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JOSE VICENTE SANCHEZ CABRERA
LUIS DEL ROMERO RENAU

PREFACIO

Esta obra es el resultado de la voluntad de un grupo de discipulos, colegas y amigos del profesor Joan
Romero. Sabfamos que era todo un reto elaborar una semblanza humana y académica de este profesor
de la Universitat de Valéncia, pero esperamos haberlo conseguido. Las paginas que conforman este
volumen son las aportaciones de distintos colegas, compafieras y compafieros, unidos por el interés de
reflexionar sobre los distintos planos, tedricos y practicos, que componen el mosaico vital de este gran
maestro de la geograffa.

La parte mas personal que nos acerca a la figura de Joan creemos que lo explica todo, o casi todo.
Tuvo una primera etapa académica que los estudiantes mds jévenes debieran conocer, y es nuestra
voluntad explicérsela.

En sus inicios, alld por los afios setenta, la compaginé con una experiencia politica Gnica y apa-
sionante. Recién llegado al “cap i casal” desde un pequefio pueblo de Albacete, diversos profesores
universitarios lo sedujeron y convencieron para llevarlo por el camino del compromiso y la militancia
politica. Joan Romero compaginé su desempefio académico con una destacada participacién en el
espacio politico y partidario de la naciente democracia, siendo un puntal del afianzamiento de ésta en
el territorio valenciano. Dijo en su dfa Andrés Pedrefio, quien fuera rector de la Universidad de Ali-
cante, y coincidimos plenamente con él, que Joan Romero habfa sido el mejor conseller de Educacion
que nunca habfamos tenido los valencianos desde la llegada de la democracia. Motivos no le faltaban
al ilustre economista, ya que Romero se convirti6 en el principal defensor del llamado “principio de la
autonomia universitaria” a mediados de los afios noventa, cuando no eran pocas las tribunas desde las
que se la atacaba sin cuartel.

Pero nuestro amigo Romero nunca entendid la politica como una profesién, y jamds tuvo una visién
“proteica” de ella (como a él le gusta decir). Por eso, llegé un momento en el que opté claramente por
dedicarse a tiempo completo a la docencia y la investigacion, sin que eso haya mermado un 4pice su
compromiso con la politica en su expresién més noble, la que se ocupa de afrontar los problemas de
nuestra sociedad. De hecho, el personaje nos recuerda a aquellos hombres imprescindibles de los que

hablaba Bertolt Brecht, aquellos que luchan toda la vida por una sociedad mejor y mas justa.
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8 JOSE VICENTE SANCHEZ CABRERA / LUIS DEL ROMERO RENAU

Los profesores de la Universitat de Valéncia tuvieron una gran proyeccion politica en los tiempos de la transicion: en la
foto Ernest Lluc, Vicent Llombart, Alfons Cucé, Josep Pons, Joan Olmos, Joan Romero y Vicent Garcés. Desde joven,
Joan estuvo trabajando por las libertades con histéricos del valencianismo politico como Rafael Juan, Manuel Agra-
munt, Vicent Soler, Josep Sanchis, Segundo Bru, Rafael Menezzo, Vicent Madramany, Alfred Dasi, Josep Palomero,
Julio Domingo y Rafael Lépez, entre otros.

En un plano més {ntimo, nuestro amigo nos conmueve cuando habla de su infancia y de su familia.
En especial recuerda a su abnegada madre, como hizo en un reciente y emotivo pédcast producido por
la Cadena SER. A su madre dice que le debe “todo”, ya que su papel fue clave para animarlo y que el
joven se desplazara e iniciara sus estudios en la ciudad de Valencia. En esa entrevista de la Cadena SER,
el protagonista nos cuenta que, de no haber estudiado, seguramente se hubiera dedicado a trabajar el
campo con el tractor de su padre. Pero nuestro amigo tenfa un talento especial para los estudios, y asi
se lo hizo ver su maestro de escuela en el pueblo. Pronto se encargarfa de devolver el gesto a su familia
con creces, consiguiendo el premio extraordinario de licenciatura primero y después, el de doctorado.
Desde entonces, su vida transcurre entre el terrufio de su Albacete natal y las ciudades de Valencia y
Dénia. En la capital de la Marina Alta, el profesor recarga fuerzas todos los veranos, se toma su tiempo
para pensar y prepara sus mejores ensayos.

Uno se da cuenta de que no termina de conocer al hombre hasta que no tiene las suficientes horas
de vuelo con él. De hecho, todavia a los que estamos aqui, a su alrededor, nos sigue pareciendo todo un
misterio en algunas facetas de su vida. En cualquier caso, Joan-Juan nos ha permitido intuir la impor-
tancia que han tenido su mujer, Lola, y l6gicamente su hija. Ellas son su mayor apoyo vital. Una vida

repleta de agendas colapsadas, charlas, conferencias y todo tipo de compromisos alineados al m4s alto
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PREFACIO 9

pensamiento. Tras una intensa vida dedicada a la politica, Joan retoma su profesién ensefiando geografia,
pero también aprovecha esta posicién para inculcar valores y principios de vida.

Con la entrada del nuevo siglo, su cdtedra recobra el lustre y sus mensajes trascienden en la sociedad
valenciana actual. Es capaz de abrir infinitos temas, siempre defendidos desde la méxima solvencia, en
la que aborda los desaffos politicos y sociales mds candentes en cada momento. Se autodefine como un
“critico-optimista” al servicio del bien comun, cuida el mensaje y lo verbaliza con una voz suave capaz
de crear en la sala una atmdsfera especial. Sin lugar a duda, Romero es una persona que nos representa
en tiempos en los que la sociedad anda falta de referentes intelectuales.

