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INTRODUCCION

En el curso de las dltimas décadas el territorio ha cobrado un protago-
nismo cada vez mayor en las politicas publicas a todas las escalas de gobier-
no y de ser un mero contenedor de recursos y actividades, un soporte fisi-
co, ha pasado a contemplarse como un factor de competitividad y como un
recurso en si mismo. La propia Constitucién Europea, en el articulo 1.3. pro-
pone la cohesidn territorial como una aspiracion de la Unién, que se afiade
a la necesaria cohesién econémica y social ya incorporada con anterioridad
y perseguida desde tiempo atrds. Su inclusién en el nuevo tratado viene a
reconocer el papel fundamental que juega el territorio en el camino hacia
el desarrollo sostenible. Una idea que aparece reforzada tanto en la Estrate-
gia de Lisboa como en el Tercer Informe sobre la Cohesién, donde se insis-
te en la necesidad de “mejorar la integracion territorial y fomentar la coo-
peracion entre las regiones” (CE 2004, pag. 27).

El territorio, por otro lado, se contempla como un valor en si mismo en
cuanto que condiciona en buena medida el éxito o fracaso de determinadas
propuestas o ayudas establecidas desde las politicas piblicas. El territorio,
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por tanto, juega un papel relevante y ha sumado a su funcién de soporte fisi-
co otros elementos, como son la presencia de actores dinamicos, de rela-
ciones y flujos, de cooperacion entre administraciones y lugares..., que le
confieren ese valor afadido territorial o, en otras palabras, un “entorno
receptor” determinante vinculado, como apuntdbamos, al progreso y buen
desarrollo de las distintas iniciativas.

Conscientes de esta nueva realidad queremos abordar el estudio de
algunas cuestiones relacionadas directamente con la cohesion territorial y la
gobernanza del territorio a escala de la Comunidad Auténoma de Castilla y
Ledn. Se analizaran las caracteristicas propias de esta region (la extension
de su territorio, el minifundismo municipal, el envejecimiento y la falta de
efectivos demogréficos), pero, sobre todo, se valoraran las distintas iniciati-
vas de cooperacién que se han desarrollado en los dltimos afios, bien
impulsadas desde la base, bien obligadas desde instancias superiores —la
administracion regional o la politica europea de forma mas frecuente-.

CASTILLA Y LEON COMO SOPORTE TERRITORIAL

Castilla y Ledn se enfrenta, en primer lugar, con el reto de 94.147 km?
que, tras la descentralizaciéon administrativa derivada de la Constitucion de
1978, son gobernados por la Comunidad Auténoma pero mantienen con
minimas alteraciones la divisién provincial aprobada a principios del siglo
XIX. Transcurridos casi 200 afnos desde aquella division, la estructura terri-
torial de las nueve provincias que conforman Castilla y Le6n se concreta en
2.248 municipios, el 27,7% del total nacional; recordemos que esta comu-
nidad ocupa el 18,7% de la superficie espafola. Estamos pues ante el por-
centaje mas elevado y ante una cifra absoluta que duplica con creces los
municipios de la Comunidad de Castilla-La Mancha, la segunda en cuanto
a ndmero de ayuntamientos a escala nacional.

El minifundismo municipal se repite con pequefas variaciones en las
distintas provincias. Sélo Ledn se aparta del patron comin con una division
municipal menos alejada de las medias nacionales. Esta division adminis-
trativa nos obliga, desde el punto de vista del gobierno del territorio, a
situarnos bien ante una escala provincial, que es muy extensa y no se ade-
cua a las necesidades de las politicas de desarrollo y cooperacién actuales,
bien ante unos municipios que tampoco responden de manera eficaz a esas
necesidades, en esta ocasién por la excesiva fragmentacion y la obligada
busqueda de alianzas entre numerosos actores.
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La elevada compartimentacién se ve agravada por una poblacién que
en términos absolutos es baja al igual que su crecimiento y, ademas, ha per-
dido efectivos durante décadas de manera intensa en el medio rural. En el
afio 2006 la poblacién de Castilla y Leén es de 2.523.020 habitantes, si bien
el 43,02% de ellos viven en las capitales de provincia y s6lo 1.437.512, el
56,98%, habitan el 98,6% del territorio. La ratio, por tanto, sin las c4pitales
es de 642 habitantes por municipio, unas seis veces inferior a la media
nacional. Pero mds alarmante aln es el abultado nimero de municipios que
no llega a los 100 habitantes —-mds de una quinta parte del total-, muchos
de los cuales ni siquiera alcanzan los cincuenta y no son pocos los que ofre-
cen cifras por debajo de 25 pobladores.

CUADRO 1. DIVISION ADMINISTRATIVA Y POBLACION DE CASTILLA Y LEON, 2006

Provincias Municipios Poblacion *Poblacién/ Superficie Densidad de Poblacién
Ne % Total  Sin capital municipio km2  Provincial Sin capital
Avila 248 11,03 167.818 114.546 463,75 8.048 20,85 14,23
Burgos 371 16,50 363.874 190.198 514,05 14.269 25,50 13,33
Ledn 211 9,39 498.223 361.238 1.720,18 15.468 32,21 23,35
Palencia 191 8,50 173.153 90.890 478,37 8.029 21,57 11,32
Salamanca 362 16,10 353.110 193.356 535,61 12.336 28,62 15,67
Segovia 209 9,30 156.598 101.122 486,16 6.949 22,54 14,55
Soria 183 8,14 93.503 55.499 304,94 10.287 9,09 5,40
Valladolid 225 10,01 519.249 199.306 889,76 8.202 63,31 24,30
Zamora 248 11,03 197.492 131.357 531,81 10.559 18,70 12,44
CASTILLAY LEON  2.248 100,00 2.523.020 1.437.512 642,03 94.147 26,80 15,27
ESPANA 8.110 - 44.708.964 30.013.492 3.725,14  504.700 88,59 59,47

*Sin contabilizar la capital provincial.
Fuente: INE: Padron municipal. Poblacion a 1 de enero de 2006. Elaboracion propia.

Frente a estos pequefios municipios hay muy pocos con un tamano
demografico que les permita ejercer funciones de centralidad. Descontadas
las capitales provinciales y San Andrés de Rabanedo y Laguna de Duero,
que actdan como ciudades dormitorio de Leén y Valladolid respectivamen-
te, sélo Ponferrada, Miranda de Ebro, Aranda de Duero y Medina del Cam-
po rebasan los 20.000 habitantes. En el siguiente escalén tampoco hay una
representacion significatival, lo que obliga a descender en la escala hasta el
grupo de 5.000 a 10.000 habitantes para encontrar municipios en todas las

1. Con una poblacién entre 10.000 y 20.000 habitantes tenemos en Leén, Bembibre, La
Bafeza, Astorga, Villablino y Villaquilambre; en Salamanca, Ciudad Rodrigo, Béjar y Santa
Marta de Tormes; y en Zamora, Benavente.
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provincias. Por tanto, y a pesar de las limitaciones, en Castilla y Le6n éste seria
el estrato apropiado para la gobernanza de un territorio, recordémoslo, semi-
vacio. Las cifras de superficie y poblacién resefiadas se traducen en una den-
sidad rural muy baja, sélo 15,3 hab/km?2 sin contabilizar las capitales,
y comarcas enteras se sitian por debajo del umbral de 10 hab/ km2; la pro-
vincia de Soria sin la cdpital sélo cuenta con 5,4 hab/ km2.

