vias de adhesion a la CE), hoy la UE ha adquirido el principal protagonismo en
esta area (ahora es ya mucho méas un asunto interno que de vecindad), a través de érganos como
la DG-Regio o el Comité de las Regiones. Por otra parte, existen otras organizaciones
independientes, como la Asociacion de Regiones Fronterizas Europeas (ARFE), que presta una
particular atencion a las eurorregiones, u otras de caracter estatal, como la Mission
Opeérationnelle Transfrontaliere francesa, o el Central European Service for Cross-border
Initiatives en Hungria, ejerciendo todas ellas una notable influencia en la definicion de las
politicas en este campo.

En el ambito académico internacional, la progresion en las Gltimas décadas en el estudio de las
fronteras ha sido espectacular, enriqueciendo sustancialmente esta linea de la geografia politica.
Cabe mencionar los congresos organizados por la Association of Borderland Studies (ABS), la
red de investigadores Border Regions in Transition (BRIT), o la Regional Studies Association
(RSA), que han aglutinado a numerosos especialistas en la tematica, donde ademas la CTF ha
ido atrayendo una atencion creciente. Una muestra de la fuerza de este campo de investigacion
la ofrece la guia editada en 2011 por Doris Wastl-Walter?, con contribuciones de investigadores
de larga trayectoria en este campo (Ansi Paassi, David Newman, James Scott entre otros), y
que ofrece un exhaustivo repaso a las distintas lineas de trabajo que abarca, entre ellas la CTF.
En este contexto, han proliferado considerablemente los estudios académicos sobre
cooperacion en fronteras europeas especificas, abarcando de una manera u otra todo el ambito
de la UE: véase recientemente la aportacién de Valeria Padil junto con otros autores sobre la
participacion espafiola en la cooperacion transfronteriza y territorial europea?, o el estado de la
cuestion de Lorenzo Lopez Trigal® sobre las aportaciones geograficas en torno a las fronteras
ibéricas. Ahora bien, los esfuerzos para obtener una comprension global del fendmeno creciente
de la CTF son mas escasos. Uno de los estudios seminales fue el elaborado por Markus
Perkmann® (2003, entre otros), quien en particular ya establecié una tipologia referida a las
eurorregiones y ofrecia una perspectiva temporal de su desarrollo. Entre los andlisis sobre el
conjunto mas relevantes sobre la CTF también pueden sefialarse las reflexiones de Eduardo
Medeiros’, el exhaustivo trabajo de Birte Wassenberg, Bernard Reitel, Jean Peyrony y Jean
Rubid®, o el de caracter sectorial (eurorregiones en zonas urbanas) de Anotine Decoville,
Frédéric Durand y Valérie Feltgen®. Nuestro equipo contribuy6 a estas aproximaciones globales
en un articulo en colaboracion con Perkmann®?, con objeto de abundar en el reconocimiento de

3 Wastl-Walter 2011.

4 Pail et al. 2017.

5 Lopez Trigal 2017.

¢ Perkmann 2003.

" Medeiros 2011.

8 Wassenberg et al. 2015.

® Decoville, Durand y Feltgen 2015.
10 Qliveras, Dura y Perkmann 2010.
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la accion de las eurorregiones. Los resultados de la investigacion que aqui se presentan
contindan en la misma perspectiva global en torno a estas entidades transfronterizas.

2. Acerca del analisis global de las eurorregiones: notas metodoldgicas

Una exposicion de los resultados del analisis realizado sobre el fendmeno de las eurorregiones
requiere algunas precisiones metodoldgicas, que principalmente se refieren a la definicion del
concepto, asi como al proceso de identificacion de las entidades actualmente existentes, la
seleccion de casos de estudio entre ellas, y la recopilacion de informacion sobre los mismos a
través de una exhaustiva base de datos.

2.1. Necesidad de una definicion operativa de las eurorregiones

El concepto de eurorregion ha sido utilizado de distintas formas tanto en el ambito académico
como institucional. Si bien en general hay un elevado consenso en aplicarlo a espacios o
entidades que de algin modo se vinculan a las relaciones transfronterizas, en algunos casos se
incluyen redes de territorios sin conexion fisica entre si, o bien entidades de &mbitos territoriales
de dimensiones que cubren varios estados enteros. La terminologia usada por muchas entidades,
0 por determinadas clasificaciones, también ha introducido confusion: se habla de
eurociudades, eurodistritos, macrorregiones, etc. Por ejemplo, cuando se analizan las
Agrupaciones Europeas de Cooperacion Territorial, debe tenerse en cuenta que estas incluyen
no solo espacios transfronterizos, sino también ambitos de cooperacion interregional sin
contacto fronterizo.

Nuestra intencién ha sido delimitar el &mbito de estudio, con objeto de poder analizar unas
realidades determinadas, y ofrecer ademas una muestra de ejemplos Utiles como guia para
impulsar la cooperacion transfronteriza en entidades similares a las descritas. Por ello, nuestra
definicién operativa de eurorregién describe una organizacion que retne las siguientes
caracteristicas:

e Cubre un territorio transfronterizo que acoge una determinada poblacion.

e Presenta una voluntad declarada de cooperacion permanente, reforzada por una
institucionalizacién que se formaliza a través de algun tipo de acuerdo politico-legal.

e Muestra claramente signos de actividades conjuntas (en forma de proyectos), asi como
una consolidacion de unas politicas publicas transfronterizas, particularmente si se
expresan en una estrategia conjunta.

Por lo tanto, en nuestra definicion quedan excluidas en primer lugar las instituciones que no
tienen carécter transfronterizo, y aquellas que no han formalizado una institucion permanente.
Por otra parte, en cambio, no se diferencia entre denominaciones que quieren mostrar realidades
especificas, como las ya mencionadas eurociudades, y otras.

Nuestro estudio reconoce, en cambio, una cierta vision restrictiva del término, ya que ha
excluido del andlisis un tipo de entidades que podrian considerarse eurorregiones, pero no
desarrollan proyectos, sino que se cifien a otros objetivos, como es el de actuar de gestoras de
fondos europeos: es el caso de muchas Comunidades de Trabajo, aunque no todas (pueden
consultarse las existentes en las tablas iniciales del Catalogo). Esta ha sido una decisién de
caracter practico: nuestro objetivo ha sido mostrar el potencial de las eurorregiones a través del
analisis de sus proyectos, lo que también nos ha sido util para presentar un conjunto de buenas
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practicas. Por ello hablamos de una definicion operativa, adaptada a los propositos del analisis,
y que es légicamente discutible.

Por dltimo, el Catadlogo ha querido incorporar una referencia a unas estructuras de caracter
eurorregional que se caracterizan por la oferta permanente de un servicio 0 un equipamiento
transfronterizo. Es el caso de los Parques Transfronterizos y de equipamientos como
infraestructuras de transporte (aeropuertos, tuneles, puentes...) y de servicios basicos
(hospitales, etc.). Estas figuras tienen cierto parecido con las eurorregiones que realizan
proyectos, aunque en el caso de los equipamientos no se les puede atribuir una superficie y una
poblacién (si no es como area de influencia), y tampoco generan proyectos especificos, sino
que constituyen servicios continuados. Por ello no han formado parte del analisis, si bien se han
incluido en la segunda parte del Catalogo para ilustrar la riqueza de las experiencias impulsadas
por estas entidades transfronterizas permanentes.

2.2. Base de datos y proceso de identificacion y seleccidn de casos: 158 eurorregiones activas

La base de datos ha sido un instrumento fundamental de trabajo para el posterior analisis. En
realidad, la base evoluciono en tres sub-bases sucesivas, y cada una contenia un mayor grado
de detalle respecto de las anteriores. La primera contenia el listado de las posibles entidades
susceptibles de ser consideradas como eurorregiones en funcion del estudio y, por tanto,
comprendia un menor nimero de campos. La segunda se centrd en las consideradas ya como
eurorregiones, que ademas reunian la condicion de estar activas, y recopild informacion sobre
los proyectos realizados. A partir de dicha informacion se procedié a la seleccion de las
eurorregiones especialmente activas, y que reunian criterios de innovacion y excelencia en sus
actividades y/o su gobernanza. Sobre esta Gltima seleccién (61 casos) se procedié a un
desarrollo mas detallado de la base de datos, que conformo el material para elaborar el estudio
en particular de estas entidades.

La obtencion de un listado completo de eurorregiones, partiendo de la definicion operativa antes
enunciada, requirié de una metodologia rigurosa de rastreo de informacion, que iba siendo
plasmada en la mencionada base de datos. El punto de partida fue el cotejo de los distintos
inventarios existentes extraidos tanto de estudios académicos como de fuentes institucionales.
Asi, a partir de una recopilacion inicial de 343 entidades con algun caracter transfronterizo, se
identificaron finalmente 214 que podian ajustarse a nuestro concepto de eurorregion, de las
cuales 56 no mostraban signos de actividad en el momento de cerrar el estudio. Por lo tanto, se
pudo identificar un total de 158 eurorregiones activas, distribuidas a lo largo de las distintas
fronteras europeas. Esta es una cifra muy relevante, que permite afirmar el éxito de este tipo de
instituciones transfronterizas. Cabe no desdefiar, por otra parte, algunas entidades que fueron
descartadas por no ajustarse a la definicion operativa (por ejemplo 16 Comunidades de Trabajo,
varias de ellas en las fronteras ibéricas, que en la etapa 2007-13 no impulsaban proyectos
propios de CTF; o bien las 7 eurorregiones ubicadas en fronteras europeas pero totalmente
externas a la UE). Finalmente, para el Catalogo se seleccionaron 61 casos considerados de
excelencia a partir de un primer analisis de la gobernanza y de los proyectos desarrollados en
el mencionado periodo 2007-13. De ellas cabe singularizar 4 casos de eurorregiones
monotematicas (se centran en un solo campo de accion, como la sanidad o el transporte), y 2
casos que se financian Unicamente de microfondos propios (cuadro 1).

Un tratamiento aparte merecen, de la lista de 343 iniciales, los ya mencionados Equipamientos
Transfronterizos (13 casos detectados: aeropuertos, hospitales, etc.) y los Parques
Transfronterizos (40 parques). Como se ha explicado, estas entidades no realizan proyectos de
cooperacion, sino que ofrecen una gestion conjunta de un servicio especifico, y por ello no se
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incluyen en el analisis, sino que se han incorporado en la segunda parte, seleccionandose un
total de10 equipamientos y 9 parques.

Cuadro 1. Eurorregiones analizadas en el Catalogo de buenas précticas
(61 casos, nombres unificados en inglés).

Bayonne-San Sebastian Basque Eurocity

Bidasoa-Txingudi Cross-Border Consortium
Duero-Douro EGTC
Chaves-Verin Eurocity

Europa Suroccidental Galicia—Northern Portugal Euroregion

New Aquitaine-Euskadi-Navarre Euroregion
Pourtalet Space EGTC
Pyrenees-Cerdanya EGTC

Pyrenees—Mediterranean Euroregion

Alzette-Belval EGTC

CAWT Region (Co-Operation and Working Together)

Dunkirk- Flandre-Cote d’Opale region and West Flanders EGTC
East Border Region Ltd.

Ems Dollart Region (EDR)

EUREGIO (Gronau Euroregion)

Irish Central Border Area Network (ICBAN)
Kerkrade-Herzogenrath Eurode

Europa Occidental

Lille-Kortrijk-Tournai Eurometropolis

Meuse—Rhine Euroregion
North West Region Cross Border Group (NWRCBG)
Regio PAMINA Eurodistrict EGTC Regio PAMINA Eurodistrict EGTC

Rhine-Meuse-North Euregio

Rhine-Waal Euregio

Saarmoselle Eurodistrict

Scheldemond Euregio

Adriatic-lonian Euroregion
Gorizia-Nova Gorica EGTC

Mediterraneo Central y
Adriatico

Sicily-Malta Cross-Border Region

Basel Trinational District

Euregio Egrensis
EUROPAREGION (Tyrol-South Tyrol-Trentino Euroregion)

Freiburg Region and South Alsace Eurodistrict

Europa Central

Greater Geneva

Inn-Salzach-Euregio

Inntal Euregio

International Lake Constance Conference (IBK)
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Leman Council

MontBlanc Space

Neisse-Nisa-Nysa Euroregion

Praded Euroregion

Salzburg - Berchtesgadener Land - Traunstein EuRegio

Strasbourg Ortenau Eurodistrict

Tri-national Metropolitan Region of the Upper Rhine

Via Salina Euregio

“Vis-a-Vis” LGTC

Banat Triplex Confinium EGTC
Carpathian Euroregion

Country of Lakes Euroregion

Europa Oriental : :
Glacensis Euroregion

Ruse-Giurgiu Danubius Euroregion

Tatry Euroregion

Baltic Euroregion

Bothnian Arc

FinEst Link (Helsinki-Tallinn)

Fehmarnbelt Committee

Frankfurt (Oder) & Slubice Cooperative Center
Greater Copenhagen & Skane Committee

Europa del Norte

Kvarken Council

Pomerania Euroregio

Senderjylland-Schleswig Euroregion

Svinesund Committee

Fuente: Dura et al 2018.

3. Principales resultados del analisis de las eurorregiones

Atendiendo al caracter aplicado del Catalogo, el anélisis de la seleccion de eurorregiones
especialmente activas busco, por una parte, ofrecer una comprension general del fendmeno
eurorregional en el momento presente a partir de la valoracion de los datos recopilados; y por
otra, proporcionar elementos comparativos Utiles a las eurorregiones y a otras administraciones
involucradas, con el objeto de mejorar sus propios proyectos y cooperar con otras entidades con
problemas e intereses semejantes, tal como suelen proponer las guias de buenas practicas.

El analisis a partir de la base de datos ha permitido, pues, una importante cuantificacion de la
realidad de las estructuras eurorregionales, que se ha organizado en los siguientes apartados:
una perspectiva espacio-temporal de su presencia en el mapa de la UE; un analisis de los perfiles
territoriales de las distintas eurorregiones; un estudio de las formas juridicas y de gobernanza;
una aproximacion por sectores de la actividad de cooperacion; y, por ultimo, una lectura de los
proyectos seleccionados como “mejores practicas” entre las 61 eurorregiones objeto del
estudio.
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3.1. Evolucion temporal y distribucion geografica: generalizacion del fendémeno
eurorregional

Debe decirse que el analisis de las fechas de formacion de las eurorregiones seleccionadas
ofrecié resultados concordantes con los aportados por otros estudios, a la vez que los actualizé:
si bien el primer caso reconocido, el de Euregio-Gronau (NE-DE), es de 1958 (es decir, los
mismos inicios de la UE), un primer grupo de entidades no se formaliza hasta los afos setenta,
y el grueso surge a partir de mediados de los ochenta. La financiacién y los acuerdos
institucionales (Convenio Marco de Madrid de 1980, politicas de apoyo financiero e
institucional de la UE —particularmente INTERREG desde 1989—, acuerdos bilaterales entre
estados), asi como los ultimos procesos de ampliacion de la Unidn, explican esta expansion, tal
como reconocen los ya citados estudios de Wassenberg et al. y de Oliveras, Dura y Perkmann?.

En cuanto a su distribucion en el espacio europeo, se constatd pronto una presencia
generalizada, si bien no equilibrada, en las fronteras europeas. En este sentido, dado que la
seleccion de eurorregiones respondid parcialmente a criterios de representatividad geografica,
puede hablarse de un ligero sesgo, que tampoco puede ocultar un mayor peso de estas entidades
en Europa Central (22 casos) y Occidental (21) respecto a las otras areas definidas: 11 en Europa
del Norte; 11 en la de Suroeste; 10 en la del Este y solo 5 en la Central Mediterranea. Por
estados, Alemania (24) y Francia (19) acumulan con diferencia el mayor numero de
participaciones eurorregionales (un 30,5% del total), sequidas de lejos por Espafia (9) y Polonia
(8). Como puede observarse, se trata en todos los casos de estados con grandes superficies y
fronteras prolongadas, pero la significativa diferencia entre los primeros y los segundos puede
bien explicarse por las diversas densidades y la misma historia de la integracion europea.

3.2. Caracterizacion territorial: notable diversidad de dimensiones y perfiles

La caracterizacion territorial contempld dos perspectivas: las dimensiones (superficie y
poblacién) y el perfil territorial (patrones geograficos y socioeconémicos). El analisis de las
dimensiones de las eurorregiones muestra una presencia de escalas muy variadas, desde los
espacios locales configurados por pequefias ciudades o areas rurales proximas, hasta grandes
conjuntos regionales. En funcién de estos caracteres basicos se identificaron 4 grandes grupos
(con 11 subgrupos), cuya clasificacién permite dar una idea de la diversidad de este conjunto,
y a la vez facilita identificar ciertos parecidos entre las entidades de cada tipo, lo que ya
constituye un punto de partida para una posible cooperacién entre ellas (se indica un ejemplo
de cada subtipo):

e Tipo 1. Eurorregiones con menos de 150.000 habitantes; incluye 3 subtipos:
eurorregiones urbanas de pequefias dimensiones (Alzette-Belval, FR-LU); areas algo
mas extensas (< 1.000 km?), rurales con nucleos urbanos pequefios 0 medios (Chaves-
Verin, PT-ES); y areas de caracter rural y de montafia, entre 900 y 10.000 km? (Pirineos-
Cerdafa, ES-FR).

e Tipo 2. Eurorregiones entre 150.000 y 1 millén de habitantes: con subtipos urbano
(Distrito Trinacional de Basilea, FR-DE-CH), mixto (Banat Triplex Confinium, HU-
RO) y rural (Bothnian Arc, FI-SE).

e Tipo 3. Eurorregiones entre 1 y 5 millones de habitantes: con subtipos urbano
metropolitano  (Eurometropolis  Lille-Kortrij-Tournai, FR-BE), mixto urbano
(Europaregion, IT-AT) y mixto rural (Espace Pourtalet, ES-FR).