Su segunda etapa académica ha sido realmente intensa y satisfactoria. Retoma sus clases impartiendo
docencia en las titulaciones de Geograffa, Historia, Periodismo y Ciencias Politicas en la Universitat
de Valeéncia. Se convierte en una pieza fundamental en el nuevo enfoque y proyeccién dentro del plan
de estudios que imparte el Departamento de Geograffa. Los escritos, libros y articulos cientificos que
comienzan a ver la luz ponen de manifiesto un enorme trabajo de fondo. En este sentido, las temdticas
que preocupan al profesor Romero como catedratico de Geografia Humana son realmente variadas: el
Estado y los conflictos geopoliticos, el papel de la sociedad civil, las cuestiones demogréficas, la educa-
cién y la cultura, la dualidad entre el medio rural y los espacios urbanos, la evolucién de los sectores
productivos, los procesos de gobernanza en el marco general del desarrollo local y regional, los procesos
de sostenibilidad medioambiental y, en especial, los relacionados con el cambio climético...

Fruto de este trabajo intenso, Romero empez6 a ser convocado en calidad de especialista en materia
territorial. Se encarga de arbitrar en multitud de debates y didlogos entre personajes politicos de distinto
signo, y se le considera la persona ideal para sentar las bases y marcar los principios de una sociedad
mads justa, sostenible y democratica. A este ilustre personaje igual se le pide una comparecencia en las
Cortes Generales, que se le invita de forma asidua para dar su opinién en algunos programas de radio de
cobertura nacional. En cualquier caso, sospechamos que las cdmaras y los focos no le gustan demasiado,
pero no podemos negar que estos formatos tampoco se le resisten. Es mas, muchos amigos pensamos
que este es uno de los ecosistemas en los que Romero mejor se mueve. Cuando termina su trabajo, Joan
siempre sonrie, y se nota que disfruta con lo que él considera que es su obligacién: contribuir y transferir
el pensamiento académico a la sociedad actual, y, de paso, representar a la noble institucién del “Estudi
General de la Universitat de Valencia”.

El curriculum académico de Joan Romero es abrumador; con innumerables méritos en forma de
investigaciones y publicaciones de gran impacto y prestigio, atesora mds de treinta libros publicados
como autor/editor, ademds de haber dirigido doce tesis doctorales y una larga serie de trabajos de inves-
tigacién. En la actualidad, forma parte del consejo asesor de la prestigiosa editorial Tirant-Humanidades,
y es responsable de la coleccién Desarrollo Territorial de la Universitat de Valencia (PUV). Su forzada
jubilacién en tiempos del COVID ha encontrado una feliz solucién. Su reciente nombramiento como

profesor emérito le permitird regresar a las aulas a partir del curso 2023-2024.
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10 JOSE VICENTE SANCHEZ CABRERA / LUIS DEL ROMERO RENAU

Joan Romero en la celebracion del XV aniversario del Institut Interuniversitari de Desenvolupament Local, que él
mismo se encarg6 de fundar con otros profesores como Ana Maria Fuertes. Al pie con algunos de sus amigos y com-
pafieros de la Facultad de Geografia e Historia: Adrian Ferrandis, José Vte. Sanchez y Joan del Alcazar.

Es también de justicia reconocerle la “paternidad” de su querido Institut Interuniversitari de Des-
envolupament Local de la Universitat de Valencia (IIDL), que ha permitido abrir y proyectar el papel
de los gedgrafos y gedgrafas como profesionales de alto valor, dignificando su papel al mismo nivel que
otras disciplinas. Este compromiso siempre estuvo presente en su misién: Joan desempefié un papel
fundamental en la aprobacién de la Ley de creacién del Colegio Profesional de Gedgrafos de Espafia
en el afio 1999. Desde entonces, el colectivo cuenta con un érgano de representacion profesionalizado
que reconoce y defiende la labor de la geografia en la sociedad actual. Asimismo, fue uno de los artifices
de la renovacién y actualizacién de la disciplina geografica, una vez aprobado el espacio europeo de
educacién superior (conocido como Plan Bolonia). En este contexto, nace el nuevo grado de Geogra-

fia y Medio Ambiente, en el que Joan Romero deja su sello a modo de propuestas en beneficio de un
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PREFACIO 11

innovador plan de estudios. Asf mismo, ha sido el responsable de exportar distintas asignaturas propia-
mente geograficas a diversos grados y posgrados que hoy se imparten en facultades como la de Ciencias
Biolégicas, Derecho y Economfa.

Hoy en dia, el grado de Geograffa y Medio Ambiente de la UV es uno de los grados de geografia
mds demandados de todo el pafs. La defensa que hizo Romero en su dia, en la que trata de relacionar la
geograffa con las cuestiones mas medioambientales, gana cada vez mds peso en las preocupaciones de
la ciudadanfa (temas tan candentes como el cambio climdtico, las extinciones masivas, los problemas
de contaminacién atmosférica o la degradacién de ecosistemas). En este sentido, el tiempo le ha dado,
una vez mds, la razén.

La variedad de contribuciones que contiene este niimero monografico de la revista Cuadernos de
Geografta da cuenta de la amplia temdtica que el profesor Romero ha ido trabajando durante toda su
carrera, siempre desde una mirada multidisciplinar. A esto cabe afiadir y destacar la cantidad de perso-
nas que han querido participar en este mas que merecido homenaje a la figura de un geégrafo a medio
camino entre la politica y la academia, que ha dejado una profunda impronta en muchas generaciones

de gedgrafos y gedgrafas, entre los que se encuentran quienes suscriben estas lineas.

Coémo citar este articulo:

S4nchez Cabrera, J. V. & Romero Renau, L. del (2023). Prefacio. Cuadernos de Geografia, 110, 7-11.