CUADRO 2. ESTRUCTURA MUNICIPAL SEGUN TAMANO DEMOGRAFICO, 2006

Provincias - 100 100-500 501-1.000 1.001-5.000 5.001-10.000 10.001-20.000 + 20.000
N° % N° % N° % N° % N % N° % N %

Avila 55 22,2 145 585 26 105 17 69 4 1,6 0 0,0 1 04
Burgos 134 36,1 177 47,7 34 92 21 5,7 2 0,5 0 0,0 3 0,8
Ledn 3 1,4 73 34663 299 61 289 3 1,4 5 2,4 3 1,4
Palencia 54 283 100 524 16 84 16 84 4 21 0 0,0 1 0,5
Salamanca 44 121 243 671 49 135 18 50 4 1,1 3 0,8 1 0,3
Segovia 56 26,8 107 512 24 11,5 18 8,6 3 1,4 0 0,0 1 0,5
Soria 93 508 70 382 7 3,8 10 55 2 1,1 0 0,0 1 0,5
Valladolid 36 160 126 560 19 84 34 151 7 31 0 0,0 3 1,3
Zamora 16 65 168 67,7 42 169 19 77 1 04 1 0,4 1 0,4
Castilla-Leon 491 21,8 1.209 53,8 280 125 214 95 30 13 9 04 15 07
Espana 973 12,0 2.855 352 1.065 13,1 1959 242 547 6,7 348 43 363 45

Fuente: INE: Padron municipal. Poblacion a 1 de enero de 2006. Elaboracion propia.

Por Gltimo, hay que afadir un grado de envejecimiento muy elevado
en el conjunto de la comunidad, con un 28% de la poblacién que ya ha
cumplido los 60 afios y un indice de envejecimiento que se acerca a 2; la
unidad ya nos indica una poblaciéon envejecida y a escala nacional se sitda
en 1,2. En el medio rural el envejecimiento es aiin mds acusado con indi-
ces por encima de 5, e incluso en algunos pueblos se eleva al infinito ante
la ausencia total de menores de 15 anos. La emigracion de poblacién joven
y mayoritariamente femenina desde mediados del siglo pasado, que en bue-
na medida continda, y la constante reduccién de la natalidad han ido soca-
vando la poblacién y la posibilidad de un relevo generacional en numero-
sos pueblos, mientras la edad de sus moradores se ha incrementado afio tras
aflo como es ley de vida. De este modo la estructura de la poblacién se ha
desequilibrado a favor de los viejos, de los solteros y de los hombres y la
atonia demografica es una nota comun, de manera especial en aquellos
municipios que no alcanzan los 500 habitantes. La llegada en los Gltimos
anos de inmigrantes extranjeros al medio rural y en especial a algunas de las
zonas mas despobladas, como, por ejemplo, a la comarca de Tierras Altas
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en Soria2, a duras penas contradice la preocupante situacién demogréfica
descrita.

La realidad de la poblaciéon en el medio rural acentta la irracionalidad
del mapa municipal e incrementa las dificultades en la atencién de los ser-
vicios y en la dotacion de equipamientos, al tiempo que se traduce en la fal-
ta del dinamismo social necesario para la organizacién del territorio y para
impulsar diferentes programas o iniciativas de desarrollo.

MAPA 1. DIVISION MUNICIPAL Y TAMARO DEMOGRAFICO, 2006
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Fuente: INE. Padron municipal, resultados a 1 de enero de 2006.

La administracién regional consciente, por un lado, de la atonia demo-
grafica y social y, por otra parte, de la necesidad de abordar la politica terri-
torial a una escala intermedia entre el municipio y la provincia, ha optado
desde hace décadas por una territorializacién via “areas de servicios”, for-
zada en buena medida por la negativa politica a abordar una verdadera
comarcalizacién regional.

2. Martin Jimémez, M.I. (2008): Pueblos vacios, atonia y envejecimiento en la comarca
soriana de Tierras Altas y Valle del Tera, Eria (en prensa).
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INICIATIVAS DE COOPERACION MUNICIPAL

Castilla y Ledn, como acabamos de sefalar, no dispone de comarcas
legalmente constituidas para el conjunto del territorio, sélo El Bierzo esta
considerado como tal3. Esto ha obligado, tanto a la administracion regional
como a otras administraciones, a la definicion de areas o comarcas de
actuacion para la prestacién de diferentes servicios o la dotacion de equi-
pamientos y a la cooperacién entre municipios en defensa de intereses
comunes o para acceder a determinadas ayudas y programas de desarrollo.
Han aparecido, por tanto, nuevos actores capaces de instrumentar y elabo-
rar politicas piblicas que ponen de manifiesto la nueva “cultura del territo-
rio”, enlazando con la Estrategia Territorial Europea (ETE) (Plaza, J.I.; Rome-
ro, J; Farinés, J, 2003). Se plantea asi un enfoque mds centrado en el
desarrollo territorial y se inicia una nueva etapa en materia de gobierno del
territorio.

En este contexto, las agrupaciones municipales desarrolladas en Casti-
lla y Leén en pos del gobierno del territorio presentan caracteristicas, a
veces, muy diferenciadas al igual que lo son las férmulas de cooperacién y
los intereses perseguidos. Intentaremos agrupar estas iniciativas en funcién
de los elementos que tienen en comun y seguiremos en buena media el
esquema planteado a otra escala de trabajo4, pues la situacion se repite en
distintos ambitos territoriales.

En primer lugar, agrupamos las iniciativas derivadas de la Ley de Orde-
nacion del Territorio de Castilla y Le6n (Ley 10/1998, de 5 de diciembre) y
de los instrumentos en ella contemplados, si bien aquellos que tienen un
caracter estrictamente territorial hasta el momento han tenido una farragosa
tramitacion. Se analiza aqui también la cooperacién en el &mbito de la pro-
teccion de la naturaleza, en el que se evidencian déficits en materia de cul-
tura politica de la coordinacion y la cooperacion. No en vano, la gestion de
los Espacios Naturales supone un desafio para la cooperacién en la escala
supramunicipal y autonémica y refuerza la necesidad de una cooperacién
vertical y horizontal que haga compatible la relacion siempre dificil entre
proteccion, promocién y desarrollo territorial.

3. En Castilla y Ledn sélo esta reconocida legalmente la Comarca de El Bierzo en la pro-
vincia de Ledn (Ley 1/1991, de 14 de marzo, por la que se crea y regula la comarca de El
Bierzo. BOCyL, n° 55, de 20 de marzo de 1991).

4. La agrupacion de las iniciativas de cooperacién sigue en buena medida el esquema
planteado por ROMERO GONZALEZ, J. (2005), pags. 71-81.
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En segundo lugar, se aborda el estudio de las Iniciativas Supramunici-
pales de Cooperacion. Es aqui donde aparecen nuevas férmulas de coope-
racion territorial en parte debido a que las propias necesidades han obliga-
do, més alld de la escasez de recursos y de la inadecuacién o inexistencia
de normas, a explorar formas muy diversas de cooperacion entre territorios
préximos, entre ciudades o en el ambito provincial, y han dado entrada en
ocasiones a actores tanto publicos como privados.

CUADRO 3. ESQUEMA DE LA AGRUPACION DE LAS INICIATIVAS DE COOPERACION

Tipo de cooperacion Instrumentos/Iniciativas
Cooperacion territorial en el marco de la Ley Directrices de Ordenacién del Territorio
de Ordenacion del Territorio de Castilla y Le6n

Directrices de Ordenacién de Ambito Subregional
Planes Regionales de Ambito Territorial
Planes de Ordenacidn de los Recursos Naturales

Iniciativas supramunicipales de cooperacién Comarcas
Mancomunidades
La cooperacion impuesta para el desarrollo Europeas
de Iniciativas Interreg
Leader
Proder
Las estrategias locales para el desarrollo sostenible Agendas 21 Locales

No obstante, las experiencias contempladas en este epigrafe son una
herencia de la dilatada tradicién de asociacién mancomunada o consorcia-
da para la gestién de residuos, del transporte o del ciclo integral del agua.
A estos objetivos se suman cada vez con mayor frecuencia otros que nos
hablan de nuevas posibilidades de cooperacién (formal e informal), de desa-
rrollo de distintos tipos de planes supramunicipales, de iniciativas de pro-
mocién, o de actuaciones dirigidas a la mejora de la cohesion social, que
ponen de manifiesto los procesos de cooperacién desde la base “enfoque
abajo-arriba” (“bottom up”) y el significativo avance de nuevas formas de
cooperacion presididas por la flexibilidad.