11 Wassenberg et al. 2015; Oliveras, Dura y Perkmann 2010.
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e Tipo 4. Eurorregiones con mas de 15 millones de habitantes: con subtipos urbano
metropolitano (Regién Metropolitana Trinacional del Alto Rin, DE-FR-CH), y mixto
urbano con &reas metropolitanas significativas (Nueva Aquitania-Euskadi-Navarra, FR-
ES).

Asimismo, se determinaron los perfiles territoriales, distinguiendo entre areas rurales (43 casos,
de los que 15 eran prevalentemente rurales: Duero-Douro, ES-PT) y areas
urbanas/metropolitanas (41 casos, 27 perfiles altamente urbanizados: Comité Gran Copenhague
y Skane, DK-SE). Y, de forma mas especifica, areas de montafia (12/7: Neisse-Nisa-Nysa, DE-
CZ-PL); éareas con ejes fluviales o lagos importantes (22/0: Ruse-Giurgiu Danubius, BG-RO);
y areas con zonas maritimas, costas e islas (11/2, Comité Fehmarnbelt, DE-DK). Diez casos,
todos ellos de gran extension, presentan un perfil mas heterogéneo. Consideramos esta
clasificacion especialmente util para poder localizar con rapidez eurorregiones con similitudes
territoriales, y por ello susceptibles de compartir experiencias de cooperacion ante
problematicas parecidas.

3.3. La gobernanza transfronteriza: diversidad de actores e instrumentos legales

La importancia de los analisis sobre la gobernanza de las eurorregiones radica en las
caracteristicas intrinsecas de estas entidades, pues nacen necesariamente de acuerdos entre
territorios de dos (0 mas) estados, por lo que desde un primer momento escapan a la
jerarquizacion administrativa de cada uno de ellos, y deben afrontar ademas las diferencias
competenciales que se asignan en cada parte de la frontera a los distintos niveles de
administracion. A partir de ahi, las eurorregiones constituyen estructuras permanentes con
combinaciones de actores muy diversas y utilizando distintos instrumentos legales, lo que ha
dado lugar a una gran riqueza de experiencias; cabe decir también que generalmente afectadas
por una fragilidad asociada a la complejidad de estas estructuras. Por todo ello, el mérito
significativo de las entidades seleccionadas en el Catalogo es en primer lugar su continuidad en
el tiempo, acompafiada ademas de una demostrada eficiencia en su funcionamiento. En nuestro
analisis, pues, el enfoque se centra por una parte en los actores participantes; y, por otra, en las
figuras legales utilizadas para la institucionalizacion de las eurorregiones.

El estudio de los actores participantes ha considerado el caracter, el nimero y, en el caso de los
actores publicos, el nivel administrativo.

e En relacién al caracter, se constata un claro predominio de los actores publicos,
correspondientes a diferentes niveles de administracion, mientras los actores privados
(camaras de comercio, agencias de desarrollo local, universidades...) estan presentes
tan solo en 10 de los 61 casos. Sin embargo, algunos de estos ultimos ejercen en
ocasiones un papel de liderazgo en el desarrollo de proyectos.

e Ladiversidad de niveles de administracion es una caracteristica muy generalizada, con
un légico predominio de los actores locales, mas numerosos, y se han identificado 14
casos con una elevada complejidad de gobernanza multinivel: 9 de ellos con niveles
local, supralocal y subestatal; y 5 mas que ademas incorporan actores del estado central.
Junto a ello, también existen otros casos donde solo se da un nivel, sea local, regional,
etc. En estos casos, si bien la cooperacion aparece mas simplificada, la “riqueza” de
competencias disponible también es menor.

e En cuanto al nimero de actores, se constata una gran diversidad de situaciones:
contabilizando los actores publicos, un 34% de la muestra presenta méas de 30 actores;
un 20%, entre 11 y 30; un 28%, entre 2 y 10; y un 18%, solo dos actores.
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e Por ultimo, el cruce entre el nimero de actores publicos y los niveles administrativos ha
permitido evaluar lo que hemos denominado la “Complejidad institucional”: en este
sentido, en aquellas eurorregiones donde predomina el nivel local, el nmero de actores
puede ser muy diverso, mientras en la escala regional es normalmente mas reducido, no
superando los 10 actores.

La observacion de los instrumentos legales muestra asimismo una notable heterogeneidad, que
da a entender que no hay un instrumento Unico que solucione de forma significativamente mejor
que otros las necesidades de las entidades transfronterizas. En este sentido, la propuesta de
Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial (AECT) lanzada por la UE en 2006 solo
corresponde a un 28% de las eurorregiones, mientas mayoritariamente se opta por Acuerdos de
Derecho Publico (47%), o bien de Derecho Privado (18%) y otras formulas como la Agrupacion
Local de Cooperacion Territorial (ALCT) y la Agrupacion Europea de Interés Econdmico
(AEIE), entre otras. Por otra parte, es cierto que aquellas creadas desde 2007 en adelante
apuestan mayoritariamente por la AECT (10 de 15). Pero en conjunto debe concluirse que, o
bien el modelo de AECT debe ser mejorado, o bien debe reconocerse que la diversidad de
modelos juridicos europeos permite diferentes soluciones relativamente adecuadas para
afrontar los problemas derivados de la gestién transfronteriza.

3.4. Los sectores de actuacion: el desarrollo local como denominador comun

Como objetivo principal de la cooperacion eurorregional, cabe sefialar una voluntad
generalizada de superacion de una barrera politico-administrativa que dificulta las normales
relaciones entre territorios vecinos, y que incluso en muchos casos les ha enfrentado en el marco
de la conflictiva historia europea. Este propdsito general se concreta en cada eurorregion en
lineas estratégicas de actuacion concretas, que a veces muestran una gran dispersion, mientras
en otras se centran en uno o dos ejes. En nuestro analisis, estas lineas se agruparon segun los
10 ejes tematicos de cooperacion que propone el programa INTERREG. Los resultados
destacan en primer lugar el Desarrollo Econdmico Local, declarado por casi todas las entidades
del estudio. A continuacion, entre 30 y 50 casos mencionan (por orden de importancia)
Accesibilidad y Transporte, Medio Ambiente, Educacion y Cultura, y Cohesion Social.
Bastante por debajo, entre 9 y 20 casos, aparecen Salud, Planificacion Territorial, Investigacion
y Desarrollo, Gobernanza y Seguridad. Cabe sefialar que, excepcionalmente, dos de las
eurorregiones seleccionadas tienen una interesante orientacion monotemética: CAWT Region
(IE-UK) en temas de salud, y FinestLink (FI-EE) en transporte maritimo.

Por ultimo, al relacionar el nimero de actores por eurorregion con el nimero de temaéticas de
la misma, se observa que hay dos grupos centrales de eurorregiones —que podrian considerarse
“tipicos”—: el primero se sitda entre los 3-6 actores (predominio de la escala regional); el
segundo, entre los 10-40 actores (escalas local y supralocal). Ambos grupos seleccionan entre
4y 6 ejes prioritarios. A partir de ahi, de nuevo se produce una amplia dispersion de situaciones.

3.5. Los proyectos seleccionados: presupuestos modestos y eficiencia de resultados

La ultima parte de la seccion de analisis se dedico a la valoracion conjunta de los proyectos
seleccionados. Los criterios de seleccidn tuvieron en cuenta el caracter innovador, asi como la
dimensioén y la solidez. Ademas, se tuvo en cuenta que todos los ejes tematicos estuvieran
representados en una proporcion aproximada a la de las prioridades de las eurorregiones. Se
examinaron tres aspectos principales: la financiacion, los sectores tematicos y la gobernanza.
La comparacion en este terreno es compleja, ya que se trata de proyectos en ambitos muy
diferentes entre si, por lo que se requeriria un andlisis de mayor profundidad y con una
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aportacion mas amplia de datos. A pesar de ello, se han podido obtener unos primeros resultados
significativos.

En relacion a la financiacion, la muestra analizada se reduce a 30 casos de los 61 seleccionados,
puesto que en el resto surgieron dudas sobre el significado y el nivel de comparabilidad de los
datos recopilados. A partir de esta muestra, pues, se ha considerado en primer lugar el
presupuesto anual de las eurorregiones. Aqui se pone de manifiesto que estas entidades trabajan
con presupuestos en general muy modestos (solo el 24% supera el millon de euros anual, y en
un 21% es inferior a los 100.000 €), y que van esencialmente destinados a su funcionamiento.
Se podria hablar entonces de una notable eficiencia respecto de los medios disponibles. Cuando
se examinan los presupuestos de los proyectos especificos, el grado de autofinanciacion es de
un 42% para el total de proyectos, correspondiendo a la UE el 58% restante. Esta realidad
conjunta muestra en realidad una gran variabilidad segin los casos. Cuando se atiende al
volumen economico de los proyectos, la disparidad también es importante, si bien cifras muy
elevadas pueden referirse a proyectos con un periodo temporal también més amplio (10
proyectos superan los 7 afios, de los que 4 pasan de los 10, presentando un caracter estratégico
con fases de desarrollo amplias), lo que complica el examen de una muestra tan pequefia. En
todo caso, la mayor parte se ubicarian entre los 100.000 y los 3 millones €, y solo en 4 casos
superan los 10 millones €.

En cuanto a las tematicas dominantes (de nuevo sobre los 61 proyectos), ya se ha indicado el
sesgo relacionado con la representatividad: asi, Desarrollo econémico local, Accesibilidad y
transporte, y Medio ambiente son las de mayor presencia, coincidiendo con los objetivos
declarados mayormente por las eurorregiones. A partir de aqui se produce una mayor
disparidad, si bien todos los ejes cuentan con algunos proyectos en la seleccion.

En relacion a la gobernanza, se buscé una relacion entre el nimero de actores y el volumen
econdmico de los proyectos. Sin embargo, la relacion aqui es escasa, dandose una elevada
dispersion de casos. Més interesante resulto el examen del liderazgo de los proyectos, pues se
constatd que casi un cuarto de los liderazgos recae en actores privados (23%, un 8%
universidades), y solo un 30% de los proyectos son liderados por las eurorregiones, en algunos
casos como AECT. Los gobiernos locales (21%) y los regionales/subestatales (16%) acaban de
completar la mayoria de casos.

3.6. Las fichas de buenas précticas: herramientas de apoyo a la accién eurorregional

Finalmente, la segunda parte del Catélogo se orienta a presentar con cierto detalle cada uno de
los casos seleccionados: las 61 eurorregiones, cada una con su proyecto correspondiente
(escogido entre muchos como el méas innovador en un sector especifico o en términos de
gobernanza eurorregional), mas los 10 equipamientos y 9 parques transfronterizos, todo ello
agrupado por grandes areas tematicas. Las fichas eurorregionales incluyen una informacion
general (fecha de creacion, paises, poblacion y superficie, sede, Programa Operativo de la UE
y portal internet); una breve descripcion historica y de objetivos; y datos sobre sus prioridades
y su estructura de gobernanza (instrumento legal que la ampara, y actores que la componen).
Los proyectos eurorregionales presentan una breve descripcion de objetivos y otra de los
resultados obtenidos, junto a datos basicos sobre el partenariado y la financiacion. Las fichas
referidas a equipamientos y parques transfronterizos son algo mas sencillas, incluyendo en
ambos casos datos de informacion general y de gobernanza, y una breve descripcion de historia
y actividades. Una guia orienta inicialmente al lector a la comprension de estas fichas
individuales. A nuestro entender, el valor de esta segunda parte esta ante todo en la presentacion
de conjunto de estas entidades representativas, seleccionadas después de un largo proceso de
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validacion, y de algunas de las acciones mas relevantes que han desarrollado en el periodo
2007-13. En este sentido, el objetivo fue esencialmente transmitir el potencial de estas entidades
a través de una muestra significativa de casos de estudio.

4. Conclusiones: las eurorregiones, una contribucion necesaria para la
integracion europea

Los resultados expuestos a través del Catélogo, que han actualizado asi los pocos estudios
existentes especificamente sobre las eurorregiones como un conjunto, permiten establecer
algunas conclusiones que consideramos relevantes. En primer lugar, el conjunto estudiado (una
muestra muy representativa, tanto por el nidmero de casos como por su calidad) refleja
claramente la consolidacion de las eurorregiones como un instrumento muy importante en el
proceso de integracidn europea a través de la actividad de sus fronteras. Su continuo desarrollo,
y en particular su excelente respuesta a los estimulos de las politicas comunitarias de
Cooperacion Territorial, las hace presentes en todas las fronteras de la UE. Si bien estas
entidades mueven generalmente presupuestos modestos, en cambio su mayor valor estriba en
su continuidad temporal, con los efectos que ello conlleva en el progresivo tejido de lazos en
los territorios fronterizos. Esta afirmacion no debe hacernos olvidar el nimero de eurorregiones
hoy inactivas, lo que indica que, si el fendmeno en su conjunto goza de buena salud, la
estabilidad de cada caso es en cambio notablemente variable. En este sentido, consideramos la
identificacion de las eurorregiones activas como un valioso resultado en si mismo.

En segundo lugar, a pesar de la gran diversidad que caracteriza estas entidades, se han podido
delimitar subconjuntos que presentan algunas pautas comunes. En el ambito territorial, se ha
establecido una relacién de escalas y una tipologia de territorios, indicando la ubicacién de los
casos estudiados en cada tipo. En el terreno de la gobernanza, se ha indicado también la
diversidad de tendencias en relacion a los actores y a los instrumentos legales. Por Gltimo, se
han agrupado las eurorregiones en funcion de sus prioridades tematicas. En esencia, pues, la
comprension de estas pautas puede contribuir tanto a mejorar la cooperacion entre
eurorregiones, como a la definicién de politicas mas especificas por parte de las instituciones
europeas. Este, sin duda, ha sido un objetivo principal del catalogo, pues estas entidades estan
necesitadas con frecuencia no solo de apoyo financiero o juridico, sino también de orientacion
y estabilidad. En este sentido, la aportacion de los ejemplos individuales en el formato de fichas
explicativas responde a la misma voluntad de apoyo, en la medida que refuerza la visibilidad
de la tarea que realizan las eurorregiones, mostrando proyectos de calidad en una amplia
variedad de tematicas y atendiendo de forma representativa toda la geografia europea.

En cuanto al papel de las eurorregiones en el proceso de integracion europea, es evidente que,
mas alla de los éxitos (o fracasos) de las acciones de cooperacién transfronteriza llevadas a
cabo, su reconocimiento y su continuo progreso suponen un empoderamiento respecto a las
competencias en multiples aspectos tradicionalmente reservados a los gobiernos centrales, dado
que se venian enmarcando en el terreno de la legislacion y la politica internacional. Los
acuerdos sobre aspectos tan distintos como legislacion laboral, preservacién de espacios
naturales compartidos, sanidad, gestion de infraestructuras (de transporte, energéticas, de
aguas), empresas, turismo, educacion, etc., suponen cada vez mas un reto a las legislaciones
estatales que, de forma bilateral, o bien en el marco europeo, van adoptando férmulas
progresivas que permiten un reblandecimiento significativo de las fronteras. A pesar de ello, el
camino por recorrer es todavia muy largo. Y el actual contexto de retraccion respecto a la larga
dindmica de ampliacion e integracidn europea de las décadas anteriores pone en evidencia que
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estas acciones se estan viendo contrarrestadas por otras dindmicas de refronterizacion cuyo
efecto se notard asimismo en las proximas décadas.

En el contexto del presente libro, lo afirmado en estas conclusiones en clave europea es
especialmente valido y necesario en relacién a las regiones fronterizas ibéricas en torno a la
raya, y a las que contornean la frontera pirenaica. Fruto de la incorporacion de Espafia y
Portugal a las Comunidades Europeas y del apoyo financiero europeo (esencialmente
INTERREG), desde los afios 1980 las administraciones locales y regionales (o Comunidades
Auténomas) han venido desarrollando varias formas de estructuras transfronterizas
(Eurociudades, Eurodistritos, Eurorregiones...) que persiguen desde objetivos especificos hasta
estrategias territoriales mas amplias. Tal como se constata en las ya mencionadas referencias
de Valeria Palil et al. y de Lorenzo Lopez Trigal, la amplia cobertura de las fronteras estatales
de Espaiia con Francia, Andorra y Portugal en las diferentes escalas territoriales, puede
considerarse como una muestra de la consolidacién de la CTF en estos territorios, a pesar de la
tardia incorporacion de los estados ibéricos a la UE. Este notable desarrollo no esta exento de
fragilidades: contrastes en el grado de descentralizacion politica, debilidades organizativas
internas, cambios en las direcciones politicas, superposicién de actuaciones, necesidad de
mayor coordinacién, verdaderas apuestas por los objetivos declarados... Es por ello que estas
entidades merecen un mayor apoyo, pues la eficacia de su tarea esta en relacion directa con el
grado de integracion europea de estos territorios, y de los estados a que pertenecen. Y solo en
una Europa mas integrada, insistimos, ser& posible gestionar adecuadamente los retos que la
globalizacién ya nos esta obligando hoy a afrontar.
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17. PRACTICAS DE FRONTERIZACION EN LA
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En este texto se plantea una relectura sobre dos fendmenos capitales de la Geografia politica,
la frontera y lo fronterizo, en el contexto de aportacion sobre las diadas de las fronteras que
demarcan el Estado espafiol (Espafia/Portugal, Espafia/Francia, Espafia/Andorra, Espafia/Reino
Unido, Espafia/Marruecos), que a su vez son agrupadas para su mejor comprension en tres
sectores fronterizos: la Raya ibérica, los Pirineos y la Frontera sur). Territorialidades donde se
vienen aplicando diferentes practicas de fronterizacion en los &mbitos de la seguridad, las
migraciones Y las relaciones institucionales, comerciales y culturales.