Esta obra estd bajo una licencia de Creative Commons Reconocimiento-NoComercial-SinObraDerivada 4.0

Internacional.
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JUAN IGNACIO PLAZA GUTIERREZ?
RUBEN CAMILO LOIS GONZALEZ?

LA “TEXTURA FEDERAL” EN LA OBRA DE JUAN ROMERO:
BREVE ANALISIS Y CRONICA DE UNA TENDENCIA

ResuMEeEN

Dentro de la amplia trayectoria investigadora del profesor Juan Romero y de su abundante pro-
duccién cientifica, la geograffa politica, el gobierno del territorio y el marco en que ambos ejes se arti-
culan —especialmente para el caso de Espafia, pero también el de Europa— han constituido una de sus
lineas mas relevantes. Con esta ha logrado, ademds, una proyeccién mas alld del 4mbito estrictamente
académico y ha subrayado su condicién de gedgrafo, pero también la de “hombre politico” en el mds
noble de sus sentidos.

Por eso tiene lugar la presente contribucién hecha desde la amistad personal, pero también desde
la perspectiva de discentes de un maestro de gedgrafos con quien el didlogo fluido y los ratos de buena
conversacién han facilitado muchos an4lisis. De hecho, este articulo quiere subrayar lo que puede lla-
marse orientacién, dimensién o, usando la expresién de Luis Moreno en 1997, “textura federal” como
una constante en su obra, muy directamente implicada en el estudio del modelo de organizacién o
articulacién politica del territorio a través de sus distintas formas, sistemas y elementos. Una tendencia
sobresaliente dentro de su curriculo analitico e investigador, ejercido tanto dentro de la “academia”

como a través de los medios de comunicacién.

a  Departamento de Geograffa, Facultad de Geografia e Historia, Universidad de Salamanca. C/ Cervantes, s/n,
37002 Salamanca. jip@usal.es, https://orcid.org/0000-0003-1942-2847

b Departamento de Xeograffa, Facultade de Xeografia e Historia, Universidade de Santiago de Compostela. Praza
da Universidade, 1, 15703 Santiago de Compostela (A Corufia). rubencamilo.lois@usc.es, https://orcid.org/0000-
0003-4717-1061

Fecha de recepcién: 07-10-2022. Fecha de aceptacion: 28-04-2023.
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14 JUAN IGNACIO PLAZA GUTIERREZ / RUBEN CAMILO LOIS GONZALEZ

Para realizar esta aportacién, se ha partido de una seleccién de las contribuciones mas representa-
tivas de esta orientacién investigadora del profesor Romero vy, a partir de estas, se han sintetizado los
rasgos més caracteristicos de esta preocupacién del autor efectuando, al mismo tiempo, una valoracién.

PaLaBRAS cLAVE: federalismo; Estado compuesto; descentralizacion; gobernanza.

THE “FEDERAL TEXTURE” IN THE WORK OF JUAN ROMERO:
A BRIEF ANALYSIS AND CHRONICLE OF A TREND

ABSTRACT

Within the extensive research career of Professor Juan Romero and his abundant scientific produc-
tion, political geography, territorial government and the framework in which both axes are articulated,
especially in the case of Spain, but also in Europe, have constituted one of his most relevant lines of
research. With it, he has also achieved a projection beyond the strictly academic sphere and has under-
lined his condition as a geographer, but also as a “political man” in the noblest of senses.

For this reason, this contribution, made from personal friendship, but also from the perspective of
the students of a master geographer with whom fluid dialogue and good conversation have facilitated
many analyses, wishes to underline what can be called orientation, dimension or, to use Luis Moreno’s
expression in 1997, “federal texture” as a constant in his work, very directly involved in the study of
the model of organisation or political articulation of the territory through its different forms, systems
and elements. An outstanding tendency within his analytical and research curriculum, exercised both
within the “academy” and through the media.

In order to proceed with the drafting of this contribution, the starting point will be a selection of
the most representative contributions of this research orientation of Professor Romero and, on the basis
of these, we will proceed to synthesise the most characteristic features of this concern, making, at the
same time, a specific and critical assessment.

Keyworbps: federalism; autonomy; composed state; decentralisation; governance.

INTRODUCCION: EL PERFIL DE JUAN RoMmERro v sus TRABAJOS COMO CONTEXTO
DE NECESARIA REFERENCIA PARA EXPLICAR EL OBJETIVO DE ESTA CONTRIBUCION

La trayectoria académico-cientifica y politica del profesor Juan Romero han estado cada vez mas
estrechamente interrelacionadas, y es ya en la década de los afios ochenta cuando tal andadura empezé
a ser evidente. Su participacién activa en distintos niveles de representacién politica desde esas fechas y
hasta el inicio del siglo xx1, tanto a nivel autonémico como nacional, a buen seguro que le proporcionaron
un contexto y un bagaje fundamentales para poder abordar, en estas dos tltimas décadas, el andlisis y
el tratamiento de gran parte de sus investigaciones y publicaciones realizadas. Su experiencia, en este
sentido, ha constituido un activo muy destacado. Su perfil puede definirse como el de una persona de

la academia con un claro compromiso social y politico, donde el territorio ha ocupado un lugar central