En tercer lugar, se han agrupado aquellas Iniciativas Europeas que han
forzado la cooperacion entre los territorios. En este apartado se incluyen
tanto la cooperacién interregional como la intermunicipal que en buena
medida han surgido forzadas por las exigencias de la Unién Europea vy, por
tanto, estamos ante una cooperacién desde arriba con un enfoque descen-
dente. Se incluyen las experiencias de cooperacion especifica entre regio-
nes pertenecientes a Estados diferentes desarrolladas, en el caso de Castilla
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y Ledn, al amparo de la Iniciativa Comunitaria INTERREG. Ademads, en este
punto de la “obligada cooperacion para optar a la financiacion de la Union
Europea”, contemplamos sucintamente las estrategias desarrolladas por los
distintos territorios para optar a los programas LEADER y PRODER.

Por dltimo, se analizan las estrategias locales para el desarrollo soste-
nible como el punto de encuentro entre la cooperacién territorial y la parti-
cipacion ciudadana llevadas a cabo en el marco de las Agendas 21 locales.
Esta propuesta constituye una excelente oportunidad para que en diferentes
escalas (local, comarcal o regional) se acometa un proceso democratico de
analisis, diagndstico, identificacién de problemas, objetivos prioritarios y
elaboraciéon consensuada y participada de una agenda o Plan de Accién a
medio plazo en pos de conseguir un desarrollo sostenible. En la mayoria de
las ocasiones los municipios han interrumpido el proceso tras la decisién
politica de adherirse a la Carta de Aalborg o, en el mejor de los casos, des-
pués de haber realizado el preceptivo diagnéstico socioambiental. En todo
caso, hay algunas experiencias circunscritas fundamentalmente a la escala
local que abordaremos.

LA COOPERACION TERRITORIAL EN EL MARCO DE LA ORDENACION
DEL TERRITORIO

Parece evidente que la ordenacién territorial es parte esencial de las
estrategias de cooperacién para alcanzar el objetivo del desarrollo territo-
rial sostenible (Feria, J.M., Rubio, M. y Santiago, J., 2005). No obstante, la
Comunidad Auténoma de Castilla y Leén aprobé su normativa de Ordena-
cion del Territorio en fechas relativamente recientes, debido en buena
medida a la ausencia de conflictos territoriales y a su baja densidad de
poblacién. Ahora bien, esta falta de conflictos esconde el verdadero pro-
blema de la articulacion territorial: la debilidad del sistema urbano en la
escala intermedia que dificulta el desarrollo econémico e incluso la super-
vivencia de comarcas enteras. Por otra parte, los problemas planteados en
el entorno de la ciudad de Valladolid si hacian necesaria una intervencion,
al igual que era preciso asumir una competencia prevista en el Estatuto de
Autonomia, lo que finalmente llevé a la aprobacién de la Ley 10/1998, de
Ordenacién del Territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn. Esta Ley
recoge en su exposicion de motivos las ideas expresadas en la Carta Euro-
pea de Ordenacion del Territorio de 1983, y sehala en su articulo 2 tres
objetivos concretos:
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a) Definir un modelo territorial para Castilla y Leon, capaz de favorecer la
articulacion e integracion de su territorio y su conexion con el exterior de
la Comunidad, con especial atencion a los ntcleos que por sus caracte-
risticas 'y posibilidades puedan constituirse en centros de desarrollo
comarcal.

b) Mejorar la compatibilidad entre los procesos de desarrollo del sistema
productivo y de la urbanizacion, y la proteccion del medio ambiente y
del patrimonio cultural de la Comunidad.

c) Establecer los criterios y procedimientos necesarios para asegurar la coor-
dinacion de las actuaciones con incidencia territorial, desde una vision
global de los problemas de la Comunidad Auténoma.

A partir de estos presupuestos la Ley regula un sistema de planificacién
y asi, en su articulo 5° senala los instrumentos de ordenacion y a continua-
cién marca los contenidos y forma de acometerse cada uno de ellos. Bajo
este marco legal los tres instrumentos que mejor responden a los objetivos
de la gobernanza del territorio y, por tanto, tienen que ver de forma directa
con la cooperacion territorial son las Directrices de Ordenacién del Territo-
rio de Castilla y Ledn, las Directrices de Ordenacién de ambito subregional
y los Planes Regionales de ambito territorial. En los tres casos el desarrollo
ha sido muy pobre, tanto en lo que se refiere a instrumentos aprobados
como en lo relativo a los que ya han iniciado un proceso de tramitacion, y
se constata que solo en el dambito que podriamos denominar metropolitano
y cultural se ha llegado al consenso necesario (Directrices de Ordenacién
Territorial de Valladolid y su entorno, Directrices de Ordenacién Territorial
de Segovia y su entorno y Plan Regional del Canal de Castilla).

Las Directrices de Ordenacién del Territorio de Castilla y Le6n se con-
ciben como instrumento para la ordenacién del conjunto de la Comunidad
Auténoma y sus funciones son: definir el “modelo territorial” de la Comu-
nidad Auténoma, orientar la politica territorial de la Junta de Castilla y Le6n
armonizando las politicas sectoriales con influencia en el territorio, consti-
tuir un marco de referencia para los demas instrumentos de ordenacion del
territorio y establecer las bases para la cooperacién entre las administracio-
nes publicas (art. 8, punto 2, Ley 10/1998).

La Junta de Castilla y Ledn inicié en 1999 a través de la Consejeria de
Fomento el proceso de elaboracién de las directrices (Acuerdo de la Junta
de Castilla y Leén de 4 de febrero de 1999, BOCyL n° 33, de 18 febrero),
que condujo al tramite de informacion publica y audiencia a las Adminis-
traciones publicas (Orden de 24 de noviembre de 2000, BOCyL n° 249, de
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28 de diciembre). Tras dicho periodo de informacion, y a la vista de las ale-
gaciones, el proceso se paralizé hasta el mes de agosto de 2006, en el que
se present6 el anteproyecto de Ley de “Directrices Esenciales” de Castilla y
Leon (BOCyL n° 147, de 1 de agosto 2006), si bien el peregrinaje continda,
pues estan a la espera de su tramitacién parlamentaria tras el proceso elec-
toral de mayo de 2007.

En relaciéon a la organizacién territorial o “modelo territorial” de la
Comunidad, las directrices en la propuesta inicial definen las Areas Funcio-
nales y los nucleos de poblacién cabeceras de las mismas como base para
la dotacién de equipamientos e infraestructuras y para futuras propuestas de
ordenacion territorial (Junta de Castilla y Ledn, 2000). Este aspecto de las
directrices fue, sin duda, el centro del debate politico durante el proceso de
participacién publica e institucional llevado a cabo entre los afios 2000-
2001, el mas controvertido y el que a la postre llevé a su paralizacion.

Para salvar el escollo planteado con las Areas Funcionales y sus cabe-
ceras, la nueva propuesta de Directrices Esenciales sefiala que los elemen-
tos que orientaran la accion territorial y permitiran ajustar las futuras deli-
mitaciones seran la Provincia, como ambito esencial para el gobierno del
territorio y como marco para la accién territorial coordinada, y los centros
urbanos de referencia. Los ambitos complementarios, se delimitaran a pos-
teriori con criterios abiertos y ajustables a razones de oportunidad, pero con
una referencia minima de tamano y centralidad. El articulo 8° del antepro-
yecto dice: “Para desarrollar las Directrices con eficacia podrdn delimitarse
ambitos funcionales complementarios denominados Areas Funcionales,
como unidades territoriales intermedias entre la Provincia y el Municipio. Las
Directrices Complementarias estableceran una delimitacion orientativa de
Areas Funcionales, agrupando Municipios con caracteristicas socioecond-
micas, naturales o culturales homogéneas, con criterios de utilidad para el
analisis territorial, el desarrollo local y el fortalecimiento de cada Provincia.
A fin de que las Areas Funcionales puedan organizar y resolver con mayor
eficiencia la prestacion de servicios deberan incluir al menos un centro urba-
no de referencia o un Municipio prestador de servicios generales”.