La aproximacion se ve apoyada en numerosas investigaciones geograficas® y en la propia labor
de campo y estudios realizados sobre la caracterizacion de estas fronteras, los avances en la
cooperacion transfronteriza y los efectos en la articulacion de los sistemas territoriales y
urbanos nacionales?. Con estos antecedentes, el &mbito de estudio se extiende a una faja de
territorios, segmentados y marcados por fronteras interestatales, donde se producen en los
ultimos afios practicas de desfronterizacion (de-bordering) y de refronterizacion (re-
bordering)®. En este sentido, se trata, por un lado, de “fronteras distensionadas”, de intensa
cooperacion internacional a lo largo y ancho de su espacio interfaz, territorios donde prima la
cooperacion y la vecindad; de otro lado, el conflicto y los controles, y que se representan por
medio de interrelaciones macro en materia de energia eléctrica, obras publicas e
infraestructuras, relaciones comerciales, y por interrelaciones micro entre centros urbanos y de
vecindad®. Por otra parte, se trata de “fronteras tensionadas” por el propio estatus internacional,
pero, a la vez, espacios-corredores de denso transito interlocal, con una gran dindmica al
reconvertirse las antiguas plazas fuertes y presidios en ciudades portuarias y comerciales, que
extienden su hinterland o alfoz proximo més all& de la demarcacion de su perimetro vigilado.

Este fendbmeno dual se observa en las aglomeraciones transfronterizas y aglomerados
binacionales, fruto del fenomeno de la “frontera-ciudad™®, situadas al pie de los ejes y pasos
fronterizos de mayor transito internacional de las “Tres fronteras” ibéricas, a través de
conurbaciones y ciudades gemelas donde se produce un intenso trafico internacional marcado,
en mayor o menor medida, por migraciones pendulares, desplazamientos turisticos,
desplazamientos motivados por atraccién comercial o de servicios, ademas de migracion
clandestina y comercio transfronterizo informal®. Se confirma con estos desplazamientos

1 Trillo 2012; Trillo y Pires 2016; L6pez Trigal 2017.
2 Entre otros, Lépez Trigal 2005.

3 Lois y Cairo 2011.

4 Pastor, Castafier y Varga 2016; Palil et al. 2017.

> Arbaret-Schulz 2002.

& Loépez Trigal 2016.
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cruzados o bidireccionales que “los fronterizos saben utilizar las ventajas comparativas”’ que
se derivan a causa del diferencial de salarios y precios pero también de fiscalidad y seguridad.

Asimismo, esta presente aqui “la nocion de frontera europea, mezcla a la vez de
representaciones colectivas de la europeidad, de consideraciones morales, de ambiciéon politica
y de intereses geopoliticos™®, lo que se refleja en el instrumental juridico propio del régimen
fronterizo comunitario, que diferencia las fronteras interiores y exteriores en el mismo léxico
aplicado. A su vez, pretende trasladar la representacion de una Europa comunitaria versus una
Europa fortaleza, en paralelo al denominado “proceso de ampliacion” de la Union, respecto al
interfaz de sus limites nacionales y de sus “fronteras ultimas”, lo que conduce al reforzamiento
de medidas y dinamicas de control y seguridad en el segundo supuesto®. Esta dinamica se
traduce en comportamientos distintos que van desde “convivir como vecinos” a “vivir de
espaldas” segtin la evolucion del contexto geopolitico.

El mapa de las fronteras ibéricas delata, asi, un espacio segmentado y multifronterizo, muy
diferenciado geograficamente, y caracterizado por la dialéctica de paz y guerra en la frontera®®:
la pax territorial (frontera de paz) favorecedora de una integracion regional en el caso de los
Pirineos y la Raya, vy las relaciones de fuerza (frontera colonial y de guerra) en el caso de los
exclaves de la Frontera sur —caracterizada por su trazado entre tres Estados, dos continentes,
dos mundos econdémicos desiguales y dos culturas—. Aunque se constatan, también, en
cualquiera de los dos supuestos, ambitos para la cooperacion transfronteriza, a pesar de los
obstaculos naturales, los recelos historicos y las diferencias geopoliticas que conducen a
practicas divergentes de fronterizacion, dependiendo de los agentes y factores en juego.

1.La desfronterizacion de la Raya ibérica y los Pirineos

En estas condiciones, el objetivo de la cooperacion transfronteriza, simbolo de la reconciliacion
y de la “idea supranacional de Europa”, ha sido clave para las nuevas politicas de fronteras de
los Estados comunitarios, al tratar de reforzar y desarrollar las relaciones de vecindad entre los
paises. Asimismo, no deben olvidarse las relaciones de cooperacion tanto con paises que
tramitan su entrada en el espacio comunitario cuanto con paises con los que se mantiene una
especial politica de vecindad, en el caso de los paises de Europa oriental y de la Region
Mediterranea. A tal efecto, se han destinado en los ultimos afios instrumentos de cooperacion,
apoyados en el Fondo Europeo de Cohesion, orientados a servir de intercambio y puesta en
comun de estructuras de cooperacion integradas (Eurorregiones y Eurodistritos), foros y
asociaciones (Comunidades de Trabajo), programas especificos de interconexion y también
estructuras de cooperacién empresarial, cultural o institucional, junto a actuaciones y medidas
de orden material en infraestructuras basicas y en dotaciones para el desarrollo.

Tal cooperacion tiene como objetivo la reduccion de los efectos de frontera y la superacion del
caracter periférico y marginal de muchas de estas areas y regiones fronterizas. De este modo,
podran pasar a ser lugares de interrelacion en el desarrollo de acciones cooperativas de mejora
en las infraestructuras y la economia, en la proteccion del medio, en la solucion de los

" Foucher 2007, p. 210.

& Foucher 2007, p. 166.

® Salinas 2008.

10 Amilhat-Szary y Cattaruzza 2017.
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problemas de los trabajadores fronterizos, en la promocion de la cooperacion cultural y en
medidas de caracter juridico e institucional.

Los casos de buenas practicas de cooperacion transfronteriza son numerosos, si bien con un
desigual desarrollo, como se observa en ciertos casos de estudiol. Asi, en el tramo fronterizo
hispano-portugués, podemos advertir avances destacados en cuanto a la consolidacion de la red
de ciudades del “Eixo Atlantico del Noroeste Peninsular”, la operatividad de las Comunidades
de Trabajo, Eurorregiones y Eurociudades. O en el area fronteriza de los Pirineos a partir de la
Comunidad de Trabajo que engloba a las regiones fronterizas espafiolas y francesas mas
Andorra, el Consorcio Transfronterizo Bidasoa o el Consorcio Puigcerda/Bourg-Madame.

Las relaciones de proximidad y de cooperacion regional y nacional entre ambos lados de la
frontera se han apoyado en el reforzamiento de los grandes ejes viarios y ferroviarios, asi como
en la instalacion de corredores de energia; persiste aln, no obstante, la desarticulacion y
fragmentacion de los territorios o la débil red de transporte pablico internacional. Carencias
que dificultan las relaciones mutuas, como es la comunicacion de Portugal “a través del
territorio espafiol” con el resto de Europa. Asi y todo, los cambios en las tres ultimas décadas
han sido importantes en cuanto al desarrollo socioeconémico y al proceso de integracion, hasta
el punto de situarnos ante, lo que denominamos, “la recomposicion del solar ibérico” a partir
de un mas intenso sistema de interrelaciones, pasando de una “vecindad inconstante y recelosa”
auna “vecindad abierta y fiable” tanto en las relaciones humanas como empresariales'2, En este
transito, han jugado un papel notable, en mayor o menor medida, las instituciones creadas para
posibilitar las nuevas interrelaciones y las buenas practicas de cooperacion transfronteriza.

Atrés queda el corddn fronterizo y aduanero creado a mediados del siglo X1X y que produjo
una adaptacion en parte de estas economias al propio hecho de que la frontera se convierte en
un lugar a menudo hostil, vigilado por carabineros y espias, en un fondo de saco de los Estados.
Esto provoca la alteracidn del espacio compartido de la etapa anterior, ante lo cual la reaccién
de las comunidades locales seria el contrabando o el comercio fronterizo, cuando no la
emigracion. Con estos antecedentes, ha llegado hasta nosotros un modelo de “frontera-linea”,
reconvertido ahora por las politicas comunitarias en otro de “frontera zona” que acoge una
comunidad de intereses, sin recelos apenas, traducido sobre todo en turismo, explotacion de
recursos o comercio renovado, ademas de intercambios culturales. De este modo, se compagina
“la obsesion decimononica de los tratados por alcanzar una demarcacion precisa de la frontera
y, por tanto, de la soberania con la obsesion por la cooperacion transfronteriza y la construccion
de infraestructuras de conexion, tras el Acuerdo de Schengen”®3,

La franja fronteriza entre los territorios de Espafia y de Portugal se halla en proceso de cambio,
aunque con diferencias de intensidad, segun los tramos de frontera se encuentren mas
urbanizados (los de sus dos extremos) o mas ruralizados (los de buena parte de su extension).
A su vez, se ha convertido en un nuevo espacio para la atraccion y en un laboratorio de practicas
de cooperacion, como el resto de fronteras interiores comunitarias, en el marco de una nueva
vecindad en cuanto a flujos bilaterales y relaciones entre sociedades, hasta hace poco distantes,
ademas de la apertura de un proceso de cooperacion transfronteriza que se va consolidando.

La frontera pirenaica tiene aproximadamente la mitad de longitud que la hispano-portuguesa,
pero mantiene un mayor nimero de pasos fronterizos y una densidad de trafico mas densa,

11 Caramelo 2005; Lépez Trigal 2005; Campesino y Lopez Trigal 2017.
121 ¢pez Trigal 2005.
13 Cairo 2009, p. 49.
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también como en la Raya en sus dos extremos occidental vasco y oriental catalan. Las grandes
ciudades quedan a alguna distancia del Pirineo (Bilbao, Zaragoza o Barcelona, Toulouse y
Burdeos) aungue asumen en buena medida su dominio e influencia en el sistema territorial. Las
cabeceras pirenaicas espafiolas o francesas se cifien a los altos valles pirenaicos y solamente
Jaca adquiere una relativa talla urbana, al igual que la microconurbacion andorrana.

Por su lado, Andorra ha mantenido un crecimiento exitoso y especializacion funcional en el
interior de la cordillera, estando mas cercana a Catalufia. Su dinamica socioeconémica y
demografica de las Ultimas décadas constata unos profundos cambios y la convierte en un
modelo de integracion de economias y sociedades, a pesar de los recelos de las soberanias de
los Estados*. En cambio, aunque con sendos pasos fronterizos controlados, la frontera del
Principado de Andorra con Espafia y Francia ha ocupado un lugar central con caracteristicas
propias Yy, tras la incorporacion de Espafia a la Comunidad Europea, un espacio abonado para
la cooperacion transfronteriza. Esto se explica por la existencia de una misma identidad cultural
de raigambre catalana y por la dependencia econémica andorrana de sus Estados vecinos,
aprovechando su renta de situacion y ser enclave de montafia cara a actividades muy del
turismo, comercio y servicios financieros; asimismo, ha dejado atras la época del contrabando
y del proteccionismo para pasar del enclavamiento a la apertura en un mundo globalizado®®.
Con estos factores, las relaciones de vecindad son muy importantes, particularmente con su
vecina comarca espafola, por motivos de relaciones cotidianas e identitarias.

El marco de la cooperacion ha obtenido, en particular en los puntos extremos de la Raya y los
Pirineos, los mayores avances desde los afios 1980, apoyado en los tradicionales intercambios
de proximidad asi como en el apoyo institucional, a menudo impulsado por localismos frente a
las capitales de Lisboa, Paris o Madrid, pero también por el trasiego de miles de trabajadores
fronterizos pendulares, los densos flujos comerciales (préctica casi cotidiana de hacer compras
al otro lado de la frontera) y la atraccion de servicios especializados. Es mas, se puede
interpretar'® a partir de ciertos indicadores en la frontera del Pais Vasco —la movilidad
residencial, el aprendizaje del idioma vasco comun y los flujos de fronterizos en dias de fiesta—
que se dibuja un nuevo territorio donde la proximidad se convierte en alteridad y la frontera
internacional se disuelve, donde la frontera es porosa al maximo. Es lo que se reconoce también
en la frontera de La Cerdana como “frontera membrana”, ni efecto filtro ni conmutador, ni
ruptura ni costura, lo que ha permitido ubicar en la pequefia ciudad fronteriza de Puigcerda
servicios a disposicién de los residentes de ambos lados como la estacion depuradora, el museo
y el hospital comarcal, “resultado del antagonismo entre las logicas de deconstruccion y
reconstruccion de las fronteras dando una impresion de movimiento oscilatorio™?’.

2. La refronterizaciéon de la Frontera sur

Al sur de la peninsula Ibérica se despliega uno de los arcos de fronteras tensionadas, maritimas
y terrestres, el Arco Atlantico-Mediterraneo, extendido entre Mauritania y Marruecos/Espafia
y Gibraltar. Esta particular situacion puede ser trasladada a Ceuta y Melilla y en cierta medida
a Gibraltar, como se ha producido tras la tltima mudanza, que de la situacion de frontera interior
recula a la de frontera exterior, una vez finalice la transicion pos-Brexit y, de este modo, la
Frontera sur de Espafia se convierte toda ella en frontera exterior europea. Frontera tensionada,

¥ AAVV. 1989.

15 Mateu 2008.

16 \elasco-Graciet 2005.
17 Mancebo 1999, p. 178.
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si bien entendido que los controles se pueden intensificar o no segun la situacion de cada
momento y lugar e, igualmente, las autoridades locales de las tres ciudades-frontera y sus
respectivos traspaises (Campo de Gibraltar, Rif marroqui) pueden ser autorizadas a mantener
ciertos proyectos y acciones de una cooperacion transfronteriza ligth.

La frontera de Gibraltar (Reino Unido/Espafia) es peculiar, surgida en este caso de una
conquista militar que desplaz6 a los gibraltarefios originarios a las poblaciones vecinas y
sustituidos por personas de procedencias dispares y europeas en su mayoria. Frontera limitada
también por una valla simple a lo largo de un kilometro, con un paso fronterizo que ha sido
cerrado intermitentemente en etapas anteriores y que ahora sirve de control y goteo de un denso
trafico de personas y vehiculos. Pero a pesar de todos estos obstaculos hay un trasiego
continuado dia y noche entre ciudadanos de Gibraltar y del Campo de Gibraltar, con una
pendularidad de trabajadores y con unos lazos familiares y de propiedades e intereses
importantes. Por todo ello, la cooperacion transfronteriza esta en una etapa inicial, fuertemente
condicionada por los recelos del poder politico ante un proceso de mayor integracion, pero tiene
buenas expectativas de incrementarse de forma continuada, de no mediar algin enfrentamiento
entre las dos partes en litigio. En todo caso, los condicionantes estdn planteados abiertamente
y han sido denunciadas ante la Union Europea las circunstancias negativas del contrabando o
de la implantacion en Gibraltar de empresas financieras no acordes con la legalidad.

En las tres ultimas décadas se suceden acontecimientos de este tenor:

El afio de ingreso de Espafia en la Unién Europea constituye, sin duda, un punto de inflexion
trascendental en la historia de la frontera hispanomarroqui. [...] A la europeizacion de la
frontera en 1986, le siguid la schengenizacion (selectiva) de la misma en 1991. El siguiente
punto de inflexién lo encontramos en 1995, fecha en la cual empieza el proceso de
impermeabilizacion de los perimetros de los enclaves y, a su vez, se da inicio al proceso de
liberalizacion comercial del espacio euromediterraeno (que se culmina a partir de 2010) [...]
reconfigurandose la frontera hispanomarroqui siguiendo una l6gica contradictoria de
suavizacion y fortificacion®®.

En la que se ejerce a la vez un doble rol de frontera fortificada, en tanto que reguladora de flujos
de inmigrantes, y también selectivamente, mas o menos, permeable al flujo de mercancias con
los efectos diferenciales de filtrado que se producen en los perimetros de estas ciudades,
particularmente mas en Ceuta y Melilla, “donde esta presente el perfil acrobatico y selectivo de
las practicas de fronterizacion socioespacial, bajo el manto del proceso de construccion europea
y el marco general de mundializacion econdmica. [...] Un modelo arbitrario y exclusivo de
fronterizacion™*®.

La actividad esencial para todas las ciudades fronterizas de los sectores del Estrecho y Alboran
es la del transporte, junto al comercio, el contrabando y las fuerzas armadas. Relne asi todos
los rasgos definitorios de un espacio fronterizo vigilado por tierra, mar y aire, y en permanente
tension, al ser discutida la soberania de las ciudades de Gibraltar y Ceuta y Melilla, pero también
a causa del contrabando, la economia informal®® y el paso de migrantes en direccion Sur-Norte,
desde Africa Occidental y el Magreb, camino de Europa. Se conforma de este modo un transito
en pequefias embarcaciones que se cruzan con los buques mercantes de direccion Este-Oeste e
inversa, en lo que es una de las mas importantes “autopistas del mar”, que da actividad en

18 Ferrer 2008, p. 134.
19 Ferrer 2008, p. 145.
20 Planet 1998.
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especial al puerto de Algeciras, principal puerto espafiol, en competencia con el nuevo puerto
de Tanger-Med. En particular,

el dinamismo del flujo irregular de mercancias a través de las fronteras de Ceuta y Melilla se
fundamenta principalmente en el estatus de puertos francos, la fiscalidad excepcional, el
diferencial econdmico, la excepcionalidad al Acuerdo Schengen que permite la circulacion de
vecinos marroquies sin necesidad de visado y el transporte de salida de productos a pie (por
porteadoras y no camiones)... debido al no reconocimiento de la frontera por parte de
Marruecos que impide la existencia de una aduana comercial®.