Deposito Legal: V-2.147 — 1960 ISSN: 0210-086X DOI: 10.7203/CGUV.110.25372


https://doi.org/10.7203/cguv.110.25372

LA “TEXTURA FEDERAL” EN LA OBRA DE JUAN ROMERO... 15

de sus quehaceres. Ha sabido combinar muy acertadamente los razonamientos, los conceptos y las
argumentaciones de la geografia con la practica de esta y su aplicacién en el ambito publico, sabiendo
interpretar correctamente y orientar con sentido desde procesos electorales a ciertas politicas pablicas
u otros problemas sociales y territoriales. Esa experiencia acumulada, ejercitada a través de cargos y
representaciones muy distintos, aunque también mediante su implicacién en la docencia en otras titu-
laciones afines a la geografia, se enriqueci6 con el contacto con personas y profesionales procedentes de
muy distintos dmbitos cientificos (economfa, ciencias ambientales, sociologfa, ciencia politica, derecho,
etc.), a través de los que se reforzé su conocimiento en torno a diferentes temas. Y ello se demuestra
claramente al leer sus textos (articulos, libros, entrevistas, informes, etc.), en los que el uso y la llamada
a las contribuciones de todos ellos es amplisimo y muy variado. El dominio del profesor Juan Romero
de cuanto se ha ido diciendo y publicando desde esas otras dreas es s6lido, y ha ido fundamentando sus
investigaciones, sabiendo encajarlas e integrarlas en la propia perspectiva geografica.

Es en todo este contexto en el que, tras una orientacién que le llevé a centrarse durante un tiempo en
los estudios acerca de la sociedad rural, la propiedad y la actividad agrarias (hasta mediados o finales de
los afios noventa), su obra a partir de la década del 2000 empez6 a estar ocupada por el propio concepto
del territorio en distintas dimensiones y variantes (ordenacién, organizacién y gestién), incidiendo
especialmente en la llamada “cultura del territorio” y en todo el amplio cortejo de conceptos, procesos
y practicas que acompafian esta. La gobernanza territorial, las buenas y malas précticas en la gestién
del territorio y, sobre todo, la geopolitica y gobierno de este se convirtieron desde entonces en ejes
directrices de su andadura profesional.

Precisamente por ello, por este marco de referencia muy brevemente dibujado en lineas anteriores,
esta contribucién que ahora se presenta incide, en su titulo, en la expresién “crénica de una tendencia”.
Con ella queremos referirnos a esta evolucién del profesor Juan Romero hacia los temas que tienen que
ver con la llamada “textura federal”! en la articulacién del territorio en Espafia, linea de anilisis que
se inserta, igualmente, en esa “cultura del territorio” antes referida como una dimensién especifica y
extraordinariamente importante. Crénica de una tendencia que quiere sintetizar la progresiva orien-
tacién y decantacion de sus preocupaciones hacia todo lo relacionado con el modelo de organizacién
del territorio (el autonémico), asf como con su “gobierno” o gestién, sus problemas, sus posibilidades
y sus limitaciones. Un dmbito de estudio —muy poco cultivado por la geografia espafiola y con escasa

tradicién’~ donde lo que pretende es profundizar y reflexionar sobre el recorrido del Estado autonémico,

1 Estaexpresion o concepto, difundida por Moreno (1997) —y a la que el propio Juan Romero se refiere en algunos
de sus textos—, es explicada de la siguiente manera: “Espafia es un pafs con textura federal. Su historia y composicién
social hacen del caso espafiol un tipo ideal para un ordenamiento politico que auspicie la federalizacién del Estado
de las Autonomias” (Moreno, [1997] 2008: contraportada; se han respetado las cursivas utilizadas por el autor).

2 Puede destacarse, si acaso, el conjunto de textos y aportaciones que se encuentran en la web de la AGE en su
seccion de “Debates actualidad” dentro del apartado especifico de “Modelo territorial” (https://www.age-geografia.
es/site/modelo-territorial/), en el que se da cabida a los encuentros del denominado “Grupo de Toledo” (que inici6
estas reuniones en esa ciudad en el afio 2013 y que tuvieron continuidad luego en Barcelona en 2018). También el
Grupo de Historia del Pensamiento Geogrifico en su reunién de Cocentaina (Alicante) en el afio 2018 debatié al
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su evolucién, interpretacién y perspectivas de futuro. En esa linea, el autor analizado aporta un analisis
riguroso y establece propuestas concretas de reforma y reorientacién. Sin duda, ha demostrado un mar-
cado empefio en esta trayectoria de los dos tltimos decenios.

De la lectura de sus trabajos se deduce, claramente, que para tal proceder se apoya en otros autores
—referentes intelectuales en ese mismo campo—, con quienes comparte argumentos y opiniones y de los
que se sirve en sus argumentaciones: Eliseo Aja, Miquel Caminal, Alain Gagnon, Will Kymlicka, Juan
José Linz, Ramén M4diz, Luis Moreno, Ferran Requejo, Juan José Solozdbal, Joan Subirats y Gumersindo
Trujillo. También de compafieros de tareas politicas, pero con conocimiento y experiencia en estos
temas, como Alfons Cucé, Gregorio Peces-Barba, Ernest Lluch o Jordi Solé Tura, lamentablemente ya
desaparecidos. Adem4s, no desdefia tampoco la contextualizacién histérica en el tratamiento del tema,
y de ahf las referencias a la época de la Segunda Reptblica y, muy particularmente, a Manuel Azafia
y a otros intelectuales como Ortega y Gasset. Es cierto que podrfan estar también otras referencias
que, aun presentes, no son tan citadas en los trabajos del profesor Romero (lo estdn, pero... bastante
menos). Por ejemplo, Roberto Blanco Valdés, autor de publicaciones importantes en esa linea y que
han conseguido una difusién amplia’ o la publicacién colectiva de Camps Cervera, Botella Corral y
Trillas Jané del afio 2016. También referentes como Francesc de Carreras; o una aportacién préxima
en el tiempo (2013) presentada por Alvaro Rodriguez Bereijo en torno a la articulacién territorial del
Estado espafiol. Pero con esto sucede como con muchos otros autores, trabajos y temdticas, donde la
seleccién y apoyatura bibliografica nunca es completa y sigue el orden de las preferencias personales.
La seleccién es, precisamente, eso, una seleccién y, sin menoscabar la importancia y consideracién de
unos frente a otros, es también algo particular.