Desde distintos sectores se ha puesto de manifiesto que la apuesta por
la provincia como ambito basico para la ordenacién del territorio no es acer-
tada, pues se entiende que sélo desde una escala intermedia se puede favo-
recer una equilibrada cobertura de los servicios pablicos en el medio rural,
falta por tanto una mayor concrecién en la definicién de los ambitos funcio-
nales complementarios y una delimitacién adecuada de las posibles escalas
intermedias del territorio que no son, o al menos no solo, las provincias.
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Las Directrices de ambito subregional deben definir “un modelo flexible
de uso del territorio, que optimice sus aptitudes para el desarrollo sostenible”
y, seglin la normativa, el ambito “subregional” es abierto y no depende solo
de sus limites administrativos, si bien la Ley da prioridad como espacios de
ordenacion a las provincias y a los entornos de las capitales. Esta falta de
concrecion ha conducido a la elaboracién de estas directrices a tres escalas
diferentes: las que tienen como ambito territorial los entornos urbanos de las
principales ciudades, las referidas a las areas funcionales de otras ciudades y
las que toman como ambito territorial una provincia completa.

CUADRO 4. DIRECTRICES DE ORDENACION DE AMBITO SUBREGIONAL

INSTRUMENTO DATOS BASICOS
Directrices de Ordenacién — Ambito: Valladolid capital y 23 Municipios de su entorno
de Valladolid y Entorno (DOTVAENT) — Aprobadas por Decreto 206/2001, de 2 de agosto

(BOCyL n° 154, de 8 de agosto)
— Modificacién aprobada parcialmente por Decreto 60/2004,
de 13 de mayo (BOCyL n° 94, de 19 mayo)
Directrices de Ordenacién de Segovia — Ambito: Segovia cépital y 21 Municipios de su entorno
y Entorno (DOTSE) (alfoz histdrico).
— Aprobadas por Decreto 74/2005, de 20 de octubre
(BOCyL n° 207, de 26 de octubre)
Directrices de Ordenacion del area urbana — Ambito: Ledn capital y 11 Municipios de su Alfoz

de Le6n (DOAULE) — Iniciadas por Orden de 5 de noviembre de 2005
(BOCyL n° 220, de 15 de noviembre)

Directrices de Ordenacién del Alfoz — Ambito: Burgos cépital y 23 Municipios de su Alfoz

de Burgos (DOABU) — Iniciadas por Orden de 12 de diciembre de 2005

(BOCyL n° 10, de 16 de enero de 2006)
Directrices de Ordenacion del Area Urbana — Ambito: Salamanca cépital y 20 Municipios de su entorno

de Salamanca (DOAUSA) — Iniciadas por Orden de 2 de enero de 2006
(BOCyL n° 14, de 20 de enero)

Directrices de Ordenacion de Ambito — Ambito: Provincia de Salamanca

Provincial de Salamanca (DOTapSa) — Iniciadas por Orden de 19 de junio de 2002
(BOCyL n° 133, de 11 de julio)

Directrices de Ordenacion de Ambito — Ambito: Provincia de Soria

Provincial de Soria (DOTapSo) — Iniciadas por Orden de 24 de septiembre de 2004
(BOCyL n° 202, de 19 de octubre)

Directrices de Ordenacion de Ambito — Ambito: Provincia de Palencia

Provincial de Palencia (DOTapPa) — Iniciadas por Orden de 15 de marzo de 2006

(BOCyL n° 62, de 29 de marzo)

Fuente: http://www.sitcyl.jcyl.es/sitcyl/infodloc.sit

De todas las directrices subregionales iniciadas s6lo las referentes a dos
entornos urbanos han sido aprobadas: las Directrices de Valladolid y su
entorno (DOTVaEnt) y las de Segovia (DOTSe), ambas promovidas por al
Consejeria de Fomento. En ambos casos las directrices contemplan los
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municipios mas préximos y con mayor influencia de las ciudades, es decir
aquellos cuyas rapidas transformaciones estan claramente relacionadas con
el influjo urbano y es urgente llevar a cabo una ordenacion territorial. Las
directrices de las areas urbanas de Le6n, Burgos y Salamanca se estan tra-
mitando, aunque caminan con lentitud, al igual que las referidas a las pro-
vincias de Salamanca, Soria y Palencia.

Entre los Planes Regionales de ambito territorial> se ha aprobado el
Plan Regional de Ambito Territorial del Canal de Castilla, promovido por la
Confederacion Hidrografica del Duero y las Consejerias de Fomento y Cul-
tura, que afecta a 25 municipios de la provincia de Palencia, a 9 de Valla-
dolid y a otros 2 de la provincia de Burgos, y tiene como referencia el Bien
de Interés Cultural del Canal de Castilla y su area de influencia; este plan
fue aprobado por el Decreto 205/2001, de 2 de agosto (BOCyL n° 154, de
8 de agosto de 2001).

En estos momentos se estan elaborando planes territoriales para otros
dos Bienes de Interés Cultural promovidos en esta ocasién por las Conse-
jerias de Fomento y Cultura, se trata del Plan Regional de Ambito Territo-
rial del Camino de Santiago —-Camino de Santiago y su drea de influencia
en la provincia de Ledn, por un lado, y en las de Palencia y Burgos, por
otro—, y del Plan Regional de Ambito Territorial de la Via de la Plata —Via
de la Plata y su area de influencia en las provincias de Leén, Zamora y
Salamanca-.

El devenir de la practica de la ordenacién del territorio con un carac-
ter verdaderamente territorial e integral acaba con los supuestos sefialados,
pues los demds instrumentos aprobados son de tipo sectorial. Ante este
bagaje, y visto su desarrollo, es evidente que la coordinacién y cooperacion
a pesar de ser esencial, apenas existe o es muy débil y ante esta debilidad
se ha ido imponiendo una actitud “sectorialista” frente a la sensibilidad
“territorialista” (la concepcion del territorio como unidad). La cooperacion
con las Entidades Locales, verdaderas protagonistas en la gobernanza del
territorio, es muy endeble, pues las administraciones locales recelan de
unos instrumentos de ordenacion del territorio que comienzan senalando
limitaciones al planeamiento (por tanto, a la autonomia municipal) y cuyos
compromisos de implantacién de infraestructuras, dotaciones, equipamien-
tos, etc., se ven a largo plazo. De estas reticencias deriva en buena medida
la dificultad de abordar directrices de ordenacién del territorio; quizas la
participacion de las Entidades Locales en el momento de iniciar el proceso
podria llevar a una mayor cooperacion territorial en el marco de la Orde-
nacién del Territorio.
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La ordenacion territorial y los Espacios Naturales

Un tratamiento singular merece el andlisis de la ordenacién de los
espacios naturales. Por un lado, no cabe duda que los Planes de Ordena-
cién de los Recursos Naturales son un instrumento de Ordenacién del Terri-
torio contemplados en el capitulo V de la Ley 10/1998, sin embargo se rigen
por la normativa especifica sobre conservacion de los espacios naturales y
de la flora y fauna silvestres. Por tanto, la especificidad reside en su consi-
deracién como instrumentos de gestion territorial capaces de garantizar un
desarrollo que preserve los equilibrios ecolégicos, econémicos y sociales.
En este contexto, los Espacios Protegidos deberian funcionar como elemen-
tos dinamizadores de recursos y de innovacion, especialmente los ubicados
en territorios en situaciones criticas. Algunos de sus fundamentos mas sig-
nificativos inciden en las interdependencias que mantienen con ciertas for-
mas de organizacién y gestion y que facilitan la adecuada integracién social
y territorial de estas areas y definen su funcionalidad.

Los espacios naturales se convierten asi en un elemento dinamizador y
de impulso, que propician un desarrollo equilibrado, fundamentado en el
uso y la revalorizacién de los recursos existentes, culturales y naturales. Este
proceso, puesto de forma controlada al servicio de una creciente demanda
de valores ambientales y de calidad por parte de la sociedad, ha abierto
nuevas vias y expectativas de ocupacion, con resultados desiguales.