Estamos ante pasos fronterizos de un transito denso y de rasgos variados. Un primer tipo de
paso son los puertos de Algeciras y Tanger (viajeros y sus vehiculos, camiones de mercancias)
0 de Algeciras y Ceuta (solo viajeros y vehiculos), de una especial intensidad en dias de inicio
y final de vacaciones de los marroquies residentes en Europa (“Operacion Paso del Estrecho”).
El trayecto Gibraltar-Tanger es mas secundario y los de Malaga-Melilla y Almeria-Nador
complementan en parte el intenso trafico estacional de viajeros de las dos orillas del Estrecho.
Un segundo tipo de paso es el de trabajadores fronterizos, y en menor medida de vehiculos de
turistas, que transitan por los pasos terrestres de Gibraltar, de Ceuta y de Melilla, con varios
miles de personas por dia, como las “paseras” de mercancias de bajo precio, ademas de un
transito de trabajadoras del hogar, obreros de la construccion o dependientes de comercios. Un
tercer tipo es el transito clandestino de personas en “pateras”, ademas de traficantes de droga o
tabaco en “planeadoras” que proceden de la costa marroqui con destino a las playas o los puertos
deportivos espafioles, haciendo frente al control de la tecnologia digital y la policia; o el que se
produce saltando la verja en los perimetros de Ceuta y Melilla. Una frontera, pues, entre los
mundos desarrollado y menos desarrollado, considerada entre las mas problematicas de las
fronteras exteriores de Europa.

3. Conclusiones

Se constata asi en el andlisis efectuado de los diferentes tramos de fronteras del Suroeste de
Europa varios modelos de fronteras y de fronterizacién, en cuanto al diferente grado alcanzado
de (malas) practicas de control y (buenas) practicas de desarrollo y cooperacion transfronteriza.

En régimen de frontera exterior, se identifica un primer modelo que admite algunas acciones
de cooperacion en las regiones de la frontera maritima (Andalucia/ciudades del Rif),
manteniéndose desde los afios 1990 una via abierta a la cooperacion internacional e
interregional, en acciones de tipo cultural (a iniciativa de la Junta de Andalucia), empresarial y
turistica, aunque de modo inicial y con escasas expectativas de incrementarse.

Un segundo modelo de frontera exterior es el originado por la compleja situacion heredada de
siglos anteriores en torno a las ciudades de Ceuta/Fnideq, Melilla/Farhana-Beni Ensar-Nador
(Espafia/Marruecos), donde hasta ahora la Unica cooperacidn transfronteriza era el patrullaje
maritimo mixto en el litoral atlantico y en el Estrecho por la Agencia Europea de Fronteras
Exteriores (FRONTEX) o el mantenimiento y perfeccionamiento de los filtros aduaneros y
vallado perimetral, en aplicacion del Sistema Integrado de Vigilancia Exterior (SIVE). Se
pretende de este modo gestionar la fortificacion de los perimetros de Ceuta y Melilla, donde se
focalizan transitos clandestinos de personas y de bienes y, de manera esporadica e irregular, se
vadea por mar o se salta la doble valla fronteriza, auspiciado por una “frontera fuertemente

21 Naranjo 2015, p. 204.
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contrastante”?2, alimentada por una economia desigual, con una oferta abundante de mano de
obra y salarios bajos; resulta también una imagen de ciudades sitiadas, a la vez que abrazadas
por los asentamientos marroquies. En este entorno, convengamos, los mecanismos de
cooperacion se supeditan a los de control. En todo caso, cabria un escenario tendencial, a medio
y largo plazo, de cooperacién y entendimiento entre las dobles ciudades de estas fronteras, a
pesar de los litigios sin tregua entre Estados.

Un tercer modelo de frontera exterior se encuentra, con diferentes matices, en la frontera
terrestre Gibraltar/LaLinea-Algeciras (a la que se suma, en parte, la frontera maritima
Algeciras/Tanger y Gibraltar/Tanger). El area gibraltarefia es en realidad una pequefia
conurbacion con estrechos lazos de interrelaciones y flujos de trabajadores, pero siempre
pendiente de los avatares de la situacion geopolitica, de ahi que se simultanean las politicas de
controles con la de mejora de la accesibilidad por el paso fronterizo.

En otro orden, en el régimen de fronteras interiores entre Espafia/Portugal y Espafia/Francia,
Espafia/Andorra, aun con ciertos matices distintivos, se observa un primer modelo, asentado en
las relaciones tradicionales de vecindad local en areas ruralizadas dominantes en ambos lados
de cada frontera, si bien se van transformando en fronteras abiertas y espacios de cooperacion
interregional y transfronteriza, aunque con problemas institucionales o de insuficiente iniciativa
empresarial y ciudadana para determinados proyectos. Se objeta, con razon, por los fronterizos
rurales de la Raya y de los Pirineos, que a menudo se puentea en las acciones de cooperacion a
los pueblos y villas de frontera y se mira mas a las inversiones en ciudades alejadas y a
proyectos de grandes infraestructuras encaminadas a la competitividad interurbana.

Un segundo modelo es el de las areas urbanas ubicadas en las fronteras interiores, un ambito
muy dindmico y abierto, a pesar de los recelos histéricos y las diferencias geopoliticas. Aqui
cabe proyectar un escenario tendencial de una mayor cooperacion transfronteriza e
interregional, asi como un mejor entendimiento entre unas y otras ciudades del area
Mifio/Minho, San  Sebastian-Irin/Hendaie-Bayonne, = Chaves/Verin,  Elvas/Badajoz,
Ayamonte/Vila Real de Santo Antonio, La Seo d’Urgell/Andorra y La Jonquera/Port Bou-Le
Boulou.

En esta posicion, en fin, la politica fronteriza europea ha tenido una doble consecuencia. Por
un lado, reafirma la anterior politica estatal de soberania nacional y afirmacion del orden
fronterizo en las regiones confines de las fronteras exteriores, 1o que provoca practicas de
refronterizacion dirigidas por mecanismos de control, en cierto paralelismo, por ejemplo, a los
modelos de vigilancia de la frontera Estados Unidos/México. Y, por otro lado, posibilita la
desfronterizacion con précticas de cooperacion transfronteriza, que se han convertido en
referente y modelo de las interrelaciones de vecindad, a modo de la cooperacion existente en la
frontera Estados Unidos/Canada.
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En los ultimos diez afios se han publicado algunos trabajos importantes en relacion con los
origenes histéricos de la nocion de territorio y del llamado Estado territorial, algunos de ellos
procedentes de gedgrafos. En una revision reciente de varias de estas aportaciones, Marco
Antonsich ha hablado incluso de un interés renacido por el territorio®. Ese interés, de un lado,
entronca con una linea de investigacion con amplio arraigo en la historiografia de la disciplina,
lo mismo que en la geografia historica y politica, como es la vinculada al estudio de los procesos
de formacion territorial de los Estados y especificamente a los procesos de delimitacion de
fronteras®. De otro, refleja la preocupacion por entender los mecanismos que han asegurado la
persistencia y resistencia del Estado territorial hasta la época actual, cuando, en el marco de la
globalizacion, la soberania y la territorialidad estatales resultan cuestionadas y erosionadas por
la creciente importancia de otros actores, tanto a la escala supraestatal como a la infraestatal.
En su principal trabajo sobre esta cuestion, Rogério Haesbaert ha caracterizado el mundo
presente por el triunfo de la “multiterritorialidad™®, mientras que otros autores han
diagnosticado una “crisis de la territorialidad” (estatal), o una creciente ‘“tension de
territorialidades™. En este sentido, como ha defendido Stuart Elden, comprender
histéricamente cémo surgid y evolucion6 la nocién de territorio, o cémo se configuré un
sistema internacional de Estados territoriales claramente demarcados, resulta fundamental no
s0lo para evitar, sino también para trascender la “trampa territorial” (o nacionalismo
metodoldgico) que, segun la conocida tesis de John Agnew, ha permeado la vision del mundo
prevaleciente entre los tedricos de las relaciones internacionales®.

Al mismo tiempo, en estos Ultimos decenios el estudio de las fronteras se ha renovado
considerablemente desde el punto de vista teérico y conceptual, tanto con el desarrollo de los
border studies (centrados eminentemente en el mundo reciente y actual)’ como con la
incorporacion a los estudios de historia, geografia histérica o historia de la geografia y la
cartografia de nuevos enfoques y modos de analizar el pasado, que han deparado hallazgos o
interpretaciones igualmente originales®. La propia historiografia de las fronteras ibéricas, al
igual que la relativa a las divisiones territoriales contemporaneas, se ha renovado
profundamente con una serie de trabajos que, ademas de incorporar dichos enfoques, han

! Trabajo realizado en el marco del Proyecto C502015-65301-P (MINECO/ FEDER).

Z Antonsich 2017.

3 Zusman 2016.

4 Haesbaert 2010, pp. 338-362.

5 La expresion procede de Porto Gongalves 2001. Dos balances de interés sobre la literatura al respecto, en El
Ouali 2010 y Spindola 2016.

® Elden 2010.

" Kolosov 2005; Popescu 2012, 15-27.

8 para un valioso estado de la cuestion a escala europea, véase Di Fiore 2017.

243



analizado fuentes primarias hasta hace poco inéditas o apenas explotadas®. La presente
contribucion, enmarcada en un proyecto de investigacion colectivo, se propone explorar y
mostrar algunas de las conexiones principales entre la territorialidad estatal moderna y el
conocimiento geogréfico a partir del analisis del proceso de delimitacién definitivo de las
fronteras ibéricas luso-espafiola y franco-espariola, concretado, en lo sustancial, por los
Tratados de Lisboa (1864 y 1926) y Bayona (1856-1866). La contribucion se organizara en
cuatro apartados, aparte de esta introduccion y de las conclusiones. En el primero se exponen
las fuentes de trabajo y los referentes tedricos principales manejados en la investigacion que ha
dado pie a esta contribucion, mientras que en los tres apartados siguientes se abordan,
respectivamente, otras tantas dimensiones centrales en la relacion entre la territorialidad
vinculada a las frontera moderna y el conocimiento geogréafico tal y como esta relacion se refleja
los procesos de delimitacién aqui analizados, a saber: las relaciones entre la frontera y las
técnicas de representacion geografica; entre la frontera y las geografias imaginarias; y entre las
fronteras y las escalas y actores territoriales que participan en los citados procesos de
delimitacion.

1. Territorialidad, conocimiento geogréafico y procesos de delimitacion
fronteriza. Fuentes de estudio y planteamientos tedricos principales

La investigacion de la que parte este trabajo, a caballo entre la geografia historica, la geografia
politica y la historia de la geografia, se apoya principalmente en dos tipos de fuentes: de un
lado, la documentacion archivistica (tanto escrita como gréfica) asociada a los Tratados de
Limites que fijaron las fronteras objeto de estudio, con especial atencion a la labor de las
Comisiones mixtas de limites encargadas de prepararlos y ejecutarlos®; de otro, la bibliografia
impresa de la época referida de forma mas explicita a la idea de frontera en los paises y
territorios considerados en el proyecto.

Desde el punto de vista tedrico y conceptual, el enfoque de investigacion adoptado en el mismo
se apoya en varios referentes procedentes, en su mayor parte, de los campos de especializacion
geografica antes sefialados. De entrada, conviene recordar la polisemia del concepto de
territorialidad, que, tanto dentro como fuera de la disciplina, ha sido objeto de diversas
definiciones!!. Sin perjuicio de admitir algunas de las mas generales y extendidas, la
investigacion llevada a cabo en el proyecto comparte y aplica en buena medida la interpretacion
desarrollada, desde los afios 1980, por Robert Sack, ampliamente difundida en el ambito
anglosajon. Segun esta, la territorialidad humana constituye “un intento o estrategia por parte
de un individuo o un grupo dirigido a afectar, influir o controlar a personas, fenGmenos y
relaciones por medio de delimitar y afirmar el control de un area geografica”, convertida en
“territorio” en virtud de esta estrategia'®. Esta perspectiva resulta especialmente Gtil para el
objeto principal del proyecto, en tanto en cuanto, si bien la territorialidad como estrategia
espacial se puede dar a cualquier escala, Sack identifica los procesos de delimitacion fronteriza
como una de sus expresiones e instrumentos fundamentales. Mas alla de su dimension politica,
la fijacion de las fronteras modernas comporta, como es sabido, importantes consecuencias en

9 Tres balances al respecto en Trillo 2012; Garcia Alvarez 2015; y Garcia Alvarez y Puyo 2015.

10 En el caso de las fronteras franco-espafiola y luso-espafiola, los centros que albergan la mayor parte de la
documentacion archivistica consultada en el proyecto son: en Espafia, el Archivo Histérico Nacional y el Archivo
de Estudios Geograficos y Cartograficos del Centro Geografico del Ejército; en Portugal, el Arquivo Historico-
Diplomatico do Ministério dos Negocios Estrageiros y el Arquivo Histérico Militar; y en Francia, los Archives
Diplomatiques du Ministére des Affaires Etrangéres y los del Service Historique de la Défense.

11 Storey 2001, pp. 9-20; Lopez Trigal 2013, pp. 278-280; Antonsich 2017.

12 5ack 2016, p. 19.
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otros muchos planos, como el econdémico o el simbolico, siendo, en este ultimo sentido, un
mecanismo fundamental para la construccion de las identidades nacionales y, por ende, de los
Estados-nacion.

Sobre la base de estas premisas, la investigacion origen de este trabajo tiene en cuenta también
otros referentes importantes en el estudio reciente de las fronteras y la territorialidad estatal
moderna, la cual se apoya en una forma politica —el Estado territorial— basada precisamente
en la soberania exclusiva sobre un espacio compacto definido por limites fronterizos lineales,
claros y continuos®®. Asi, por ejemplo, siendo otro de los objetivos fundamentales del proyecto
aqui descrito examinar el papel desempefiado por el conocimiento geografico en el trazado de
las fronteras modernas y, de manera mas amplia, la implantacion y consolidacion del Estado
territorial, se han tenido muy en cuenta aportaciones tales como las de Michael Biggs, Jordan
Branch o Carla Lois, que han subrayado el protagonismo de la cartografia en la construccion
de la idea moderna de soberania'#; o como las de Jeremy Crampton y el citado Elden, quienes,
inspirandose en algunas nociones foucaultianas, han propuesto entender el territorio y los
instrumentos de medicion espacial potenciados por el Estado moderno (incluyendo, entre otros,
la estadistica, la cartografia, la geodesia y la topografia) como “tecnologias” o “dispositivos”
politicos esenciales para el gobierno y el control de las poblaciones'®. Por Gltimo, esta
investigacion puede considerarse un eslabén méas en el seno de un conjunto ya amplio de
aportaciones consagradas a examinar los modos en que la geografia y la cartografia
contribuyeron a la configuracion moderna del Estado liberal en Espafia a través de una serie de
practicas y de grupos profesionales de orientacion eminentemente aplicada; en otras palabras,
a través de una “geografia de Estado”, en la expresion utilizada por Antonio Reguera, anterior
en mucho tiempo a la institucionalizacion de la geografia académica moderna en nuestro pais
y protagonizada por cuerpos que, en la mayor parte de los casos, no se identificaban a si mismos
como geografos?®.

2. La fronteray las técnicas de representacion geografica

Aunque desde mediados del siglo XVIII las monarquias ilustradas francesa, espafiola y
portuguesa impulsaron, tanto en el ambito colonial como en el europeo, diversos tratados e
iniciativas orientados a establecer una frontera lineal, continua y precisa entre sus respectivos
dominios, los acuerdos internacionales que delimitaron de manera moderna y definitiva las
fronteras ibéricas fueron expresion y a la vez vehiculo del concepto de soberania propio de los
Estados liberales. Frente a la concepcion de la soberania todavia vigente en las monarquias
absolutas, de tipo dinéstico, patrimonial y jurisdiccional, basada en las relaciones de lealtad y
vasallaje entre el soberano y sus subditos, y en el dominio del primero sobre los segundos, los
Estados liberales consagran una soberania de caracter nacional y territorial, articulada sobre la
jurisdiccion y el control exclusivo e indivisible de su territorio, el cual debia estar definido, de
la manera mas clara e inequivoca posible, por las fronteras'’. Los Tratados de limites luso-
franco-espafioles de mediados del XIX plasman claramente esta concepcion, si bien su
aportacion mas original no reside tanto en el establecimiento de una frontera lineal (puesto que
en su mayor parte esta ya existia de facto en los limites administrativos locales), sino en otras
dos aportaciones.

13 Storey 2001, pp. 29-35; Flint y Taylor 2018, pp. 140-141.
14 Biggs 1999; Branch 2014; Lois 2015.

15 Crampton 2010; Elden 2013.

16 Reguera 1998.

17 Capdevila 2009, p. 33y ss.; El Ouali 2010, pp. 88-92.
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La primera de esas aportaciones estriba en que los Tratados de limites terminan de completar
la frontera lineal y, con ella, la contiguidad y compacidad de los territorios bajo jurisdiccion de
cada Estado. Para ello acometen tres tareas esenciales conducentes a la “racionalizacion” de los
limites: 1°) Suprimir los espacios fronterizos agro-silvo-pastoriles que todavia subsistian en
régimen indiviso, y que daba lugar a conflictos recurrentes entre las comunidades locales de los
paises afectados, caso de la Dehesa de la Contienda’®, en la frontera luso-espafiola, o de los
Alduides'®, en la pirenaica, por citar los dos ejemplos relevantes; 2°) Suprimir los espacios
fronterizos que pervivian bajo formulas de soberania premodernas, de tipo compartido o
hibrido, o incluso organizadas bajo patrones en buena parte “aterritoriales”, como ocurria en el
Coto Mixto de la raya galaico-portuguesa, reducto significativo de “la frontera difusa”
caracteristica del Antiguo Régimen?®; y 3°) Modificar y redisefiar la linea fronteriza en aquellos
lugares en la que esta atravesaba y dividia politicamente términos o incluso nucleos de
poblacion, como era el caso de los tres “pueblos promiscuos” situados, igualmente, sobre la
raya galaico-portuguesa.?! Las negociaciones conducentes al Tratado de limites hispano-
portugués de 1864 abordaron de manera conjunta las cuestiones del Coto Mixto y los pueblos
promiscuos, territorios que, aparte de generar otras disfunciones, disolvian en buena medida la
frontera fiscal entre ambos reinos y favorecian considerablemente la practica del contrabando.
Asi, el referido Tratado suprimid el Coto Mixto con todos sus privilegios y anexiono casi
enteramente a Espafia su territorio, mientras que, en compensacion, los tres pueblos promiscuos
pasaron en su totalidad a la soberania portuguesa.