Sin ningdn género de duda, puede afirmarse que la apuesta de Juan Romero es claramente federalista.
Cree en ella, estd convencido de su validez como via hacia la que ir redirigiendo el perfeccionamiento
del modelo de organizacién del territorio en Espafia. Sus convicciones a este respecto son muy sélidas,
estdn bien ancladas y claramente se inscriben, desde una perspectiva teérica y conceptual, en el ambito
de lo geopolitico (no en vano, una de las obras seleccionadas para esta contribucién que ahora se presenta
—Romero, 2009 lleva el expresivo titulo de Geopolitica y gobierno del territorio en Espafia). Su criterio, su
valfa y su talla personal y profesional han constituido desde hace tiempo una referencia obligada para
cuantos trabajan en estas lineas de estudio apuntadas. Considerar la opinién y los planteamientos del
profesor Romero se ha convertido, en cierto modo, en un paso imprescindible para académicos, pero

también para gestores y politicos al tratar del territorio. Su proyeccién social y profesional, en virtud

respecto. Con anterioridad, en algunos coloquios de la propia AGE ya se fueron introduciendo ponencias en las que
de una forma u otra estos temas se abordaron: Sevilla 1993 (divisiones territoriales, comarcalizaciones); Barcelona
2003 (nuevos contextos geopoliticos e institucionales); o Madrid 2017 (gobierno del territorio y organizacién
territorial del Estado).

3 Piénsese, tan solo, en dos tan destacadas como son Los rostros del federalismo (2012), mencionada Ginicamente
como una posible lectura a ser consultada en una de las publicaciones del profesor Romero que tomamos como
referencia en este texto, o El laberinto territorial espafiol (2014), de extraordinaria importancia en estas cuestiones.
Ambas han sido publicadas en Alianza Editorial.
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de tales condiciones, ha adquirido especial relevancia, sobre todo en la Comunidad Valenciana. Bien
puede decirse, sin temor a equivocarnos, que algunos procesos, conflictos y problemas podrian haberse
encauzado més eficaz y correctamente si se hubieran seguido los razonamientos y las propuestas que él
ha venido difundiendo.

Asi pues, para proceder a presentar este objetivo, hemos seleccionado diversas aportaciones que
tienen ese denominador comun: el modelo de articulacién u organizacién politica y territorial del
Estado en Espafia y las circunstancias que van unidas a la gestién y gobierno propiamente territoriales.
Todas ellas han sido escritas —por él como tnico autor o en colaboracién— a partir del afio 2000 y hasta
hoy; son, pues, obras plenamente del siglo xx1. Mds concretamente, la seleccién incluye tres articulos
de opinién publicados en la prensa, cuatro articulos de revistas, tres libros y tres capitulos de libro (uno
de estos se corresponde con la ponencia expuesta en el XXV Congreso de la Asociacién Espafiola de
Geograffa, AGE, celebrado en Madrid en el afio 2017). La relacién de todas ellas estéd referenciada
en la bibliograffa final que acompafia a este texto. Consideramos que constituyen una representativa
muestra de cuanto ha ido publicando Juan Romero en estos afios que lleva recorrido el siglo xx1 en
torno a esta orientacién tan especifica de su estudio e investigacién. Por medio de la lectura de estas
publicaciones, se va trazando con claridad la trayectoria federal que defiende y se van desgranando las
principales ideas-fuerza y conceptos fundamentales que constituyen la trabazén argumental en torno a
la que gira su propuesta. Determinados términos y conceptos se revelan como bésicos, decisivos; sobre
estos hace girar su exposicién y se van a repetir en varios de sus trabajos; son sus puntales de apoyo:
descentralizacién politica, autonomfa, federalismo, Estado compuesto, naciones, Estado plurinacional,
Estado federal, federalismo plurinacional, geopolitica, gobierno del territorio, gobernanza, cooperacién,
coordinacién. Vamos a subrayar algunos por la trascendencia que tienen, ya que el objetivo de este
texto que presentamos consiste en resaltar los ejes fundamentales que sirven de sustento a su “discurso

o razonamiento propiamente federalista”.

LA TESIS FEDERALISTA DE ]UAN ROMERO RESPECTO A LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL
EstapoO. PRINCIPALES RASGOS, IDEAS O CONCEPTOS MAS IMPORTANTES Y SU VALORACION

De inicio, el cambio de modelo de Estado

En el centro de todo, y como punto de partida, se encuentra una premisa que, si bien no es innovadora
ni exclusiva, la formulé de manera explicita en 2000 y 2002, y ha continuado haciéndolo en posteriores
trabajos e intervenciones. En esta, el proceso de descentralizacién politica que conoci6 Espafia a partir
de la entrada en vigor de la Constitucién de 1978 —y que el propio Juan Romero (2012a), en uno de
sus textos que nos sirven de referencia ahora, definfa utilizando la expresién de Gagnon (2010, p. 79)
segtin la cual Espafia pasaba de ser una forma de “Estado impuesto” a otra forma de “Estado negocia-
do”- se materializé en un modelo de organizacién territorial, el del Estado autonémico, con diferentes
realizaciones, resultados y avances a lo largo de todos estos afios, si, pero que desde hace tiempo viene

dando muestras de agotamiento y haciendo evidentes distintas insuficiencias y limites. Por ello, la

Deposito Legal: V-2.147 — 1960 ISSN: 0210-086X DOI: 10.7203/CGUV.110.25372


https://doi.org/10.7203/cguv.110.25372

18 JUAN IGNACIO PLAZA GUTIERREZ / RUBEN CAMILO LOIS GONZALEZ

Espafia resultante de esa evolucién es una “Espafia inacabada” (Romero, 2006 y 2012b), que no ha
culminado su proceso iniciado con el nuevo modelo de organizacién territorial del Estado recogido en
el titulo VIII de la Constitucion de 1978. Es quizds esta expresién —“inacabada’- la que méds fortuna
ha logrado en la identificacién de la produccién escrita de Juan Romero en torno a esta temdtica, pues
refleja como ninguna otra esa continua trayectoria politica en la organizacién territorial iniciada hace
ya cerca de medio siglo, pero que ha alcanzado un determinado punto a partir del cual todavia estd por

seguir evolucionando, transformandose y redefiniéndose, sometida a debate.