La concrecién de estos planteamientos cobra un interés especial en la
region castellano-leonesa. Por una parte, las dimensiones territoriales de
Castilla y Le6n, hacen de su superficie un activo bdsico para abordar la ges-
tién y ordenacién fisica, como una pieza tanto o mas importante que la pla-
nificacion/promocion de ejes regionales emergentes de desarrollo. También
porque es un territorio desproporcionadamente despoblado y lo es espe-
cialmente en aquellas dreas mas alejadas y aisladas de la periferia, del bor-
de montanoso y de las penillanuras, donde se localizan la mayor parte de
espacios naturales protegidos, areas en las que ademas se han perpetuado

5. No todos los Planes Regionales de ambito territorial tienen que ver con los presu-
puestos de este trabajo; es decir, que conlleven una cooperacién y coordinacién y una estra-
tegia de desarrollo territorial. Sélo hemos contemplado los que responden a estos presu-
puestos.

6. Los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales (PORN), como la propia ley de
Ordenacién del Territorio sefiala, tienen un caracter singular; de hecho es un instrumento
regulado por la Ley 8/1991, de 10 de mayo, de Espacios Naturales de la Comunidad de Cas-
tilla y Ledn (BOCyL n° 101, de 29 de mayo).
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con mas insistencia los sistemas tradicionales de aprovechamiento. En ter-
cer lugar, en la regién son aun visibles los resultados del antiquisimo pro-
ceso de ocupacion y organizacion territorial, los cuales han cimentado par-
te de la pluriactividad diversificadora de la poblacién de algunos de sus
espacios naturales: desde rutas histérico-culturales de gran irradiacion has-
ta la infraestructura y el patrimonio arquitecténico y tecnolégico propios de
una sociedad rural ancestral enraizada.

CUADRO 5. ESPACIOS NATURALES PROTEGIDOS

DECLARACION SUPERFICIE (Has)

PARQUE REGIONAL

Picos de Europa (Ledn) 1994 120.757
Sierra de Gredos (Avila) 1996 86.236
PARQUE NATURAL

Lago de Sanabria y alrededores (Zamora) 1978-1990 27.392
Canén del Rio Lobos (Soria y Burgos) 1985 9.580
Hoces del Rio Duratdn (Segovia) 1989 5.037
Fuentes Carrionas y Fuente Cobre-Montafa Palentina (Palencia) 2000 78.360
Las Batuecas-Sierra de Francia (Salamanca) 2000 32.300
Arribes del Duero (Salamanca y Zamora) 2000 106.105
Hoces del Rio Riaza (Segovia) 2004 5.185
Montes Obarenes-San Zadornil (Burgos) 2006 33.064
RESERVA NATURAL

Valle de Iruelas (Avila) 1997 8.288
Sabinar de Calatanazor (Soria) 2000 30
Riberas de Castronufio - Vega del Duero (Valladolid) 2002 8.420
Lagunas de Villafdfila (Zamora) 2006 32.682
MONUMENTO NATURAL

Lago de La Bafa (Ledn) 1990 731
Lago de Truchillas (Ledn) 1990 1.066
Monte Santiago (Burgos) 1996 2.410
Ojo Guarefa (Burgos) 1996 14.767
La Fuentona (Soria) 1998 215
Las Médulas (Le6n) 2002 3.158

Fuente: Junta de Castilla y Leon: Fuente: http://www.sitcyl.jcyl.es/sitcyl/infodloc.sit

Los Espacios Naturales Protegidos de la region (tanto los ya declarados
como los que se encuentran en tal fase) representan cerca de una tercera
parte (30.24%) de toda la superficie protegida de Espafa, y ocupan el
11.91% de la superficie geografica de Castilla y Ledn. Entre las diferentes
figuras contempladas en la Ley tenemos, Parques —Naturales o Regionales—,
Reservas Naturales —Cientificas e Integrales—, Monumentos Naturales y Paisa-
jes Protegidos. De todos los espacios incluidos en la red, algunos habian
elaborado su Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales y/o habian sido
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declarados con anterioridad a las leyes que los rigen en la actualidad (Ley
8/1991 y Ley 10/1998). En total estan declarados 20 Espacios Naturales y
otros han iniciado, algunos en el aflo 1992, el proceso de tramitacién y ela-
boracién del citado plan.

La funcién que han de desempefiar estos Espacios Naturales Protegi-
dos como fuente de recursos naturales, como generadores de calidad de
vida y como puntos de referencia para la atraccion de visitantes, los con-
vierte en una alternativa pluridiversificada en aprovechamientos y estrate-
gias al servicio del desarrollo y gestién de un espacio regional muy des-
poblado y con zonas muy vacias de gentes y usos. La Junta de Castilla y
Ledn, consciente de esta situacién, aprobé en el ano 2002 el Programa
“Parques Naturales de Castilla y Le6n” para la promocién del desarrollo
socioeconémico compatible con la conservacién en los espacios protegi-
dos de la Comunidad que en la actualidad es gestionado por la Fundacion
del Patrimonio Natural”. Ademds, la administracién regional para aprove-
char la imagen territorial de los espacios naturales, ha creado una marca
especifica destinada a la promocion de productos agroalimentarios y ser-
vicios de calidad: “Marca Natural Red de Espacios Naturales de Castilla y
Leon”s

Las actuaciones llevadas a cabo asi como las relaciones entre este tipo
de espacios, su territorio y el desarrollo que han inducido en él son, en line-
as generales, muy efectivas, aunque también encontramos problemas aso-
ciados que van desde la distinta promocion que se ha hecho de algunas de
estas zonas (bien por falta de integracion o motivacién de la propia socie-
dad afectada, bien por una discutible y mejorable planificacién o por entre-
cruzadas relaciones profesionales asociadas a la misma, bien por el débil
apoyo institucional ofrecido, etc.), hasta las reticencias interpuestas para
introducir en ellas estas nuevas lineas de orientacién y estructuracion socio-
econdmica y espacial.

7. Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Junta de Castilla y Ledn, por el que se aprue-
ba el Programa de Parques Naturales de Castilla y Le6n (BOCyL n° 176, de 11 de septiem-
bre). Resolucién de 15 de febrero de 2005, de la Direccion General del Secretariado de la
Junta y Relaciones Institucionales, por la que se acuerda la inscripcién de la “Fundacion del
Patrimonio Natural de Castilla y Le6n” en el Registro de Fundaciones de la Comunidad de
Castilla y Ledn (BOCyL n° 36, de 22 de febrero)

8. Decreto 4/2007, de 18 de enero, por el que se establece un distintivo de determina-
dos servicios y productos de las zonas de influencia socioeconémica de los Espacios Natu-
rales Protegidos de Castilla y Ledn (BOCyL n° 17, de 24 de enero de 2007)
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LLAS INICIATIVAS SUPRANACIONALES DE COOPERACION

En las iniciativas contempladas en este apartado, como ya hemos ade-
lantado, se observan con mayor claridad que en otras los procesos de coo-
peracion desde la base “enfoque abajo-arriba” (“bottom up”) y las nuevas
formas de cooperacién presididas en buena medida por la flexibilidad. Las
distintas figuras o tipos de estructuras con proyeccion territorial que se sefia-
lan y distinguen responden, en parte, a un proceso que se ha ido reforzan-
do en los Gltimos decenios y que ha ido avanzando al mismo tiempo que la
descentralizacion y los cambios sociales, econémicos y espaciales han ido
reconfigurando la realidad politico-administrativa de Espafia y sus regiones:
el asociacionismo, mds concretamente el asociacionismo de caracter admi-
nistrativo. El nuevo modelo de organizacién politico-administrativa del
territorio que conoce Espana en los Gltimos veintiocho anos (recogido en la
Constitucion de 1978) ha promovido una emergente y creciente participa-
cién de niveles y entidades subestatales y subregionales en el gobierno y
administracién del territorio y ha reforzado el protagonismo de “lo local”.

La necesidad de conformar territorios con unas condiciones demogra-
ficas y espaciales adecuadas para llevar a cabo determinadas iniciativas o
simplemente para dotar de equipamientos e infraestructuras a la region ha
hecho necesario, a falta de una comarcalizacién administrativa general, que
los municipios —bien por iniciativa propia, bien desde la administracion- se
agruparan (Junta de Castilla y Le6n, 1985). Asi, a lo largo de los Gltimos afos
se han definido distintas areas o comarcas de actuacién (Santos Y Gangés,
L. y Peiret i Carrera, A., 2001).