Una segunda aportacion clave de los Tratados de limites ibéricos modernos y, sobre todo, de
las actas de demarcacion que los desarrollan es que detallan de manera precisa la linea fronteriza
mediante técnicas de medicidn y representacion del territorio basadas en procedimientos
geodésicos y topograficos de caracter cientifico?2. Asi, frente a las descripciones tipicas de los
Tratados “fronterizos” del Antiguo Régimen, apoyadas, hasta bien entrado el siglo XVI1I1, en la
enumeracion de los principales territorios y nucleos de poblacion proximos a la frontera que
guedaban bajo soberania de cada monarca (0, como bien ejemplifica el Tratado de los Pirineos,
de 1659, las “plazas, paises, castillos, dominios, tierras y sefiorios”), los de fines del XVIII y,
sobre todo, los del XIX 'y primer tercio del XX describen y representan en detalle el trazado de
la linea fronteriza. Las Comisiones de Limites encargadas de la preparacion y ejecucion de los
Tratados se componen en buena medida por facultativos militares con capacidad de utilizar y
producir informaciones geograficas y cartograficas a partir del reconocimiento directo del
terreno. Entre ellos figuran, segun los casos, ingenieros militares, oficiales del Estado Mayor vy,
en algunas comisiones hispano-francesas, como la Comision Caro-Ornano (1784-1792),
ingénieurs géographes?. En las fases de preparacion, las Comisiones recopilan informaciones
previas y, cuando estas son escasas, obsoletas o poco precisas proceden a elaborar una
cartografia original mas o menos detallada, asi como informes y memorias descriptivas de
caracter geografico, las cuales servirdn a los gobiernos para fundamentar a auxiliar sus
argumentos durante las negociaciones de los Tratados?*. En las de ejecucion o demarcacion
propiamente dicha, esos mismos cuerpos levantan y elaboran mapas a diversas escalas y, en el

18 Herzog 2015, pp. 149-190.

19 Sermet 1983; Arvizu 1997; Puyo y Garcia Alvarez 2016.

20 Braga 1997; Garcia Mafia 2005; Godinho 2011, pp. 357-381; Cairo y Godinho 2013; Herzog 2015, pp. 223-
236.

21 Godinho 2011, pp. 381-390.

22 Sobre la relacion entre la técnica y las fronteras contemporaneas, véase, por ejemplo, Zusman 2017.

23 Con caracter general, véase Garcia y Puyo 2015. Sobre la composicidn de las comisiones mixtas luso-espafiolas,
Garcia y Puente 2015b; sobre las hispano-francesas Puyo 2007; Capdevila 2009 y Garcia y Puyo 2016.

24 Garcia y Puente 2015b. Sobre el modo en el que mapas, cortes topogréficos e informes geograficos se utilizaron
en la delimitacion del rio Mifio véase Garcia y Puente 2015a, 2016 y 2017a.
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caso de la frontera hispano-lusa, redactan “descripciones geométricas de la linea fronteriza”
que se incorporan a las actas de demarcacion y en las que la referencia a aquellos elementos
del paisaje que permiten localizar visualmente el trazado de la frontera se combina con la
indicacion sistematica de las distancias (en metros) y rumbos o angulos (en grados de azimut)
referidos a los mojones con los que se marcara dicha linea y a los segmentos comprendidos
entre los mismos?°.

Por otro lado, la relacion entre las técnicas de delimitacion y representacion de la frontera 'y la
organizacion politica del espacio resulta crucial para entender la territorialidad estatal moderna
y el concepto de soberania a ella asociada. El citado Branch se ha referido a esta cuestion en
detalle: asi como las mencionadas listas de poblaciones, fortalezas y dominios caracteristicas
de los Tratados fronterizos del Antiguo Régimen reflejan un concepto de soberania de tipo
feudal o jurisdiccional y una vision del espacio como una serie de lugares Unicos y
diferenciados, los mapas y descripciones vinculados a los Tratados de Limites contemporaneos
se apoyan en, a la vez que proyectan, una concepcion del espacio como una superficie
geométrica pura mensurable en una cuadricula®®. Y, por ello, tales mapas y descripciones
contribuyeron poderosamente a imaginar el Estado como un territorio unitario, continuo,
homogéneo, bidimensional, euclidiano y claramente delimitado. De ahi que este autor se haya
referido al Estado territorial moderno como un “Estado cartografico” y a la territorialidad
vinculada al mismo como una “territorialidad de naturaleza geométrica o cartografica”?’. La
manera en que las Comisiones de Limites dividen los territorios fronterizos en disputa refleja,
asimismo, la importancia concedida a la cuantificacién de la naturaleza y los habitantes, y por
ende, al uso de la estadistica para auxiliar decisiones diplomaticas de caracter territorial: el valor
de un territorio para un Estado u otro se mide, en un primer momento, por el nimero de vecinos
con casa que habitan en él, su superficie o las distintas calidades agropecuarias de sus terrenos?®.
En las negociaciones del Tratado de 1864 algunos de esos parametros se utilizan abiertamente
para justificar ante el contrario, o ante el propio gobierno, si los territorios que “se ganan”, “se
pierden”, se ceden o se permutan con la nueva delimitacion propuesta resultan mas o menos
ventajosos, perjudiciales o equitativos para cada parte.

3. Fronteras, fronterizos y geografias imaginarias

La consideracion de las “geografias imaginarias” de la frontera, esto es, de los modos en que
los gobiernos de Espafia, Portugal y Francia percibian y caracterizaban a los territorios
fronterizos y a sus habitantes, resulta de gran interés para entender algunas de las claves sobre
las que se construye la territorialidad estatal moderna en estos paises. No en vano, tales
imagenes y percepciones sirvieron para justificar, en el marco de un proceso de centralizacion
méas amplio, las politicas de delimitacion desplegadas por dichos gobiernos, asi como la
intervencion de éstos sobre tales areas y poblaciones periféricas. Entre los casos analizados en
el proyecto de investigacion en que se enmarca el presente trabajo, las representaciones de la
raya ourensana que precedieron al Tratado de Limites de 1864, y en particular las imagenes de
los sectores mas controvertidos, como el Monte Magdalena, el Coto Mixto y los pueblos

%5 Garcia y Puente 2015b, p. 87 y ss.; Garcia y Puyo 2015, pp. 4-5 y Anexo. En las actas de amojonamiento anejas
a los Tratados de Bayona también se indican sisteméaticamente distancias y rumbos entre mojones, aunque no se
usa el término “descripcion geométrica”. Véase Capdevila, 1989, Anexo C.

26 Branch 2014, p. 58 y ss.

27 Branch 2014, p. 20 y ss.

28 A modo de ejemplo, véase el informe redactado en 1859 por Alexandre Vasconcelos e Sa (presidente de la
seccion portuguesa de la comision de limites previa al Tratado luso-espafiol de 1864), reproducido por Barreiros
1961-1965, vol. 2. I-I1, pp. 122-125.
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promiscuos, resultan paradigmaticas. Los informes elaborados por las Comisiones mixtas de
limites, asi como los expedientes reunidos por los jefes politicos de la provincia, en general
inéditos, reforzados en ocasiones por ciertas publicaciones geografico-historicas de caracter no
oficial, como el Diccionario de Pascual Madoz?® o la Crdnica de Fernando Fulgosio®, trasmiten
de forma recurrente una imagen negativa y problematica de estas regiones y de sus habitantes.
Y esa misma percepcion se repite en relacion con ciertas areas fronterizas montafiosas situadas
en la frontera franco-espafiola, como es el caso de los Alduides o de la Selva de Irati, donde los
problemas de limites generaban enfrentamientos violentos y reiterados®’.

En las descripciones de la frontera que salpican muchos de los informes de los representantes
de los poderes centrales en estas areas periféricas son frecuentes las alusiones a un medio
natural dificil, de inviernos crudos y relieves montafiosos impracticables durante buena parte
del afio; al atraso y la pobreza de los pobladores; al desorden moral y la anarquia; a la
proliferacion de personas fuera de la ley y de modos de vida ilicitos, como el contrabando; o a
la violencia recurrente entre sus habitantes o entre los mismos y los agentes de la autoridad.
Mas aln, y como ha advertido Tamar Herzog, el mero hecho de que los habitantes de las
fronteras ibéricas fueran distinguidos y categorizados como un colectivo social especifico (los
rayanos o fronterizos) dista lejos de ser inocente: esa clasificacion les convertia en poblaciones
diferentes del resto de los stbditos o ciudadanos del Estado y les estereotipaba como gentes en
buena parte salvajes o primitivas que actuaban de manera incontrolada, guiadas mas por la
pasion que por la razon®,

Que algunas de esas imagenes reflejaban hechos objetivos es innegable, como lo es también
que otras —por lo comun las mas negativas— procedian de personas con intereses o
responsabilidades directamente amenazados o perjudicados por las actividades ligadas al
contrabando, como hemos podido comprobar en el caso Coto Mixto. Pero, en todo caso, el
hecho es que este tipo de imagenes reflejaban percepciones recurrentes y formaron parte
habitual del argumentario utilizado por los gobiernos para justificar su intervencién sobre las
regiones fronterizas y su incorporacion efectiva al territorio estatal. En ese sentido, la
delimitacion precisa de la frontera se defiende como un instrumento esencial para asegurar la
paz y la armonia entre los habitantes de uno y otro lado (y por extension entre los paises), asi
como para poner fin a formas politico-territoriales heredadas del Antiguo Régimen que, en la
vision del liberalismo, se consideraban anacronicas, disfuncionales y perjudiciales para el
interés publico. Los imaginarios geograficos participan asi, de manera relevante, en la
construccidn de la frontera lineal y de la territorialidad vinculada al Estado moderno.

4. Fronteras, escalas y actores territoriales

Una de las novedades principales de la historiografia sobre las fronteras ibéricas desarrollada
en los dltimos decenios ha sido la atencion prestada por algunos autores a los distintos actores
y escalas socio-espaciales implicados en su construccion. De este modo, las aproximaciones
“desde arriba”, prevalecientes hasta los afios 1990 y que centraban el estudio de la frontera en
la historia politica y militar, asi como en las decisiones del poder central, se han enriquecido
con otras aproximaciones “desde abajo”, sensibles a la historia social y a la antropologia, que
han resaltado el protagonismo de las comunidades locales en la construccion de los limites

29 Madoz 1846-1850, t. XI1 [1849], pp. 305-306.
%0 Fulgosio 1866, p. 8 y ss.

31 Dornel 2002; Puyo 2002; Garcia y Puyo 2016.
32 Herzog 2915, pp. 144-145.
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fronterizos o explorado su relacion con las monarquias y poderes centrales®®. Frente a los
estudios focalizados en una escala, ya sea la central, ya la local, el analisis de las interrelaciones
de ambas ha deparado una interpretacion mas compleja y completa de los procesos modernos
de delimitacion fronteriza, tanto en Espafia como en otros paises europeos3*. Como se ha tratado
de mostrar en algunos trabajos recientes®®, en contra de ciertas interpretaciones simplistas o
sesgadas, las fronteras ibéricas actuales no pueden entenderse meramente, y tampoco
mayoritariamente, como lineas impuestas y disefiadas de forma abstracta desde los gabinetes
de Madrid, Lisboa o Paris. De hecho, y como se ha apuntado ya en este trabajo, los Tratados de
Bayona y Lisboa se limitaron a confirmar en su mayor parte la linea fronteriza definida
previamente por los amojonamientos locales. Y alli donde habia disputa o confusion, dichos
Tratados se apoyaron en una extensa labor de documentacion y en el reconocimiento directo
del terreno llevado a cabo por las Comisiones mixtas de Limites, sensibles, en la mayor parte
de los casos, a las necesidades locales.

La delimitacion de la frontera movilizé distintos tipos de actores, cuyos intereses, estrategias y
objetivos perfilan discursos igualmente diferenciados. En el caso hispano-portugués, Paula
Godinho ha distinguido tres discursos sobre la frontera: el de los gobernantes y funcionarios de
los Estados espariol y portugués que dirigen el proceso desde Madrid y Lisboa; el de los técnicos
o militares facultativos de las comisiones mixtas; y el de los actores locales®®. Partiendo de esta
distincion, en un trabajo reciente, realizado con Paloma Puente, hemos ampliado el abanico de
los actores involucrados (mostrando por ejemplo la heterogeneidad de los intereses locales, o
la propia complejidad interna de las Comisiones mixtas, donde conviven diplomaticos y
militares), incidido en la dimension territorial de esos discursos (que en realidad trasmiten
diferentes concepciones o visiones del territorio) y, sobre todo, resaltado la labor intermediaria
e integradora desempefiada por las Comisiones mixtas (figura 1)*’. Estas acttian no sélo en el
plano técnico (reconociendo el terreno, verificando la frontera preexistente no disputada y
proponiendo a sus gobiernos soluciones para la delimitacion de las areas controvertidas), sino
también en el diplomatico (en lo que toca, sustancialmente, a la negociacion del contenido de
los Tratados). Y, en virtud de esa misién, efectian una compleja y original labor de puente,
mediacion, traduccién y bricolaje para tratar de conciliar los intereses de los poderes centrales
con los de las comunidades locales, salvo alli donde estos ultimos afectaban a cuestiones
geopoliticas superiores, como, entre otros, el control del contrabando y la consecucion de una
soberania plena (caso del Coto Mixto y los pueblos promiscuos) o el acceso a recursos naturales
abundantes y estratégicos (caso de la Selva de Irati).

Mas adn, los Tratados de Limites no s6lo confirman en su mayor parte las lineas fronterizas
locales, sino que ademas incorporan determinadas convenciones tradicionales de tipo
trasfronterizo, como algunas de las facerias pirenaicas®. Y cuando dividen los territorios en
disputa, como ocurre en la mayoria de las contiendas de la raya luso-espafiola abordadas en el
Tratado de 1864, lo hacen de manera que tal reparto procure garantizar el acceso de las
poblaciones a los recursos necesarios para su subsistencia®®. EI examen de las negociaciones
finales del Tratado luso-espariol de 1864 resulta particularmente ilustrativo de la multiplicidad
de intereses, principios y criterios de delimitacion que los plenipotenciarios de ambos estados

33 Herzog 2015, pp. 2-5. La obra de esta autora, asi como las de Sahlins (1989) y Godinho (2011), han incidido en
el anélisis de los procesos locales de construccion fronteriza.

34 Di Fiore 2017.

3 Garcia Alvarez y Puente 2017b.

3% Godinho 2011, pp. 320-353.

37 Garcia Alvarez y Puente 2017b.

38 Capdevila 2009, pp. 99-103 y 105-106.

% Garcia Alvarez y Puente 2017b, p. 60.
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b

consideraron y combinaron a fin de acordar soluciones que no solo fueran “justas y equitativas’
para los gobiernos y las comunidades locales, sino que ademas fueran “claras” y “estables” o
“permanentes” y pudieran recibir la aprobacion, o cuando menos el consentimiento, de los
respectivos parlamentos, la prensa nacional y la opinién piblica.

Figura 1. Principales actores y visiones territoriales implicados en la delimitacion moderna de las
fronteras ibéricas.

Aparatos centrales del Vision politico-administrativa del territorio
Estado en Madrid, Lisboa y |-

Paris (gobierno, Principales intereses y objetivos: defender,
ministerios y embajadas) reforzar y extender la soberania por medio de

controlar, ordenar, pacificar y garantizar la

@ /| seguridad de las regiones fronterizas.
y

Comisiones mixtas de Ve
Limites: / Vision cientifico-técnica del territorio
» Diplomaticos

Dependencia
jerarquica

Principales intereses y objetivos:
» Oficiales militares “| reconocer, describir y cartografiar con
: precision los limites y contenciosos

fronterizos; calcular el valor de los
territorios en disputa y las necesidades de
las poblaciones locales.

Poblaciones locales:

> Poderes locales Vision practica del territorio (geografias
dependientes de la vernaculares o etnogeografias)

administracion central

Principales intereses y objetivos: poseer,

» Grupos de poder y controlar y aprovechar los terrenos
comunidades no fronterizos; mantener los derechos de paso y
dependientes de la uso tradicionales; y, en ocasiones, explotar las
administracion central posibilidades del contrabando.

Fuente: Garcia y Puente (2017b, adaptado).

5. Conclusiones

Fruto y soporte al mismo tiempo de las concepciones territoriales del liberalismo, las fronteras
luso-espariola y franco-espariola actuales encierran, en cierto modo, la misma paradoja que la
division provincial de 1833, también vigente: la de constituir unas lineas que, al tiempo que
encarnan o0 potencian una territorialidad estatal de caracter geométrico, centralizador y
uniformista, se apoyan en su mayor parte en el respeto de los limites preexistentes y una suerte
de “pacto” entre los poderes centrales y las periferias locales*!. El trazado de estas lineas
consolidé y otorgé un estatus juridico internacional a los limites construidos por las
comunidades fronterizas a lo largo del tiempo, y es por ello que, como ha tratado de demostrar
Herzog, las fronteras ibéricas son, en buena medida, “fronteras de posesion”.