Luego vino la evolucion posterior y surgieron las limitaciones

A partir de este planteamiento, se desgrana todo un conjunto de razonamientos derivados que
contribuyen, por una parte, a desarrollarlo de una manera mds explicativa y, por otra, a ir mds all4 de lo
que eso supone —proporcionar una explicacién o interpretacién de a partir de qué y cémo se ha cubierto
todo este proceso—, proponiendo, para ello, un posible camino a seguir, un determinado rumbo, una
cierta hoja de ruta, en esa evolucién hacia un modelo m4s perfilado de articulacién politica de Espafia.

Asi, por una parte, se subraya una de las ideas m4s destacadas en las que el profesor Romero sustenta
su andlisis sobre el surgimiento del Estado autonémico y su evolucién: el papel de las reivindicaciones
histéricas de los nacionalismos (el cataldn y el vasco mas particularmente, aunque también el gallego);
su “acomodacién”, como él lo llama, o encaje en la diversidad de Espafia (él mismo ~Romero, 2002,
p- 33— ya se apoya en lo que Kymlicka afirmaba en 1999 como “acomodo de culturas nacionales en
el contexto de una cultura social mayoritaria”, idéntica idea ya expresada por Requejo, 1999, p. 330,
cuando hablaba de “acomodacié plena i estable de les identitats nacionals minoritaries de I'estat”). A
su entender, este es “uno de los pilares sobre los que se construy6 el consenso constitucional” (Romero,
2008a, p. 13). Se recoge aquf una singular expresién acufiada por Joan Subirats —las denominadas por
este como “naciones internas”—; para Romero se trataba de encontrar una solucién aceptable para las
histéricas reivindicaciones de estas (si bien ya en la transicién era esta una idea muy compartida por
varias formaciones politicas —con distintas variantes y alcances—, a excepcién de la entonces Alianza
Popular), lo que no deja de ser objeto de debate por las repercusiones que todo ello pueda generar en el
surgimiento de asimetrfas dificiles de entender para muchos. Y eso que, como recuerda Blanco (2014,
p. 171), el concepto de nacionalidades del articulo 2 de la Constitucion de 1978 fue considerado entonces
innegociable por los nacionalistas. Este mismo autor, en lo referente a la identificacién del consenso de
los constituyentes relativo a la estructura del Estado espafiol, destaca que

El niicleo de tal consenso consistié en dar forma juridica al componente esencial del gran pacto

politico que habrfa de servir de motor a la redaccién del titulo VIII de nuestra ley fundamental: el
rechazo al centralismo (Blanco, 2014, p. 173).

Ahora bien, m4s alld de entrar en un debate acerca de lo que se entiende por nacién, nacionalidades
e identidades —que no es el objetivo de esta contribucién y sobre lo que ni siquiera, muy probablemen-
te, hubiera consenso entre los autores del presente texto—, asi como de que el modelo de Estado y el

marco constitucional bésico en el que se integre deba de girar en torno a tales individualidades o a la
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“reconstruccién de identidades” (Romero, 2008a, p. 14), campo amplio de debate y sobre lo que, desde
luego, es dificil encontrar acuerdo, lo que sf interesa resaltar para continuar con la explicacién y argu-
mentacién que conducen a Juan Romero a defender esa apuesta federal es el punto al que, segin €, ha
ido llegando la evolucién de ese Estado autonémico configurado a partir de 1978. Y también interesa
resaltar determinadas consideraciones fundamentales que, a su juicio, garanticen y hagan realmente
viable el funcionamiento de la propuesta que él defiende, la de un claro federalismo, lo que él mismo
denominaba como “muchas cuestiones relacionadas con el funcionamiento eficaz del Estado autoné-
mico” (Romero, 2002, p. 17).

Es desde la constatacién de una serie de lo que €l concibe como ciertas carencias, insuficiencias y
limitaciones (cuestién, como todo, discutible para muchos otros y que €l mismo cifra en el reconocimiento
de determinadas identidades y la plurinacionalidad, de cuestiones de financiacién, de autonomfa politica
o0 autogobierno) como llega a decir que hablamos de “un Estado unitario ya inexistente” (Romero, 2008a,
p. 17), que “el modelo de Estado autonémico estd agotado, el pacto constitucional del 78 también y
no hay consensos basicos acerca del camino a seguir” (Romero, 2012a), afirmacién esta segunda quizds
excesivamente categdrica, pese a reconocer lo que de avance ha representado?. Algo sobre lo que ya en

su momento formulé un interrogante de interés al plantear

» o«

Si nos encontramos ante un Estado consolidado cuyo modelo habrfa que “estabilizar”, “cerrar”,
“completar” o “culminar”, introduciendo algunas modificaciones o innovaciones que sentaran las
bases de una mejor articulacién del Estado autonémico, o si, por el contrario, nos encontramos en
el final de una primera y positiva gran etapa de descentralizacién politica que, una vez consolidada,
permitirfa abordar el desafio constitucional, o mejor el reto histérico, de encontrar acomodo a las
diferentes naciones que integran el Estado espafiol (Romero, 2002, p. 15).