Desde el punto de vista normativo, la Ley 1/1998, de 4 de junio, de
Régimen Local de Castilla y Ledn regula la creacién de las comarcas y de
las mancomunidades. En su exposicion de motivos se hace explicita esta
opcioén, impulsada por los problemas de gestion administrativa derivados de
la dispersion de la poblacién, del escaso volumen demogréfico regional y
de su baja densidad, asi como del excesivo minifundismo y la marcada ato-
mizacion de los municipios que organizan el territorio autonémico, proble-
mas que una década después de promulgada la Ley se han acentuado sin
que se haya abordado la comarcalizacién del territorio; recordemos que las
areas funcionales propuestas en las Directrices de Ordenacion del Territo-
rio tampoco han sido la solucién.

La Unica excepcién a cuanto estamos diciendo es la comarca de El Bier-
zo, creada desde las competencias legales del Estatuto de Autonomia en virtud
de una serie de valores y peculiaridades geograficas, histéricas y culturales. La
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comarca agrupa a 37 municipios y cuenta con participacién en distintos
organismos regionales y tiene competencias en el grado marcado por la
legislacion regional en una serie de materias que van desde la ordenacién
del territorio, al urbanismo o la sanidad (Rodriguez, F.; Menéndez, R. y
Cadenas, A., 2005; pag. 181).

El proceso de comarcalizacién iniciado con acierto para El Bierzo no
ha tenido continuidad, a pesar de los intentos y demandas que otras zonas
con entidad comarcal han formulado de manera mas o menos explicita, y
al igual que desde distintas formaciones politicas se ha perseguido este
objetivo de forma inequivoca. Ante estas circunstancias los municipios han
optado de forma mayoritaria por las mancomunidades, via por otra parte
impulsada desde el propio gobierno de la Comunidad Auténoma.

Las mancomunidades de municipios constituyen, sin lugar a dudas, la
iniciativa de mayor impacto tanto por su nimero como por el elevado por-
centaje de municipios mancomunados. La antigliedad de su aparicién como
figura de cooperacién entre municipios y su continuidad hasta ahora le con-
fieren un papel predominante dentro de las asociaciones de municipios, a
pesar de la apariciéon de nuevas férmulas asociativas como los consorcios,
las sociedades publicas, los convenios intermunicipales, etc.

Esta pervivencia y actualidad de las mancomunidades se debe, sin
duda, a la flexibilidad de su formulacién, tanto por la facilidad con la que
se pueden crear, como por la posibilidad de entrada y salida de municipios
que las integran —lo que se ha venido llamando su “geografia variable”—, y
no ser necesaria la contigliidad territorial de sus municipios.

Otro elemento que seguramente explica la pervivencia de esta figura es
su adaptabilidad a los nuevos requerimientos de la sociedad, que se tradu-
ce en la ampliacién del abanico de sus objetivos incorporando nuevas
tematicas como son la prestacién de servicios relacionados con la gestién y
proteccion del paisaje y del medio ambiente. A su vez han incorporado
cuestiones relacionadas con la programacion de estrategias de desarrollo
que llegan a configurar claramente politicas de desarrollo local.

A partir del marco normativo de la Ley 1/1998, de 4 de junio, de Régi-
men Local, en Castilla y Le6n, hay 240 Mancomunidades. La provincia con
mayor nimero de estas unidades es Le6n con 39, seguida de Burgos con 35,
Segovia con 29, Salamanca con 28, Avila con 27, Palencia con 25, Valla-
dolid con 22, Soria con 18 vy, finalmente, Zamora con 17. Se observa que
algunas de las mancomunidades incluyen en su denominaciones la referen-
cia comarcal, curiosa ambivalencia en 14 ocasiones: Mancomunidad de
Municipios de la Comarca de Madrigal de las Altas Torres, Mancomunidad
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de municipios de la comarca de Gredos y Mancomunidad de Municipios de
la Comarca “La Morafia” en Avila; Mancomunidad de la Comarca del Ebro-
Nela, Mancomunidad “Comarca del Arlanzén” y Mancomunidad “Ribera
del Duero-Comarca de Roa” en Burgos; Mancomunidad de la Comarca de
Ponferrada y Mancomunidad de Municipios de la Comarca de La Bafeza en
Le6én; Mancomunidad de la Comarca de Saldafia en Palencia; Mancomuni-
dad de Municipios de la Comarca de Ledesma, Mancomunidad de Munici-
pios de la Comarca de Peharanda, y Mancomunidad “Comarca del Aba-
dengo” en Salamanca; Mancomunidad “Comarca de la Churreria” en
Valladolid y Mancomunidad de Benavente y Comarca en Zamora.

MAPA 2. MUNICIPIOS MANCOMUNADOS
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Fuente: Ministerio de las Administraciones Publicas.

Es mas frecuente alin que el nombre de la mancomunidad subraye la
dimension geografica de escala comarcal del ambito territorial por el que se
extienden; las referencias en esta ocasion son numerosas, baste con citar las
mds evidentes: Mancomunidad de municipios “Sierra de Avila” en Avila;
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Mancomunidad de la Maragateria o Mancomunidad “Cabrera Baja” en
Leén; Mancomunidad del Cerrato o Mancomunidad “Alto Carrion” en Palen-
cia; Mancomunidad de La Armufia, Mancomunidad “Sierra de Francia” o
Mancomunidad “Arribes del Duero” en Salamanca; Mancomunidad “Campo
de Gémara” en Soria; Mancomunidad “Torozos” o Mancomunidad “Tierra de
Pinares” en Valladolid; o Mancomunidad “La Guarefia”, Mancomunidad de
Municipios “Sanabria-Carballeda” o Mancomunidad “Tierras de Aliste” en
Zamora.

Las numerosas mancomunidades existentes y el cardcter comarcal de
muchas de ellas pone de manifiesto que esta iniciativa es la que mejor se ha
adaptado a la cooperacion intermunicipal. De hecho, la inmensa mayoria
de los municipios de Castilla y Ledn estan integrados al menos en una man-
comunidad y no son pocos los que lo hacen en dos, incluso algunos perte-
necen a tres o cuatro mancomunidades. Por contra, los municipios que no
pertenecen a ninguna mancomunidad son pocos: en Valladolid dos, en
Ledn poco mas de una decena y en ninguna provincia alcanzan el 15% del
total de los municipios con la salvedad de Soria, donde se elevan a una ter-
cera parte del total.

LLA COOPERACION IMPUESTA PARA EL DESARROLLO
DE INICIATIVAS EUROPEAS

La politica regional europea se ha volcado en avanzar en la cohesién
econdmica y social y en la reduccién de los desequilibrios territoriales. Para
ello cuenta con los fondos estructurales y el fondo de cohesion, asi como
con las Iniciativas Comunitarias y los proyectos piloto de dichos fondos
estructurales, ejecutados bajo el principio de subsidiariedad y la obligada
cooperacién de los agentes y de los territorios®.

Esta forma de actuar dirigida desde Bruselas ha calado en todos los rin-
cones comunitarios, en mayor o menor medida, como férmula de gobernar
los territorios y con un nuevo lenguaje: desarrollo endégeno, enfoque inte-
grado y multisectorial, participaciéon local, cooperacién transfronteriza,
transnacional e interregional, trabajo en red, acciones innovadoras, demos-
trativas y transferibles y difusién de buenas practicas.

9. HORTELANO MINGUEZ, L. A. (2000). “Proyectos financiados por los Fondos Estruc-
turales en el medio rural de Castilla y Ledn (1994-1999)”. Revista Economia y Finanzas de
Castilla y Leén, n° 4, Caja Duero. Salamanca, pp. 131-151.
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La politica comunitaria ha conllevado una serie de matices novedosos
asociados al territorio que se han plasmado tanto en el avance de la cohesion
territorial como en el cambio de actuar de las administraciones implicadas. Por
otra parte, el “estilo” o la “metodologia” de la cultura europea ha encontrado
resistencia en las escalas locales, que se ha traducido en el protagonismo de
las fuerzas politicas y las excesivas trabas administrativas. A pesar de ello, las
alianzas generadas han provocado un aluvién de proyectos innovadores, de
formas de organizacion y de cooperacion que han hecho avanzar el carro del
desarrollo, incluso, en las comarcas desfavorecidas y periféricas.