40 Garcia y Puente 2017b, pp. 55-58.
41 Sobre la consideracion de la actual division provincial espafiola como un pacto entre las sociedades periféricas
y los poderes centrales, véase Burguefio 1996, pp. 298-99 y 307.
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Pero el trazado de las fronteras ibéricas no se explica solo por estas practicas de posesion
locales, sino que responde también a las politicas de delimitacion impulsadas por los gobiernos
centrales como parte de la construccion de los Estados-nacion. Y esas politicas no hubieran
sido posibles sin el concurso del conocimiento geografico, desplegado, segun hemos visto, a
través de tres vias: la primera, las técnicas de medicion y representacion del territorio asociadas
a la estadistica, la topografia y la cartografia moderna, esenciales para precisar y visualizar el
trazado de la frontera lineal; la segunda, los imaginarios sobre las regiones y las poblaciones
fronterizas, que contribuyeron a justificar la intervencion de los gobiernos centrales en esos
territorios para “pacificarlos” y “disciplinarlos” dentro del cors¢ estatal; y, por ultimo, el
conocimiento directo y detallado del terreno llevado a cabo por las Comisiones mixtas de
limites, que permitié mediar, conciliar e integrar en buena medida las diferentes escalas y
visiones territoriales implicadas. El estudio de esos procesos ofrece, pues, elementos de interés
para la historia del conocimiento geografico en los tres paises analizados, e incluso cabe afirmar
que las tareas técnicas de delimitacion y demarcacion fronteriza, protagonizadas por ingenieros
militares y oficiales del Estado Mayor, suponen una de las principales vias a través de las cuales
este conocimiento participa en la configuracion moderna de esos Estados.

Asimismo, analizar los mecanismos mediante los cuales se trazaron las fronteras lineales es
importante para comprender no sélo las configuraciones espaciales del pasado, sino también
las del presente, en la medida en que los limites fronterizos definidos por los Tratados luso-
franco-espafioles abordados en este trabajo permanecen hoy dia y su impacto sobre la evolucion
posterior de la organizacién espacial de los Estados, asi como sobre sus habitantes, ha sido
mdaltiple e intenso. Ciertamente algunas de las funciones de las fronteras vinculadas a estos
Tratados (como las econdmicas o las militares) han cambiado o, en buena parte, desaparecido,
en especial a partir de la integracion de los dos paises ibéricos en las Comunidades Europeas y
la creacion del espacio Schengen®. Otros procesos recientes, como los vinculados a la
globalizacion o, durante la pasada década, a la crisis econdmica internacional, han socavado
igualmente algunos de los cimientos de la territorialidad asociada a las fronteras lineales,
conduciendo a lo que algunos autores han considerado como una crisis de la territorialidad
estatal y otros, simplemente, como un debilitamiento de la capacidad de los Estados de hacer
efectiva dicha territorialidad*®. Sin embargo, los Estados han demostrado una notable capacidad
de adaptarse a estos retos y responder a ellos mediante politicas que, entre otros aspectos,
combinan procesos de “desfronterizacion” con otros de “refronterizacion”, al tiempo que
trasladan ciertas funciones tradicionales de las fronteras (como las relacionadas con la
seguridad o el control migratorio) a ambitos mas o menos alejados geograficamente de las
lineas fronterizas, sin eliminar, en cualquier caso, estas Gltimas**. Examinar los procesos que
las trazaron resulta, en fin, esencial no sélo para entender adecuadamente la formacion de la
“trampa territorial” que articula el mapa politico contemporaneo, sino también para explicar su
persistencia e interrogarse sobre las posibilidades de superarla.
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Este trabajo aborda problemaéticas de ordenacion territorial relacionadas con la existencia de
una frontera y, en general, con el hecho fronterizo entendido, en el contexto de la Europa
occidental, a una escala regional o intermedia. En concreto, apuntamos hacia lo que en el
contexto del Estado espafiol son las fronteras interiores; es decir, los limites entre comunidades
auténomas. Unos limites que, en su materialidad politico-administrativa, tienen un desarrollo
historico que se circunscribe a las Gltimas cuatro décadas —su fundamento Gltimo se encuentra
en el titulo octavo de la Constitucion de 1978—. Dicho intervalo de tiempo, sin embargo, es
suficiente a nuestro juicio para plantear su analisis en un sentido profundo y no solo desde el
plano tedrico sino también material. La prospeccion que llevamos a cabo, en cualquier caso, no
tiene por objeto tanto el andlisis en si de estas fronteras, como el de los espacios adyacentes 0
directamente afectados por las mismas, y en cuyo comportamiento funcional advertimos tanto
dindmicas de conflicto como de cooperacion.

Nuestro estudio toma, como punto de partida, una investigacién de alcance mas general
desarrollada en su mayor parte a lo largo de 2017 y que abordd el analisis, desde un punto de
vista esencialmente funcional y tomando el municipio como unidad administrativa de
referencia, de los limites entre la comunidad autbnoma de Catalufia y la de Aragdn, por un lado,
y la de Valencia, por otro!. El trabajo tuvo un enfoque transdisciplinar —juridico, geografico y
politologico—, y combind los métodos propios del analisis geografico, de tipo cuantitativo y
cualitativo, con los de las ciencias juridicas y politicas. La investigacion utilizé dos
instrumentos destacados, como son los grupos de discusion con alcaldes y secretarios
municipales, y los cuestionarios cualitativos, asi como entrevistas individualizadas. Todo ello
permitio elaborar una diagnosis general (que se convirtid, de hecho, en la parte principal de la

! La investigacion, concluida en octubre de 2017, fue editada el afio siguiente en forma de libro digital (Tort,
Galindo et al. 2018) por la EAPC (Escola d’Administracié Publica de Catalunya), en el nimero 18 de la coleccion
Estudis de Recerca Digitals. Su acceso es abierto:
<http://eapc.gencat.cat/ca/publicacions/colleccions/estudis_de_recerca_digitals/18.-larticulacio-geografi-ca-i-
juridica-dels-municipis-fronterers-radiografi-a-de-la-cooperacio-en-els-limits-autonomics-entre-catalunya-arago-
i-la-comunitat-valenciana/index.htmi>
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investigacion), asi como articular un repertorio de propuestas, 0 prognosis, que nos llevo a
considerar, en especial, la posibilidad de su aplicacion futura.

El presente capitulo, sin alejarse del marco de la investigacion descrita, estd planteado y
desarrollado de un modo globalmente autébnomo y consta de cuatro apartados principales. En
el primero abordamos los aspectos introductorios y de contexto general, asi como las cuestiones
tedricas fundamentales. En el segundo hacemos unas breves consideraciones metodolégicas.
En el tercero, que es también el méas extenso, presentamos los resultados de nuestro analisis
tomando como referencia un ambito geografico que consideramos altamente significativo
dentro del conjunto del espacio estudiado: es decir, el territorio que identificamos como
Ribagorza y que se corresponde con el sector septentrional de la franja de municipios limitrofes
entre Catalufia y Aragon; se trata de un total de 14 términos municipales (8 en Aragon y 6 en
Catalufia) que conforman el valle alto y medio del rio Noguera Ribagorzana y que, atendida su
homogeneidad desde el punto de vista geografico y su contiglidad desde la Optica
administrativa, consideramos que devienen un caso particularmente expresivo —a modo de
paradigma— de la problematica globalmente analizada. Completamos el estudio mediante un
cuarto apartado, en forma de conclusiones.

1. Un apunte sobre la construccion en Espara de la frontera interior
1.1. Fronteras y geografia politica

El concepto de limite, o de frontera, es probablemente uno de los mas complejos que tratan las
ciencias relacionadas con el territorio; y esta cualidad podriamos predicarla tanto en una
perspectiva historica como actual®. La razén de tal complejidad estriba en la ambivalencia
esencial del concepto: es decir, la dificultad practica que presenta su definicion —que exige,
como condicion de coherencia, que sea comprensiva de su doble naturaleza: es decir, fisica
pero también politica—. En cualquier caso, la reflexidon que sobre este concepto propone Joan
Nogué nos deja claro que nos encontramos ante un concepto nuclear de la geografia politica:

[La frontera es] un fenémeno de caracter geopolitico de un enorme interés y excepcional
importancia en todos los procesos de formacidn y de estructuracién de Estados y naciones. No
podia ser de otra manera si consideramos que la frontera delimita el espacio encima del cual
el Estado ejerce su poder con plena soberania y, ain mas, si aceptamos que la frontera
representa, en Gltima instancia, la delimitacion fisica y simbdlica mas palpable de lo que
podriamos llamar el espacio de produccion y reproduccion de la identidad nacional®.

Michael Neuman, por su parte, nos advierte de una cualidad del concepto de frontera que
coexiste con el de su universalidad como forma explicita de manifestacion de un determinado
poder sobre el territorio; se trata de su caracter dinamico, esto es, histéricamente cambiante:

Las fronteras son siempre dindmicas, incluso cambiantes. Las fronteras son construcciones
humanas englobadas dentro de instrumentos legales, tratados, regulaciones, estrategias,
politicas, planes, regulaciones y un largo etcétera. Nosotros las dibujamos, las modificamos y
las borramos de acuerdo con nuestra voluntad. Las creamos y recreamos. Pero no podemos
rehuirlas?.

2 Trillo y Pires 2016.
3 Nogué 1997, p. 27.
4 Neuman 2014.
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Desde el punto de vista juridico, entendemos el limite administrativo como la linea que delimita
un espacio o territorio donde un ente determinado ejerce sus competencias o una jurisdiccion
en la que se ejercen unas determinadas potestades. Por otra parte, el principio de territorialidad
de las normas hace que éstas sean eficaces —generalmente— solo dentro de un territorio
delimitado. Desde este punto de vista, los limites administrativos se proyectan sobre los
espacios de frontera acentuando la diferenciacion entre territorios, en tanto que “cierran”
juridicamente el espacio en el que deben aplicarse las normas. Como ha afirmado Parejo,

conceptualmente, la frontera o limite de un territorio es tanto un contorno separador mas o
menos hermético, cuanto superficie de contacto y friccion entre asuntos o fendmenos
separados. Desde el segundo punto de vista despliega un efecto externo inclusivo, al atraer
—con diferente grado de intensidad— supuestos 0 fenomenos situados fuera del territorio
correspondiente®.

Existe, por tanto, una relacion bidireccional entre espacio y derecho: las normas crean espacios
(demarcaciones, jurisdicciones, etc.), mientras que la efectividad de dichas normas esta
condicionada por el contexto territorial existente —indefinido o poroso— y por el contexto
institucional creado por el legislador.

1.2. Descentralizacidn y cooperacion en el Estado autonémico

El planteamiento inicial de este trabajo parte del hecho de que la evolucion del Estado
autonomico se ha fundamentado sobre la construccion de ordenamientos juridicos
diferenciados en cada una de las comunidades auténomas, en funcion de las competencias
asumidas por cada una de ellas. Las normas aprobadas por el legislador autonémico crean
espacios, demarcaciones dentro de las cuales administraciones o entes de diferente tipo ejercen
sus potestades y competencias y prestan servicios diversos. De alguna forma, tanto el legislador
como la administracién autonémicos definen —por inclusion o por exclusion— qué ciudadanos
estan sujetos a su regulacion o son beneficiarios de sus servicios. Por otra parte, dichas normas
estan afectadas por el propio contexto territorial en el que se insertan.

En el contexto de la descentralizacion del Estado, los legisladores autonémicos han aprobado
un gran namero de normas que, en su materialidad, tienden a menudo a diferir entre si. De esta
manera, se acaban creando en gran medida ordenamientos juridicos autonémicos diferenciados
en materias relevantes a nivel municipal, como la educacion, el urbanismo o la proteccion del
medio ambiente. La progresiva diferenciacion normativa tiene un impacto especialmente
significativo en los municipios adyacentes a una frontera o limite de rango autonémico. La
razon es simple: en estos municipios “fronterizos” (sean de una comunidad dada o de la vecina)
es donde mejor se percibe la discontinuidad derivada de la materializacion en el espacio de dos
regulaciones administrativas diferentes. Una discontinuidad que a menudo deviene obstaculo o
impedimento para una relacion funcionalmente normal —es decir, fluida y eficiente— entre los
municipios limitrofes.

Todo aumento de la descentralizacion debe ir acompafiado de instrumentos de coordinacion,
previstos en el art. 145 de la Constitucion —acuerdos y convenios—, ademas de la conferencia
de presidentes. Hay unanimidad entre los autores en considerar que los instrumentos de
cooperacion entre comunidades autonomas —lo que se conoce por “cooperacion horizontal”—
han tenido un funcionamiento deficiente. Se han aprobado muy pocos convenios®, en un
contexto marcado por una regulacion que dificulta su aprobacion y su voluntariedad, lo que

S Parejo 2015, p. 53.
® Garcia 2006; Aja 2014.
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hace que su aprobacion final dependa del contexto politico y de la voluntad de las partes’. El
transcurso de los afios ha ido poniendo en evidencia las limitaciones del convenio para articular
la complejidad del entorno fronterizo, y la necesidad, por un lado, de la reforma de su regulacion
constitucional® y, por otro, del fomento de una cultura de la cooperacion®. Se da en este sentido
una situacion peculiar, ya que las relaciones transfronterizas con Francia y Portugal son, tanto
en un sentido cuantitativo como cualitativo, mas importantes que las relaciones horizontales
entre comunidades auténomas limitrofes®®.

Por los motivos expuestos, nuestra investigacion general ha procurado profundizar tanto en la
busqueda de instrumentos juridicos de cooperacion de ambito local como en la necesidad de
flexibilizar la aplicacion de las normas en el entorno del limite administrativo. El objetivo
ultimo no es otro que procurar conseguir, con el transcurso del tiempo, que las normas se
adapten mejor al entorno, sean mas eficaces y ayuden a articular mejor las relaciones
“interterritoriales” a ambos lados del limite administrativo.

1.3. Disfunciones del sistema: las “fronteras interiores”

Uno de los conceptos relevantes en nuestro andlisis es el de las fronteras interiores, que en el
marco de nuestro objeto de estudio definimos como aquellas que se producen de facto entre
comunidades autonomas, al consolidarse de forma progresiva ordenamientos juridicos
diferentes e implantandose politicas publicas diferenciadas —cuando no contradictorias— por
parte de cada una de ellas. La accion de los poderes publicos sin tener en cuenta a las otras
comunidades auténomas provoca la construccion de una barrera administrativa que acaba
teniendo efectos negativos en aquellos territorios que tienen la condicion de fronterizos, y que
ven cémo la accion de sus Administraciones les fuerza a reducir su cooperacion con sus aliados
potenciales.

La concepcion expuesta de frontera interior ya ha sido objeto de consideracion estos Gltimos
afos por parte de algunos autores!. En nuestro caso, mas alla de la atencion a este concepto
como “nucleo” del analisis que llevamos a cabo, nos interesa también atender a cuestiones de
una trascendencia menos aparente pero igualmente significativas. Es decir, que ademas de
referirnos a los limites —fronteras interiores— entre comunidades autébnomas y a sus relaciones
de colaboracidn, pretendemos fijarnos también en como se ha producido la construccién de
tales fronteras interiores, y en qué medida han tenido su mayor impacto en el &mbito o escala
local.

2. Puntos de conflicto y espacios de cooperacion: la necesidad de una
aproximacion multidisciplinar

En nuestra investigacion partimos de la conviccion de la necesidad de una aproximacion
multidisciplinar a la frontera interior; y, en especial, desde el derecho y desde la geografia. El
analisis desde ambas visiones nos permite abordar con mayores garantias los cuatro objetivos
operativos basicos de nuestro estudio. En primer lugar, la determinacién del espacio objeto de
analisis — “territorio de frontera”, borderland—, que hemos circunscrito a los municipios
adyacentes al limite entre la comunidad autonoma de Catalufia, por un lado, y las de Aragén y

" Gonzélez 2016.

8 Tajadura 2010, pp. 94-97.

® Garcia 2006, pp. 70-71.

10 Montilla 2006, pp. 84-85.

11 QOliveras y Trillo 2014; Trillo y Pires 2016.
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Valencia, por otro (y, en el marco de este articulo, los municipios que se corresponden con el
ambito que hemos identificado como Ribagorza y que hemos representado en la figura 1)*2. En
segundo lugar, el analisis del papel del legislador autonémico en la construccion legal de la
frontera. Este segundo objetivo supone observar como los legisladores de ambas comunidades
han ido construyendo ordenamientos juridicos diferentes, lo que tiene como efecto la regulacion
a través de normas diferentes de fendbmenos similares, cuando no equiparables. En tercer lugar,
y a modo de desarrollo del objetivo anterior, la evaluacion de la importancia del contexto en la
aplicacion de las normas; es decir, la consideracion acerca de como las normas se adaptan a
marcos 0 contextos geograficos unitarios —es decir, carentes de diferenciacion o de
discontinuidad fisica— pero que, politicamente, se encuentran divididos por un limite
administrativo. Finalmente, en el marco de nuestra investigacion hemos recogido Yy
sistematizado los elementos “separadores” (legales, politicos) y los instrumentos “integradores”
—a menudo informales— de las comunidades de frontera.

En la préctica, algunos de los objetivos descritos pueden ser abordados adecuadamente a través
de dos métodos genuinos del derecho y de la geografia: el analisis normativo, por un lado, y el
analisis territorial, por otro. Pero desde el punto de vista metodolégico seria un error limitar los
instrumentos de investigacion a una disciplina u otra; de manera que, en nuestro caso, hemos
optado por adoptar dos herramientas de gran utilidad provenientes de la sociologia como son
los grupos de discusion (focus groups) y los cuestionarios. En ambos casos nuestros
interlocutores han sido alcaldes y secretarios de los ambitos territoriales estudiados.