Y se quiere ir hacia un Estado federal, pero... ;por qué no se llega a él?

A partir de todo esto, Romero propone “el desarrollo pleno de un Estado autonémico de inspiracién
federal” (Romero, 2000, p. 116), algo que afios después seguira reafirmando: “es necesario perfeccionar
el Estado autonémico en clave federal” (Romero, 2008c), se muestra “a favor de una organizacién terri-
torial mas federal” (Romero, 2012b, p. 22), participando asf de la idea que ya en su momento Solé Tura
(1985), casi estrenado ese nuevo modelo, defendiera cuando decfa que habia que “defender el Estado de
las autonomfas en un sentido federal y cooperativo, una regionalizacién del Estado en sentido federal™.
Esta es la misma tesis de Moreno ([1997] 2008) cuando hablaba hace tiempo de “la federalizacién de
Espafia”. Es decir, toda la constatacién de hechos a la que se ha hecho antes referencia le lleva a Romero

a afirmar que “un Estado compuesto, como el espafiol, es funcionalmente federal” (Romero, 2008a, p.

4 Decfa Juan Romero hace ya veinte afios que “casi nadie discute la importancia de los avances realizados desde la
aprobacién de la Constitucion de 1978 y de su desarrollo posterior. Sin sacralizar su contenido ni negar la posibilidad
de su relectura o, en su caso, modificacién consensuada, es necesario valorar positivamente la trascendencia de lo
logrado durante los dltimos dos decenios” (Romero, 2002, p. 13).

5  Elentrecomillado estd tomado de la pagina 27 del prefacio redactado por Marc Carrillo en la edicién que en el
afio 2019 hizo El Viejo Topo de la obra original de Jordi Solé Tura publicada en 1985 en Alianza Editorial.
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20), aunque muchos otros lo ven como sencillamente muy descentralizado (Romero, 2008b), producto
de la profunda modificacién de la geografia del poder politico ocasionada a partir del proceso de descen-
tralizacién iniciado a principios de la década de los afios ochenta (Romero, 2012b, p. 26). Los distintos
estatutos de autonomfa comenzaron a ser modificados desde muy tempranamente, aunque fue sobre todo
en la primera década de este siglo xx1 cuando se sucedieron un conjunto importante de reformas en
muchos de ellos. Para Juan Romero, la demanda de m4s autonomfa politica de los nacionalismos catalan,
vasco y gallego, asf como los que él considera “niveles de insatisfaccién” ligados a esto (Romero, 2008a,
pp- 14-15), son dos de los factores que estdn en la base de tales propuestas de reforma y que hicieron
necesario acometer esa nueva etapa. Precisamente, a partir de esos momentos, llegaba a afirmar que

Si el modelo de Estado que la Constitucién de 1978 prefiguraba era “federalizable”, en palabras

del profesor Garcfa de Enterrfa, una vez culminado el proceso de aprobacién y desarrollo de los

Estatutos vy tras la revisién del modelo de financiacién, podrd decirse que el Estado autonémico
serd mucho més federal que antes de las reformas (Romero, 2008a, p. 17).

Sin embargo, Romero aprecia que a pesar de todas esas condiciones Espafia estd “atin lejos de ser un
Estado federal” (Romero, 2008b; 2009, pp. 79-101), que “sigue faltando mucho para un funcionamiento
realmente mads federal entre las partes que son Estado” (Romero, 2008b; 2012b, p. 23) y que “no existe
cultura federal” (Romero, 2012a); subraya, incluso, que se mantiene “la sensacién, en definitiva, de
que no hay un modelo claro de organizacién territorial del Estado” (Romero, 2021b, p. 23). Y no es,
precisamente, que Espafia no haya adquirido rasgos muy propios de los Estados federales, con niveles de
descentralizacién y transferencia de competencias superiores, incluso, al decir de Blanco (2014), a los de
muchos otros Estados que se han definido de modo institucional como propiamente federales, “Espafia
es una federacién en todo menos en el nombre” (Blanco, 2014, p. 205). Romero habla de indefinicién
para referirse al paisaje geopolitico surgido tras ese intenso periodo de reformas antes mencionado,
pues constata que “tampoco responde a un modelo de administracién y gestiéon propia de un Estado
compuesto” (Romero, 2012b, p. 32). Lo explica de una manera muy expresiva:

La gran paradoja del caso espafiol estriba en el hecho de que un Estado compuesto carece de los
espacios adecuados de decisién politica propios de cualquier Estado federal, compuesto, o con gran
nivel de reparto de poder politico entre administraciones. Carece también de la cultura federal

imprescindible para la elaboracién participada y consensuada de politicas publicas (Romero,

2012b, p. 26).

{Por qué, pues, Juan Romero afirma que aun con todo Espafia estd lejos de ser un Estado federal?
Obviamente, porque desde el punto de vista de su estructura politica Espafia no se define como tal, pese
a que funcionalmente tenga todos los resortes y las herramientas que lo pueden calificar asi. Pero no
es tanto —o solo— esa razén la que el profesor Romero argumenta. El, sobre todo, afirma que esa textura
federal no se consigue por otros motivos. La falta de la implantacién y desarrollo de una gobernanza
territorial adecuada donde los distintos niveles, con sus diferentes grados de autonomia, se desenvuelvan
en ese contexto es un lastre muy importante, a su juicio, para conseguir ese mas correcto y avanzado
funcionamiento propio de un Estado federal. No hay correspondencia, para él, entre descentralizacién