Seria muy prolijo repasar las diferentes iniciativas y fases desarrolladas
a lo largo de los dltimos 15 afos, pero si al menos vamos a senalar las ini-
ciativas fundamentales y las repercusiones que han tenido en la gobernan-
za del territorio.

En el marco de las ayudas a las zonas fronterizas interiores y exteriores
de la comunidad europea se puso en marcha la Iniciativa INTERREG cuya
primera convocatoria, 1990-1993, estaba reservada a las zonas fronterizas
terrestres, en el caso de Castilla y Ledn a las provincias de Salamanca y
Zamora, para apoyar las acciones de desarrollo y de creacién de oportuni-
dades de empleo alternativas en ambos lados de la frontera. La segunda con-
vocatoria de la iniciativa comunitaria INTERREG Il (1994-1999) continué la
labor iniciada por la anterior fase y se definieron como prioritarios los
siguientes objetivos para superar la posicion periférica de la raya: promover
el desarrollo econémico y social de forma equilibrada de los dos lados de la
frontera, contribuir a la fijacién de las poblaciones, ordenar el territorio trans-
fronterizo e incentivar los mecanismos de cooperacion transfronteriza. En el
Programa Operativo Espana-Portugal de la fase que ahora ha finalizado de la
Iniciativa Comunitaria INTERREG Il A de Cooperacién Transfronteriza, Cas-
tilla y Le6n se integra en los subprogramas 2 (Castilla-Le6n/Norte de Portu-
gal) y 3 (Castilla-Leon/Centro de Portugal). En todas las fases de la Iniciativa
los territorios vinculados a la misma han estado integrados bien por las pro-
vincias de Salamanca y Zamora bien por la propia Comunidad Auténoma.
En todo caso, la cooperacién ha sido posible y hay ejemplos de actuaciones
conjuntas basadas en una historia comin y en unos territorios de caracteres
similares a ambos lados de la raya; la Ruta de los castros o la Asociacion Ibé-
rica de Municipios Riberefios del Duero'® son algunos ejemplos.

10. Esta asociacion de municipios se constituye al amparo del Programa TERRA, pero su
labor continda en el seno de la iniciativa INTERREG.
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MaPA 3. GRUPOS DE ACCION EN CASTILLA Y LEON (2000-2006)

I Leader + interautonémico

[T] Leader + regional
[ PRODERCAL

Pero, sin lugar a dudas, la iniciativa comunitaria LEADER (“Liaisons
Entre Activités de Developement de L’Economie Rural”, Relaciones entre
actividades de desarrollo de la economia rural), puesta en marcha en 1991,
es la que mas ha calado en una nueva cultura del gobierno del territorio. No
olvidemos que para acceder a la ayuda comunitaria en forma de subven-
cién global, en pos de la recuperacién del equilibrio de las actividades y la
conservacion de un entramado socioeconémico suficientemente diversifi-
cado, es necesario constituir un Grupo de Accién Local para un territorio
concreto. Por tanto, la cooperacion entre los municipios y la participacion
de los agentes privados es un requisito imprescindible. Mas tarde el Pro-
grama Operativo de Desarrollo y Diversificacién Econémica de las Zonas
Rurales de las regiones Objetivo 1 de Espafia (PRODER)!!, se apoy6 en

11. PLAZA GUTIERREZ, J. I. (2005). “Desarrollo y Diversificacién en las Zonas Rurales
de Espafia: el Programa PRODER”. Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Espafioles (AGE),
n°® 39. Asociacién de Gedgrafos Espafioles. Tarragona, pp. 399-422.
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los mismos presupuestos y las sucesivas fases desarrolladas de uno y otro
programa han mantenido las bases de partida.

Frente al caracter positivo de la cooperacién municipal y de los agen-
tes privados, el principal problema ha sido, como ya apuntabamos, el pro-
tagonismo de las fuerzas politicas y las excesivas trabas y/o imposiciones a
las corporaciones, lo que ha llevado a cambiar la delimitacién de los terri-
torios beneficiados por los diferentes programas y a reclamaciones judicia-
les. Aun asi, se ha ido consolidando la cooperacién desde abajo y la parti-
cipacion de las entidades y asociaciones privadas en la gobernanza del
territorio; recordemos que la sola presencia de las administraciones publi-
cas, de los municipios, no es suficiente para constituir un Grupo de Accién
Local que pueda desarrollar los programas de desarrollo rural.

En funcién de esta Iniciativa casi todos los municipios de Castilla y
Ledn han estado integrados en uno de los 47 grupos de accion local. Sélo
han quedado al margen las capitales provinciales, los municipios de mayor
tamafio demografico y los periurbanos, de ahi el éxito de esta propuesta
desde el punto de vista de la cooperacion aunque, como hemos senalado,
venga auspiciada desde la Unién Europea.

LLAS ESTRATEGIAS LOCALES PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

En Gltimo lugar abordamos la participacién ciudadana en la coopera-
cion territorial segtin los planteamientos de las Agendas Locales 21. En ellas
se sefala que la gestion del medio ambiente por parte de las autoridades
locales pasa por el didlogo con sus ciudadanos, organizaciones locales y
empresas privadas. Recordemos que las citadas agendas son una herra-
mienta para poner en practica a escala local los principios recogidos en la
“Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo”12 y persiguen
la sostenibilidad local medioambiental, econémica y social que confluyen
en cada territorio municipal.

La elaboracion de una Agenda Local 21 requiere, ademas de las condi-
ciones generales de la participacion de la poblacién local y la implicacion de

12. La “Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo” y el “Programa 21.
Un plan de accién en pro del desarrollo mundial sostenible hasta entrado el siglo XXI”, fue-
ron aprobados durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente vy el
Desarrollo (CNUMAD), “Cumbre para la Tierra”, que se celebré en Rio de Janeiro del 3 al
14 de junio de 1992.
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la administracién, una serie de fases: constitucion del Foro de Medio
Ambiente; definicion de una filosofia y una vision de futuro para la
comunidad; identificacion de los problemas locales y sus causas; definir
los objetivos generales y los problemas en funcién de su prioridad; iden-
tificacion de las opciones de accion para satisfacer estos objetivos y los
parametros para valorar el éxito alcanzado; crear programas relacionados
con cada opcién y objetivo y en una serie de comprobaciones para
garantizar que todas las acciones funcionaran; aprobacién y aplicacion
del Plan de Accién; y seguimiento constante y evaluacion de los resulta-
dos con relacién a sus efectos sobre el medio ambiente’3. Las entidades
locales comprometidas con el proceso de sostenibilidad local mediante
la Agenda Local 21 deben iniciar el camino con la firma de la Carta de
Aalborg de 1994.

CUADRO 6. NUMERO DE AYUNTAMIENTOS DE CASTILLA Y LEON CON ACTUACIONES
CON RELACION A LA ELABORACION DE LA AGENDA LOCAL 21

PROVINCIAS NUMERO DE MUNICIPIOS
AVILA 9
BURGOS 1
LEON 22
PALENCIA 6
SALAMANCA 26
SEGOVIA 16
SORIA 115
VALLADOLID 13
ZAMORA 5
TOTAL 223

Fuente: Junta de Castilla y Leon. Consejeria de Medio Ambiente.