En relacion con los grupos de discusidn, nuestro punto de partida fue entenderlos como “técnica
no directiva que tiene por finalidad la produccion controlada de un discurso por parte de un
grupo de sujetos que son reunidos, durante un espacio de tiempo limitado, a fin de debatir sobre
un tema determinado propuesto por el investigador. Sobre esta base se propusieron grupos
reducidos y homogéneos (alcaldes o secretarios), con una intervenciéon minima en las
discusiones. En este sentido, el objeto del grupo de discusién no era tanto la obtencion de
informacién o de datos concretos como hacer emerger disfunciones, problemas o casos de
cooperacidn existentes, formalizados o no, entre municipios adyacentes al limite administrativo
autonomico. Los cuestionarios, por su parte, permitieron aportar informacién complementaria
(y a través de respuestas andnimas) sobre temas que requerian respuestas de tipo mas bien
valorativo o interpretativo.

3. Espacio de frontera y cooperacion intermunicipal: el caso de la Ribagorza
3.1. La Ribagorza, ejemplo paradigmadtico de “territorio de frontera”

La Ribagorza, regién histérica de los Pirineos situada en la vertiente meridional de la cordillera,
coincidiendo en buena medida con las cuencas de los rios Esera y Noguera Ribagorzana, es
considerada como un ejemplo paradigmatico de espacio de montafia afectado por problemas
estructurales de despoblacion, declive economico e integracion territorial. Un ejemplo que vale
no solo a escala pirenaica y peninsular, sino incluso a escala europea. Su condicion de

12 E] “espacio objeto de estudio” se materializd, en la practica, en el conjunto de setenta municipios de las
comunidades auténomas de Catalufia (en nimero de 34), Aragon (29) y la Comunidad Valenciana (7) que
comparten la condicidn de ser adyacentes a la frontera autonémica, y que, a efectos de la investigacion, fueron
estructurados en diez &mbitos consecutivos siguiendo criterios de homogeneidad geografica. Véase, para mayor
detalle, Tort 2018.

18 Gil 1993, pp. 200-201.

14 Sancho 2013.
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“territorio de frontera” ha sido subrayada con recurrencia, sobre todo a partir de la
caracterizacion que diferentes autores hacen de él entrada la segunda mitad del siglo XX®. De
hecho, el factor frontera tiene en el dominio ribagorzano una relevancia que no pasa
desapercibida. Asi sucede en la época de los condados pirenaicos medievales, pero también en
la época contemporanea: en 1833, la division provincial de Javier de Burgos consagra el
Noguera Ribagorzana como limite entre las provincias de Lleida y Huesca (dividiendo en dos
mitades longitudinales un valle natural); y, en 1978, la instauracion del Estado de las
Autonomias eleva el propio limite a la condicion de frontera entre las comunidades autdnomas

de Catalufia y Aragon.

Figura 1. Representacion cartografica del ambito de la Ribagorza tratado en el articulo. Los mapas
complementarios permiten el encuadre de este &mbito en el conjunto de la investigacion llevada a cabo, asi
como su contextualizacion en el aspecto fisico e hidrografico.
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15 S0lé Sabaris 1964.
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El rio ha sido factor clave en la vertebracion de este territorio: tanto en lo que se refiere a las
comunicaciones como en lo que respecta a las actividades econdmicas, sociales y culturales.
Por este motivo la interrelacion entre los vecinos del pais —denominacidn utilizada en la parte
alta del curso del rio para designar el valle en su conjunto— ha sido siempre estrecha, lo que
incluye flujos constantes entre ambos lados —incluso entre familias—. La dificultad de las
comunicaciones hace que el territorio en liza adquiera una condicion periférica respecto a los
respectivos centros economicos o politico-administrativos, como Lleida en el lado catalan y
Huesca en el aragonés, y Barcelona y Zaragoza en Gltima instancia.

La necesidad de cooperar, en un contexto como el descrito, supera con mucho la existencia del
limite administrativo, lo que hace que los vecinos, y los propios municipios, hayan tejido con
el tiempo una tupida red de relaciones que incluyen la cooperacion en la prestacion de servicios.
El limite administrativo, en cualquier caso, es un obstaculo importante en cuanto que los
poderes publicos de ambito supramunicipal priorizan dinamicas de acentuacion del limite
administrativo, tanto por la afirmacion de su propio territorio (provincial o autonémico) como
por unas estrategias de accion que en ocasiones rozan, incluso, la confrontacion.

En la préctica, la articulacion econdmica, social, cultural y administrativa del territorio
ribagorzano es el resultado de un conjunto de factores integradores y disgregadores que, desde
la perspectiva de la accion publica, deberian ser abordados desde una vision de conjunto que,
al menos hasta ahora, ha sido practicamente inexistente.

3.2. Detectando problemas y disfunciones a través de grupos de discusion y cuestionarios

El ambito de referencia en este articulo lo constituyen los 14 municipios representados en la
figura 1 (8 por el lado de Aragén y 6 por el de Catalufia), y que identificamos, a efectos del
estudio, como Ribagorza'®. Comprende una superficie de 1.545 km? y una poblacion de 11.779
habitantes en 2016, lo que supone una densidad de 7,6 hab/km?; una cifra que desciende a 3
hab/km? si prescindimos de la poblacion atribuida a Tremp —localidad ajena, de hecho, al
ambito analizado, puesto que solo la mitad occidental de este municipio, caracterizada por una
demografia extremadamente baja, se corresponde con la cuenca del Noguera Ribagorzana—?!7.

Concebido como una fase fundamental en el desarrollo general de la investigacion, el trabajo
de campo se desenvolvié en el &mbito ribagorzano a lo largo del mes de mayo de 20178, Se
constituyeron tres grupos de discusion, dos de ellos en Arén (Huesca) Yy el tercero en Pont de
Suert (Lleida), al que deberiamos afiadir una entrevista en Tremp (Lleida). Uno de los grupos
de discusion (en Arén) se organizd con cuatro secretarios municipales, de siete de los
municipios estudiados (Pont de Montafiana, Viacamp y Litera, Arén, Sopeira, Montanuy,

16 Para la escritura de los nombres de estos 14 municipios nos hemos atenido a las denominaciones oficiales
utilizadas por los respectivos ayuntamientos. No ignoramos, en cualquier caso, la complejidad de la cuestion (es
decir, la existencia de una doble tradicion grafica, en espafiol y en catalan, para los nombres de los municipios
aragoneses de la Ribagorza), que resulta muy dificil de abordar de un modo coherente a una escala de analisis
como la de nuestro estudio.

17 Por razones de eficacia practica, y dada la considerable extension de la franja fronteriza en la Ribagorza, en la
investigacién original optamos por dividir el territorio en dos &mbitos: Noguera Ribagorcana Sud y Noguera
Ribagorcana Nord. Cabe puntualizar, asimismo, que en el &mbito norte no fueron incluidos los dos municipios
mas septentrionales de la franja fronteriza, Benasque y Vielha. De hecho, aun siendo ambos adyacentes al extremo
norte de la frontera autondmica, carecen de vinculos funcionales con la demarcacion que nos ocupa. Algo parecido
se dio con respecto al ambito meridional: no se incluyeron los municipios situados al sur de Camporrells y Os de
Balaguer (pese a formar parte de la cuenca del Noguera Ribagorzana), a causa de sus escasos vinculos funcionales
con el resto de municipios de la demarcacion.

18 Para mas detalles de orden metodoldgico, véase Tort y Galindo 2018, pp. 21y ss.
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Bonansa y Vilaller; a ellos cabria afiadir Tremp, que fue objeto de consideracion a través de
una entrevista con el secretario municipal). Los otros dos grupos de discusién reunieron, por
un lado, a una mayoria de alcaldes —o, en su caso, concejales— de la parte baja y media de la
cuenca en Arén (Viacamp y Litera, Pont de Montafiana, Sopeira, Arén, Tremp y Sant Esteve de
la Sarga); por el otro, en el Pont de Suert, se congregé a los alcaldes de los municipios de la
parte alta del &mbito (Montanui, Bonansa y el Pont de Suert). Los resultados son analizados en
los apartados siguientes. En cualquier caso, podemos avanzar que fueron de gran utilidad para
hacer emerger diferentes disfunciones producidas por el hecho fronterizo, pero también para
establecer algunos espacios de cooperacion y para exponer experiencias en las que los actores
habian optado por la colaboracion con municipios vecinos.

Paralelamente, con los grupos de discusion se llevo a cabo una recogida de datos a través de un
cuestionario. Su finalidad fue obtener informacidn sobre la percepcion de diferentes aspectos
relacionados con el hecho fronterizo por parte de alcaldes y secretarios, asi como la toma de
posicion de todos ellos acerca de cuales deberian ser las soluciones a poner en préctica. En su
conjunto se trata de 15 cuestionarios, cuya lectura permitio disponer de informaciones
complementarias pero relevantes.

Los resultados obtenidos para el ambito ribagorzano son algo diferentes de los del conjunto de
la franja limitrofe catalano-aragonesa®®. Si un 74,6% de los alcaldes y secretarios del limite
catalano-aragones consideraban que las diferentes normas autondémicas provocan problemas o
inconvenientes de tipo administrativo, en la Ribagorza el porcentaje se eleva a un 93,3%. Las
mismas personas enumeran una larga lista de disfunciones en materia de sanidad, catastro,
agricultura, medio ambiente, etc. Respecto a las soluciones, la opcién por un régimen especial
tiene el apoyo de un 80% de las respuestas; un apoyo gue se sitla muy por encima del 44,4%
que registra el conjunto de los municipios fronterizos. Las opciones de modulacion o de
implementacidn de férmulas para modular las normas tienen una respuesta cercana a este Gltimo
porcentaje (alrededor del 30-35%); en cambio, se detecta una respuesta muy por encima de la
anterior —casi el doble— cuando se apunta a la preferencia por una mancomunidad —y
probablemente ello se deba a la buena opinién sobre la ya extinta mancomunidad de
Ribagorza—. Los resultados ponen de manifiesto, en general, que los municipios de la
Ribagorza han colaborado entre ellos casi en su totalidad y que existen entre si significativas
relaciones de tipo social y cultural. También detectamos en la Ribagorza, como en el resto de
municipios de la investigacion, una posicién masivamente proclive a una mayor cooperacion.
Aun asi, se encuentra bastante generalizada la opinion de que los gobiernos autonémicos, a
ambos lados de la frontera, mantienen una posicion indiferente o poco favorable a la
colaboracion, al contrario de lo que sucede, segun su parecer, con las respectivas diputaciones
y consejos comarcales —que perciben como mas predispuestos a la cooperaciéon—. De los
resultados observamos una gran conciencia del hecho fronterizo y una explicita voluntad de
cooperar como formula idénea para superar las dificultades.

3.3. Disfunciones y conflictos en el espacio fronterizo ribagorzano

Como resultado de nuestra investigacion hemos detectado una serie de disfunciones, tanto en
lo que se refiere a la prestacion de servicios como a consecuencia de la regulacion diferente o
contradictoria por parte de cada una de las comunidades auténomas. Un elemento
distorsionador aparece aqui como determinante, y es el impacto de la construccion de los
grandes embalses de Escales, Canelles y Santa Anna, casi consecutivos, en el curso del rio
Noguera Ribagorzana (rio que, por lo demas, coincide en la mayor parte de su trayecto con el

19 Galindo 2018b.
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trazado de la frontera autondémica). En su conjunto conforman una auténtica frontera fisica,
hasta el punto que de los mismos deriva un efecto de incomunicacion casi absoluta entre
municipios que, con anterioridad a los embalses, habian mantenido unas interrelaciones
significativas (como Os de Balaguer, Camporrells, Ager o Viacamp). Dicho aislamiento tiene
como ejemplo muy visible el pueblo de Trago, en el término municipal de Os de Balaguer, hoy
abandonado y parcialmente inundado por el pantano de Santa Anna. En el marco de las sesiones
en el territorio, los propios participantes —alcaldes y secretarios— han detectado algunas
disfunciones; las describimos a continuacidn sin animo de exhaustividad.

1. Conflictos por el limite territorial. Aqui encontramos uno de los casos de discordancia en los
limites municipales més significativo de toda la frontera entre Catalufia y Aragon. Hablamos,
concretamente, del niucleo urbano de Puente de Montafiana. Un ndcleo que se encuentra
literalmente escindido por el trazado de la linea divisoria entre el propio municipio y el
municipio de Tremp. Se trata de una disfuncionalidad administrativa grave que se ha mantenido
durante décadas sin que, por el momento, se haya podido resolver (sin duda, uno de los casos
méas emblematicos dentro de la complejidad general que presenta, en su conjunto, la linea
limitrofe entre Catalufia y Aragon)?°. No hay acuerdo ni tan solo entre los propios catastros (de
Lleida y de Huesca) sobre qué delimitacion debe prevalecer como correcta. EI hecho de que el
limite municipal sea, también, limite provincial y limite autonémico complica sobremanera la
posibilidad de una solucién consensuada. Del conflicto se derivan algunas disfunciones, como
la dificultad para aprobar un nuevo plan urbanistico en Puente de Montafiana, la indefinicion
sobre si una propiedad pertenece a un municipio o al otro, o la determinacidn sobre quién debe
prestar los servicios municipales —en la préctica lo hace el ayuntamiento de Pont de
Montafiana, y también ingresa los impuestos de todos los vecinos—, entre muchas otras.
También se plantea, en este sector del &mbito ribagorzano, la cuestién de la particular situacion
geografica de la Terreta. Hablamos, concretamente, de un extenso territorio (de unos 120 km?)
perteneciente al municipio de Tremp pero emplazado dentro de la cuenca del Noguera
Ribagorzana y adyacente a los términos municipales de Sopeira, Arén y Pont de Montafiana;
por lo tanto, periférico respecto al resto de municipio y con una relacién muy estrecha con los
municipios aragoneses (y especialmente con Arén). Desde un punto de vista funcional, la
Terreta tiene mas vinculos con estos otros municipios que con Tremp, pero su adscripcion
administrativa (fruto de la politica de agregaciones forzosas de los afios 1960, que tuvo un
especial reflejo en el Pirineo) no es cuestionada porque hablamos de un territorio practicamente
desprovisto de poblacion?.

2. Atencion sanitaria. La sanidad ha sido uno de los ambitos en los que la cooperacion ha
funcionado mejor, existiendo actualmente un convenio de colaboracién aunque ello no supone
la inexistencia de problemas o disfunciones??. Algunas de las problematicas detectadas en este
ambito son la atencion de urgencias (ambulancias) o, en la seccion norte, los expedientes
médicos compartidos, las recetas médicas, la gestion de las especialidades —en algunos casos
un caso urgente puede acabar derivado al hospital de Toulouse (Francia)—, la atencion
primaria, el nimero 112, etc.

3. Agua. En un entorno fluvial como el que analizamos hay otros dos actores que tienen una
importancia crucial, ya que su accion afecta a todo el territorio. En primer lugar, la
Confederacion Hidrografica del Ebro, que ocupa un papel central en la gestion publica de los
recursos hidricos del Noguera Ribagorzana. Por otra parte, la empresa privada de energia ENEL

20 Tort 2000.
21 Sancho y Tort 2012.
22 Font 2018.
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(anteriormente la privatizada ENHER), que gestiona los activos de produccion hidraulica a lo
largo del territorio estudiado. Se han puesto de manifiesto diferentes problemas en lo que se
refiere a la gestion hidrica y a las diferentes actividades que se realizan con el rio como
referencia, y en especial las turisticas (kayak). También los ingresos municipales vinculados al
uso del agua dan pie a menudo a situaciones de desigualdad comparativa.

4. Explotaciones agrarias y ganaderas. Se han detectado varias normas autondmicas
contrapuestas en lo que se refiere a las distancias minimas a nucleos urbanos, al régimen fiscal
0 a los requisitos para obtener licencias.

5. Turismo. EIl turismo es un gran activo para la promocion econémica del territorio, y muy
especialmente la explotacion turistica del desfiladero de Mont-rebei. Su promocion se realiza
por separado, lo que genera duplicidades y el no aprovechamiento conjunto de un activo muy
relevante para el territorio. Aunque existe voluntad de cooperar por parte de los tres municipios
implicados (Viacamp y Litera, Sant Esteve de la Sarga y Ager), el establecimiento de la forma
juridica resulta problemética a causa de la vinculacion a marcos juridicos diferentes. Otro
ejemplo de cooperacion relevante ha sido el del proyecto Ribagorza Romanica, sustentado por
fondos europeos y que finaliz6 una vez agotada esta via de financiacion.

6. Residuos. Existe un convenio entre los municipios de Arén y Tremp para la recogida de
residuos de la Terreta (Tremp), aunque pareceria logico que la planificacion de la gestion de
residuos se diera al nivel del conjunto del territorio. En este sentido, la comarcalizacion en
ambas comunidades no ha facilitado dicha solucion.

Como se puede apreciar, existen algunas disfunciones inducidas directa o indirectamente por
el hecho fronterizo, por la existencia de diferentes normas sobre una misma cuestion y también
por la supeditacion de los instrumentos de cooperacion al clima o coyuntura politica, que a
menudo ha sido hostil entre los ejecutivos autonémicos catalan y aragonés. No podemos hablar
por tanto de un conflicto —maés alla de la disputa territorial entre Puente de Montafiana y Tremp
ya comentada— sino de anomalias provocadas por un funcionamiento deficiente del sistema.
Las dindmicas de confrontacion, de conflicto o segregadoras del territorio analizado son
generalmente exdgenas. Es decir, se generan en todo caso entre agentes a nivel autonémico
—o, al menos, supralocal— y su efecto se materializa dentro del espacio fronterizo. Tal
disparidad se puede producir de dos maneras: cuando se utilizan situaciones de desacuerdo en
el territorio como pretexto para un enfrentamiento politico interregional, o cuando se disefian
politicas y se establecen normas con una orientacion meramente unilateral, esto es, para
cohesionar el territorio propio frente al otro territorio. En este tipo de supuestos, las comarcas
han actuado més como agente “disgregador” que “integrador”, al fundamentar sus politicas en
el territorio comarcal y no en el territorio geografico. Por otro lado, las dindmicas locales son
por si mismas enddgenas y buscan una necesaria cooperacion, en un entorno en el que los
conflictos intermunicipales son, a pesar de todo, escasos.

3.4. La cooperacion: una necesidad del territorio

De la misma forma que hemos detectado disfunciones, también encontramos diversos ejemplos
de cooperacion, mas o menos formalizada, entre los diferentes municipios del territorio.
Algunas de las areas destacadas en el apartado anterior como conflictivas o disfuncionales
pueden tener su vertiente cooperativa, como la atencién sanitaria o la gestion de los residuos,
que, a pesar de sus problemas de articulacion, también podriamos incluir aqui.
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1. Pesca. Existen, por lo que se refiere a la pesca deportiva, diferentes regulaciones
autonomicas. También se han detectado algunas dificultades relacionadas con el papel de la
Conferencia Hidrografica del Ebro en el territorio, que localmente se percibe en ocasiones como
“distorsionador”. Aun asi, la pesca deportiva es un ambito en el que se ha podido cooperar, a
través de la coordinacion de la regulacion por parte de ambas comunidades?,

2. Transporte. La carretera N-230 zigzaguea a lo largo del limite administrativo y sirve como
eje vertebrador del territorio. La defensa de su mejora —y la construccion de la futura autovia
futura A-14— ha unido a los municipios catalanes y aragoneses, conscientes de la importancia
para su conexion externa y su cohesion interna.

3. Educacion y transporte escolar. A pesar de las dificultades, algunos de los municipios han
Ilegado a acuerdos para cooperar en materia de educacion. Un ejemplo lo tenemos en la escuela
de musica de Pont de Suert, donde el ayuntamiento se hace cargo de un tercio de los gastos (y
el resto es asumido por los demaés usuarios). Otro ejemplo es el transporte escolar, sufragado
por los municipios aragoneses —y que involucra a estudiantes de Arén, la Terreta (Tremp) y
Puente de Montafiana—, mientras que los municipios catalanes se hacen cargo del comedor.
En todos los casos, la persistencia y la voluntad de cooperacion ponen claramente de manifiesto
la necesidad de instrumentar las herramientas adecuadas para que dicha colaboracion pueda
funcionar con plena seguridad juridica.

Se trata, en los tres &mbitos descritos, de ejemplos de cooperacion que tienen como nexo de
unién la clara vocacién colaborativa de los municipios implicados, asumiendo que existen
problemas supralocales (o sea, del conjunto del territorio), que deben ser abordados también
conjuntamente. Los casos mencionados en los dos primeros ambitos han surgido de la iniciativa
local, pero han necesitado para su implementacion la participacion autondmica, en el primer
caso, y la estatal en el segundo. En el tercer &mbito, sin embargo, nos encontramos con dos
ejemplos de genuina cooperacion, sorteando problemas y ofreciendo soluciones concretas,
basadas en la eficiencia y la suma de esfuerzos. Se trata sin duda de unos interesantes supuestos,
para los que el derecho deberia encontrar el acomodo idéneo.

4. Conclusiones

En el marco de la investigacion general se han radiografiado los principales problemas que la
cooperacion entre las administraciones locales ha encontrado a causa (directa o indirectamente)
de la existencia del limite administrativo. En el capitulo se pasa revista a un conjunto de puntos
conflictivos (delimitacion territorial, gestion de los recursos hidricos, etc.), y sobre todo, a una
extensa relacion de las disfunciones que provoca la existencia de una frontera administrativa,
tanto en la relacion entre los diferentes ayuntamientos como entre los propios vecinos. En
algunos casos, han sido los propios agentes del territorio los que han buscado y encontrado
soluciones para sortear las barreras administrativas; en otros casos, ha sido necesario explorar
las posibilidades de uso y de adaptacion de los instrumentos legales mas adecuados a su realidad
territorial. Los ejemplos son variados y afectan a diferentes sectores, desde la educacion hasta
la sanidad pasando por el urbanismo, el medio ambiente, las explotaciones ganaderas, el
turismo o la gestién de residuos.

De la misma forma que este trabajo ha encontrado numerosos aspectos disfuncionales cuya
correccion exigiria una modificacion del marco legal, también ha detectado multiples ejemplos

23 Galindo 2018b, pp. 136-137.
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en los que los diferentes agentes han creado instrumentos positivos para ofrecer soluciones
estables y adecuadas a las necesidades del territorio, en &reas como la pesca, la sanidad, la
educacion infantil o la promocion del turismo.

Nuestra investigacion, en definitiva, trata de aportar una “foto fija” de las disfunciones que el
limite administrativo provoca en el territorio, de las soluciones —muchas veces precarias—
que los propios agentes publicos del territorio han conseguido construir, y de las soluciones
juridicas que pueden emplearse en la articulacion de las relaciones interadministrativas y en la
gestion de recursos y servicios publicos. También llega a una conclusion importante, que
resumimos a continuacion: el marco normativo debe ser, fundamentalmente, un conjunto de
instrumentos para que, desde el territorio, puedan instrumentarse las mejores soluciones en un
entorno de seguridad juridica, de estabilidad y de gestion eficiente y eficaz de los recursos
publicos. Como hemos subrayado oportunamente, las normas “crean” espacios (politico-
administrativos), y su aplicacion se ve condicionada por el &ambito geografico en el que deben
aplicarse; lo que afecta también a cualquier actividad derivada de la aplicacion de las mismas,
como la prestacion de servicios publicos. Esta relacion bidireccional debe ser tenida en cuenta
cuando dichos territorios normativamente construidos no se corresponden con los territorios
geograficamente dotados de unidad, como sucede de un modo evidente y reiterado en el caso
de la Ribagorza. Por todo ello consideramos que la cultura de la cooperacion debe estar en la
base de un estado descentralizado, mejorando el funcionamiento del sistema en su conjunto y
persiguiendo unos resultados que de momento no son los mas éptimos. En nuestro caso el limite
administrativo, entendido como barrera, deviene un sintoma del funcionamiento deficiente del
sistema autonémico y del sistema de Administraciones Publicas en su conjunto: una anomalia
gue permite entender, en ultima instancia, que acaben surgiendo con fuerza las denominadas
fronteras interiores.
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FRONTERAS INTERAUTONOMICAS?
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En un encuentro el 6 de noviembre de 2015 con Rafael Pérez Vazquez, alcalde del
ayuntamiento gallego de A Mezquita —situado en el extremo suroriental de Galicia—, se nos
confesod que resulta igual de facil, o dificil, trabajar con el municipio de Vinhais (Portugal) que
con el de Lubian (Castilla y Ledn): literalmente, “Mais ou menos custa 0 mesmo cooperar con
Portugal que coa comunidade vecifia”. Este testimonio venia a poner sobre la mesa una cuestion
que parece clave a la hora de analizar las politicas de cooperacion transfronteriza en nuestro
entorno: en muchas ocasiones, los obstaculos asociados a los efectos de la frontera son mas
pronunciados en el contexto de fronteras en el interior de un Estado que en el de las externas
entre dos 0 méas Estados. Pensamos que resulta de interés fijarse en esta cuestion, a partir de la
conversacién mantenida en 2015 que activo nuestro analisis comparativo en esta direccion. Por
ello, este texto presenta unas breves notas, que basicamente se aportan con el objetivo de dar a
conocer una linea de trabajo que hemos abierto en los Gltimos meses, de la que queda un largo
e interesante camino por recorrer.

Reiteradamente, Joan Romero® ha defendido que las administraciones territoriales espafiolas
tendrian que cooperar, reconociéndose y tratandose como iguales. Deberian actuar de modo
similar a lo que sucede en instancias europeas entre distintos niveles administrativos, en las
que, por lo general, ninguno de ellos se arroga una posicion jerarquicamente superior. Resulta
evidente que las consideraciones de Joan Romero al respecto han caido en saco roto;
constituyen, en todo caso, un punto de partida fundamental para encuadrar la linea de trabajo
que presentamos.

Nuestras consideraciones giran en torno a una realidad territorial concreta, conformada por la
region en la que se ponen en contacto Castilla y Leon, Galicia y Portugal: en ella hemos
trabajado recientemente mediante analisis documental (prensa, acuerdos legales, paginas web,
etc.) y entrevistas semiestructuradas en profundidad (36, desarrolladas entre diciembre de 2016
y abril de 2017, por lo general de més de una hora de duracién cada una)?. No es preciso aqui

! Romero 2005, 2012, 2017. El capitulo de Farinds en este libro incide en la falta de cooperacion horizontal entre
las comunidades auténomas espafiolas y elabora una reflexion sobre la necesidad de instrumentos de cooperacion
intraestatales/interregionales que engarza con nuestra contribucion. A su vez, la de Galindo, Santasusagna y Tort
también se refiere a este asunto, focalizdndose en el dmbito de la Ribagorga catalano-aragonesa, trabajado
anteriormente por Sancho y Tort 2012 o Tort y Galindo 2018.

2 Trabajo realizado en el marco del proyecto Cooperacion territorial en la raia: anlisis de la dimension externa
e interna de la gobernanza transfronteriza (2016-PG009), financiado por la Xunta de Galicia.
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delimitar externamente esa region, que estructuramos sensu lato alrededor del punto imaginario
en el que se tocan los tres territorios, proximo al conocido como Penedo dos Tres Reinos (figura
1).

Figura 1. Penedo dos Tres Reinos (999 m), el punto en el que tradicionalmente se ha fijado la
convergencia de los territorios de Galicia, Portugal y (Castilla y) Ledn. En la actualidad, es frontera
internacional pero no interautonémica.

Fuente: Fotografia de Valeria Paiil (16/11/2018).

Figura 2. Pena Surbia (2116 m), con el punto de confluencia de las tres provincias en el collado situado en
un primer plano, por debajo del pico. Solo se aprecia un mojon, por oposicion a la profusion de hitos en la
foto anterior.

v -

Fuente: Fotografia de Valeria Paul (24/6/2013).

270



En los apartados que siguen, partimos de un andlisis de la cooperacion transfronteriza
internacional, en particular en el contexto de la raia gallego-portuguesa, para después abordar
el contexto interautondmico entre Galicia y Castilla y Leon; en concreto, las provincias de
Ledn, Ourense y Zamora (que confluyen, dicho sea de paso, en un puerto situado en las
inmediaciones de Pena Surbia; figura 2). Para desarrollar este capitulo, retomamos
publicaciones realizadas por separado® o entre ambos autores*, que para este trabajo decidimos
poner en comun, con la voluntad de alcanzar una reflexion global de amplio angular.
Finalizamos nuestra aportacion, tal y como reflejamos en el titulo, con unas preguntas que
intentan provocar una reflexion a partir de la comparacion entre las realidades estudiadas.

1. El marco de la cooperacion territorial europea®

En el contexto europeo, la cooperacion transfronteriza ha ido progresando y ganando relevancia
desde la creacién en 1958 de la primera estructura estable de cooperacion, Euregio, en la
frontera entre Alemania y los Paises Bajos. Desde entonces y, en particular a partir de la década
de 1970, un discurso a favor de esta cooperacion se ha extendido por el continente. EI Consejo
de Europa y su Convenio marco sobre cooperacion transfronteriza de 1981, ademaés de sus tres
protocolos adicionales, han sido fundamentales en este sentido. La Asociacion de Regiones
Fronterizas de Europa (ARFE), surgida en 1975 del seno de la propia Euregio, se ird
consolidando con el tiempo como un actor clave en la materia.

Desde la década de 1990, la Unién Europea (UE) aporta financiacion a los proyectos de
cooperacion territorial a través de INTERREG, que ha ido transitando por varias fases desde
sus comienzos como Iniciativa Comunitaria. En la actualidad (con su origen en el afio 2000),
cuenta con tres vertientes en el seno de los fondos FEDER: cooperacion transfronteriza (A),
transnacional (B) e interregional (C). En términos generales, la vertiente de INTERREG que
mas influye en las areas transfronterizas es la A, pues la B y la C cubren el conjunto del territorio
de la UE, ya sea mediante grandes macrorregiones (B) o mediante redes entre regiones
discontinuas de geometrias contingentes (C). INTERREG se ha vehiculado desde 1994 a través
de sexenios, numerados como Il para 1994-2000 y que llegan al V en 2014-2020. En 2007
INTERREG se integra de lleno en la politica regional comunitaria con la creacion de un
objetivo propio, el de cooperacion territorial. A partir de 2014 se afiade otra novedad: cuenta
con un reglamento propio.

La creacion de la figura legal con personalidad juridica de Agrupacion Europea de Cooperacion
Territorial (AECT) en 2006 por parte de la UE refuerza la cooperacion en el continente. Las
AECTSs constituyen un avance fundamental en la cooperacion territorial europea, pues la UE
viene insistiendo desde hace décadas que esta se debe vehicular mediante formulas estables,
més alla de las geografias variables asociadas a los perimetros de gestion de proyectos
individuales mas o menos amparados por INTERREGS. En efecto, la proliferacion de
estructuras regionales transfronterizas de distinta naturaleza ha sido una constante desde la
aparicion de Euregio. En general, se suele distinguir entre dos grandes tipos:

3 Por ejemplo, Labrafia, Ramos y Palil 2004; Trillo 2010, 2014; Trillo y Lois 2011; Oliveras y Trillo 2014; o Trillo
y Rayssac 2015.

4 En particular, Trillo, Lois y Paiil 2015; Trillo y Pall 2016, 2017a, 2017b, 2018; Paiil et al. 2017, 2018; y Pall y
Trillo 2018, 2019.

S Este apartado se basa sobre todo en Trillo 2010 y Padll et al. 2017.

® Para los contenidos de este parrafo, véanse también Oliveras et al. 2010 y Dura et al. 2018, entre otros.
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e Estructuras estratégicas avanzadas, que serian las mas estables, asentadas en una
personalidad juridica propia. En la actualidad, destacan las apoyadas en AECTs, aunque
también existen otras formulas legales anteriores, como la Agrupacién Europea de
Interés Econdmico, cuya capacidad de accion es menor. En general, aqui entrarian las
estructuras denominadas de manera genérica eurorregiones, todas ellas con una
normativa y organigrama, normalmente con un equipo técnico propio; no obstante,
caben también otras férmulas menos rigidas, por ejemplo, las denominadas
comunidades de trabajo.

e Estructuras basadas en proyectos o actividades de cooperacidn, que son puntuales y que
suelen asentarse en un convenio interinstitucional transfronterizo que se ejecuta durante
un periodo de tiempo dado. Estas estructuras son las que la UE ha recomendado superar
mediante formulas de gestion més estables, del primer tipo.

En cualquier caso, las denominaciones referidas a las distintas formas de asociarse los actores
de la cooperacidn transfronteriza son variadas —eurorregiones, eurodistritos, etc.—, y no existe
una definicion Unica y consensuada en el contexto europeo. No obstante, cabe destacar
esfuerzos como el realizado por el equipo dirigido por Antoni Dura desde la Universitat
Autonoma de Barcelona, pues buscan ofrecer una definicion operativa de eurorregion a partir
de unas caracteristicas concretas: continuidad territorial, institucionalizacion de la cooperacion
mediante un acuerdo politico-legal y constatacion de implementacion de proyectos coordinados
en el tiempo’.

2. La cooperacion territorial en la zona de estudio®

La Comunidad de Trabajo Galicia-Norte de Portugal (1991) destaca por ser una iniciativa
pionera para la cooperacion transfronteriza, no solo en el tramo noroeste de la frontera hispano-
lusa, sino, por lo general, también en toda la raya entre ambos Estados ibéricos. Es obvio que
esta entidad no nace de la nada, sino que se basa en la profunda relacién entre ambos territorios,
fundamentada, por ejemplo, en las intensas relaciones sociales y econdémicas, una lengua y
cultura compartidas, asi como en la historia comun previa al establecimiento de la frontera en
la edad media (provincia romana, reino suevo y altomedieval, etc.).

Se ha sostenido de manera acertada que para la creacion de la Comunidad de Trabajo fue clave
la participacion de ambas regiones en la ARFE; a ello se suma todo el esfuerzo desarrollado a
lo largo de los afios 1980 para la preparacion de la integracion en las entonces Comunidades
Europeas (hoy UE), que tuvo lugar en 1986. Por lo general, el &mbito territorial de cooperacion
entre Galicia y la Regido Norte se suele conocer como eurorregion, aunque no es un término
empleado oficialmente para referirse a la estructura de cooperacion en ningln acuerdo bilateral
formal —puede apuntarse también que se registran niveles dispares de conocimiento al respecto
entre la poblacion—?°. La agenda de esta Comunidad de Trabajo ha sido muy intensa hasta 2010,
cuando la AECT Galicia-Norte de Portugal ha entrado en vigor —la Comunidad no ha
desaparecido en tanto que marco bilateral, pero ha decaido en intensidad frente a la nueva
estructura definida a la misma escala y bajo un paraguas legal—. Cabe decir que la AECT ha
desarrollado documentos estratégicos, como la reciente Estrategia de Especializacion

" Véase al efecto el capitulo de Dura et al. en este libro. También Dura et al. 2018.

8 Este apartado se basa, sobre todo, en Labrafia, Ramos y Patil 2004; Trillo 2010; Trillo, Lois y Patil 2015; Trillo
y Rayssac 2015; Trillo y Paiil 2016, 2017b, 2018; Aradjo y Paiil 2018; y Paiil y Trillo, 2019