Esta metodologia de trabajo, con alguna modificacion segtn los casos,
ha sido ya llevada a la practica en algunas Diputaciones Provinciales
y Mancomunidades municipales y en numerosos municipios de Castilla y
Ledn. La administracion regional, a través de convenios suscritos con las
entidades locales de Castilla y Le6n, ha desarrollado diferentes iniciativas en
relacién a la sostenibilidad local:

13. HEWITT, N. (1998). Cuia Europea para la Planificacién de las Agendas 21
Locales. Coémo implicarse en un plan de accion ambiental a largo plazo hacia la sos-
tenibilidad.
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a) Convenios con la totalidad de los ayuntamientos de mas de 20.000
habitantes y las Diputaciones Provinciales para el desarrollo de Pro-
gramas de Educacién Ambiental (uno de los temas prioritarios es el de
las Agendas Locales 21).

b) Para las entidades locales cuyo tamano poblacional se sitda entre 1.000
y 20.000 habitantes, la Consejeria de Medio Ambiente tiene una linea de
subvenciones para la realizacion de actividades de educacién ambiental,
uno de cuyos temas prioritarios es la realizacion y dinamizacion de pro-
cesos participativos en el marco de las Agendas 21 Locales.

c) En colaboraciéon con Caja Madrid, se ha desarrollado el programa
Agendas 21 Escolares en la Sierra de Guadarrama. En este programa,
los escolares, en colaboracién con su ayuntamiento y un consejo de la
tercera edad toman conciencia de su municipio, su problematica y las
oportunidades que existen para un desarrollo sostenible. También
algunos municipios de la provincia de Valladolid se han sumado a esta
iniciativa.

d) En el caso de municipios pequenos (< 1.000 habitantes) se ha colabo-
rado dos anos con el Ayuntamiento de San Miguel del Arroyo (Valla-
dolid) para la celebracién de una jornada anual denominada “Foro
Fuentes Claras para la sostenibilidad en municipios pequefos”. En el
marco del Foro se hace publico el fallo del jurado del Premio Regio-
nal de Medio Ambiente Fuentes Blancas, que busca ofrecer un reco-
nocimiento plblico a quienes se hayan destacado por alguna accién o
iniciativa concreta o por la trayectoria seguida en defensa de los valo-
res ecolégicos en los municipios menores de 1.000 habitantes de Cas-
tilla y Ledn.

e) Por dltimo, algunas mancomunidades han iniciado el proceso para la
elaboracién de una Agenda Local 21. Asi, la mancomunidad Alto
Agueda, situada en la Sierra de Gata Salmantina y compuesta por 19
municipios, tiene muy avanzada la propuesta en la que se han impli-
cado de manera activa los ciudadanos a través de diversos foros de
participacion.

CONCLUSIONES
El gobierno del territorio en Castilla y Leén podemos concluir que se

enfrenta, en primer lugar, con los retos de una comunidad muy extensa, poco
poblada y envejecida y con una elevada atomizacién municipal. Derivados
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de estos factores apenas una decena de municipios, excluidas las c4pitales
y los pueblos a ellas pegados, superan los 10.000 habitantes y pueden ejer-
cer verdaderas funciones de centralidad. Por otra parte, desde el punto de
vista administrativo hay que sefialar la ausencia, con la excepcién de El
Bierzo, de una comarcalizacién institucional.

Ante esta situacion, la necesidad de cooperar para la gobernanza del terri-
torio, una vez repasadas las principales férmulas de cooperacion, se resuelve
de forma mayoritaria por la via de las mancomunidades, pues aunque hay un
elevado niimero constituidas para la prestacién de un solo servicio en un redu-
cido ndmero de municipios, también son numerosas las que atienden diversos
objetivos y tienen un caracter comarcal en términos geograficos.

Junto a las mancomunidades hemos de hablar de los territorios LEADER
y PRODER como ejemplo de cooperacién, si bien este ejemplo hay que
entenderlo desde el punto de vista de su adecuacién para la ejecucion de
un programa de desarrollo, pues las exigencias impuestas desde la Unién
Europea, por un lado, y las presiones de las fuerzas politicas, por otro,
empanan en cierto modo esta férmula de cooperacién.

El marco de la ordenacién del territorio no se ha mostrado, hasta el
momento, eficaz para la gobernanza en Castilla y Le6n. Los instrumentos
desarrollados han sido contados y la participacién municipal y ciudadana
también ha sido pobre. Sélo en los aspectos relacionados con los Planes de
Ordenacioén de los Recursos Naturales la cooperacién ha sido mas eficien-
te. La tradicion en todo caso es mas larga, recordemos que el primer espa-
cio natural protegido por la Comunidad de Castilla y Le6n de forma pre-
ventiva fue el Parque Natural del Cafién del Rio Lobos, Soria, en 1985, y
que en 1992 se inician los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales
de numerosos espacios naturales. Por otro lado, la singularidad de estos
espacios y la existencia de una normativa especifica favorecen el desarrollo
de los instrumentos de ordenacién y la colaboracién intermunicipal.

Por Gltimo, la participaciéon de los ciudadanos y de los municipios en
pos de un desarrollo sostenible nos ofrece ejemplos significativos en la ela-
boracién de la Agenda Local 21, aunque son casos relativamente aislados
para poder considerarlos como nuevas férmulas validas para el gobierno del
territorio en su conjunto. Las actuaciones llevadas a cabo de forma conjun-
ta en varios municipios o por alguna mancomunidad es probablemente el
ejemplo a seguir en este campo.

Recibido 19.06.2007
Aceptado 11.11.2007
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Resumen [“Cooperacion territorial y gobierno del territorio en Castilla y Le6n”]

En el contexto de una nueva cultura territorial, que conlleva y exige asimismo un nuevo
gobierno —gobernanza- del territorio, se analizan las experiencias de cooperacién desarro-
lladas en Castilla y Le6n, tanto aquellas vinculadas a la Ordenacion del Territorio sensu stric-
to, como las inducidas por la Politica Regional Europea o las promovidas desde la coopera-
cion local.

Las iniciativas de cooperacion mas frecuentes son las mancomunidades, una figura de larga
tradicién asociada a la prestacion de servicios que cada vez con mayor frecuencia se vincu-
la a nuevos objetivos ligados a la gobernanza del territorio y son impulsadas por la adminis-
tracién municipal. Los grupos de accién local constituidos para territorios que desarrollan
programas europeos también son numerosos, si bien responden a una exigencia de la Uni6n
Europea. Otras férmulas de cooperacion llevadas a cabo en el marco de la normativa de
Ordenacién del Territorio o desde las propuestas del desarrollo sostenible y la agenda local
21 tienen una menor trayectoria, si bien contamos con algunos ejemplos significativos.

Palabras clave: Ordenacién del territorio. Gobernanza territorial. Iniciativas de coopera-
cién.

Abstract [“Territorial cooperation and gobernment in Castilla y Leén (Spain)”]

In the context of a new territorial culture that bears and it demands a new territorial govern-
ment —governance—, the cooperation experiences developed in Castilla-Le6n are analyzed,
so much those linked with the Spatial Planning (on strict sense), as those induced by the Euro-
pean Regional Policy or those promoted from the local cooperation.

The most frequent cooperation initiatives are the “mancomunidades” (municipal associa-
tions), a figure of long tradition associated to the services that every time with more frequency
is linked to new objectives for the territorial governance and they are promoted by the muni-
cipality administration. The local action groups created for the territories that develop Euro-
pean Initiatives are also numerous, although they respond to a demand of the European
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Union. Other cooperation ways maked in the context of the Spatial Planning regulation or
from the proposals of the sustainable development and the local calendar 21 have a smaller
expansion, although we have some significant examples.

Key words: Spatial Planning; Territorial Governance; Initiatives for the Cooperatio.

Résumé [“Coopération territoriale et gouvernement du territoire en Castilla y Leon”]

Dans le contexte d’une nouvelle culture territoriale, qui supporte et exige de méme un nou-
veau gouvernement —gobernance- du territoire, on analysent les expériences de coopération
développées en Castille et Ledn, tant celles-1a liées a I’Aménagement du Territoire a sens
strict, comme celles induites par la Politique Régionale Européenne ou celles promues par la
coopération locale. Les initiatives de coopération les plus fréquentes sont les associations de
communes, une structure de longue tradition associée a la prestation de services qui chaque
fois une plus grande fréquemment est liée a de nouveaux objectifs liés a la gobernance du
territoire et sont promues par I’administration municipale. Les groupes d’action locale cons-
titués pour des territoires qui développent des programmes européens aussi sont nombreux,
bien qu’ils répondent a une exigence de I'Union Européenne. Autres formules de coopéra-
tion menées a bien dans le cadre de la réglementation d’Aménagement du Territoire ou a par-
tir de propositions du développement soutenable et I’agenda local 21 ont une plus petite tra-
jectoire, bien que nous disposions quelques exemples significatifs

Mots clé: Aménagement du territoire. Gobernance territoriel. Initiatives de coopération.
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