politica y cultura federal; esa descentralizacién no ha traido consigo una mejora de los niveles de gober-
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nanza territorial (Romero, 2012b, p. 26) y defiende que “el federalismo solo llegard cuando se asuma la
primacfa de la cooperacién multilateral en beneficio de todos” (Romero, 2008b). En los textos de Juan
Romero que sirven de base a esta contribucién, una idea obsesiva y recurrente es esa: la de la ausencia
de unos mecanismos y estructuras de cooperacién y coordinacién —y una verdadera cultura ejercitada
en estos campos— multinivel en la gobernanza territorial, en el denominado “gobierno del territorio”.
Cooperacién y coordinacién —para él, “principios esenciales en un Estado compuesto” (Romero, 2012b,
p- 25)— que respeten la autonomfa de cada escala o nivel de los que son también “Estado” (nacional,
autonémico, local) e instancias formales de codecisién. Mecanismos de coordinacién que sean realmente
efectivos, producto de una cultura politica cooperativa. Hace una denuncia constante de esta carencia,
limitante para avanzar en la federalizacién por la que él apuesta de modo decidido. Lo manifiesta de
manera muy clara cuando afirma
Los mecanismos de coordinacién y cooperaciéon multilaterales, salvo excepciones, se ignoran, se
eluden o se mantienen bajo minimos [...] Se necesitan m4s gestos federales y mas cultura federal,
entendida esta como sinénimo de cultura politica del pacto (foedus), de lealtad constitucional e
institucional, de coordinacién y cooperacién entre esferas y niveles de gobierno [....] Distintas esferas
de gobierno comparten competencias sobre el mismo territorio, pero no siempre existe coordinacién

entre ellas|[...] Que haya pleno desarrollo de las competencias atribuidas en cada caso a los diferentes
niveles del Estado y el establecimiento de espacios de cooperacién (Romero, 2012b, pp. 23-31).

J. Romero aboga abiertamente por mejorar esos mecanismos antes sefialados; por ser imaginativos
para que las diferentes esferas de gobierno encuentren espacios para la cooperacién y de codecisién; por
aumentar e incentivar una interdependencia cada vez mayor entre esos distintos niveles de gobierno
porque el modelo de Estado configurado obliga a ello; y también por reforzar la cooperacién interregional
—“sigue siendo uno de nuestros retos geopoliticos mas importantes para el futuro inmediato” (Romero,
2012b, p. 27). Para alcanzar todo esto se requiere asimismo “lealtad institucional”, que ha de ser respetada
por todas las partes en juego como base fundamental de la estabilidad politica y pilar fundamental de
todo Estado de corte federal. Hace algo m4s de veinte afios el autor ya esbozé un esquema de insuficien-
cias que limitaban el avance federalizador del modelo de Estado espafiol (Romero, 2000, pp. 116-121;
Romero, 2002, pp. 13-39). De hecho, establecfa un conjunto de lineas de orientacién para lograr ese
desarrollo pleno de un Estado autonémico de inspiracién federal que abarcan desde las instituciones
estatales hasta la representatividad de los Gobiernos y administraciones locales, pasando por el sistema
de financiacién y la representacién de los diferentes niveles ante la Unién Europea. Propuestas, en
definitiva, de reformas que igualmente ha continuado defendiendo (Romero, 2012b, pp. 33-37; Martin
et al., 2013, pp. 71-96) y que incluyen desde la constantemente reclamada reforma de instituciones
clave en este terreno, como el Senado, hasta las conferencias de presidentes y las intersectoriales o la
promocién de contrapartidas —en aras del proceso de descentralizacién— en favor de los Gobiernos locales.

Curiosamente, en algunos casos y explicaciones de las aportadas por Romero en estos textos que nos
sirven ahora de apoyo, parece incurrirse (formalmente tan solo) en aparente contradiccién. Asf, por
ejemplo, defiende un modelo federal y la descentralizacién como marco més adecuado para la ordenacién
y gestién del territorio, pero reconoce que esa falta de cultura federal en Espafia lastra todo, mientras

que en pafses vecinos, como Francia, el Estado unitario centralizado lo ha hecho mejor en ese campo,
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el de la ordenacién en ciertos ambitos (zonas costeras, recursos hidricos, etc.). Es aqui, precisamente,
en ejemplos concretos como los que €l explica (gestion integrada de zonas litorales, gestién de recursos
hidricos y cuencas hidrograficas, otros planes territoriales y actuaciones en distintos medios como el
urbano, etc.) donde también cobra importancia decisiva el gobierno territorial multinivel, un campo de
précticas de enorme valor para la geografia. Y ahi es donde Romero constata el fracaso de esa gobernanza
multiescalar (Romero, 2012b, p. 27; Romero, 2017).

Ahora bien, junto a todo lo que se ha argumentado hasta ahora en péginas anteriores, en la obra de
Juan Romero impregnada por esa bisqueda y defensa de una clara “textura federal” existe también un
obstaculo importante, segtin su opinién: la ausencia de una referencia explicita a la “plurinacionalidad”.
Desde un primer momento, la idea del reconocimiento de las distintas “naciones internas” (como las
llama €l usando la expresién de Subirats), de la reconstruccién de identidades (Romero, 2008a, p. 14),
incluso de lo que €l califica como “déficit de reconocimiento de la singularidad de Catalufia dentro del
Estado” (Romero, 2008a, p. 15), se convierte en uno de los ejes mds importantes en los que sustentar el
federalismo hacia el que deberfa tender Espafia. Habla de “ampliar la posibilidad de mejorar el recono-
cimiento de la plurinacionalidad en clave federal” (Romero, 2012b, p. 18). Varias de sus contribuciones
(Romero, 2000; 2008a y c; 2012a y b; 2015) se detienen y profundizan en ello. El denominador comdn
en todas estas es el de defender el llamado “federalismo plurinacional” como modelo hacia el que, a su
juicio, deberia tenderse. Y lo hace desde una postura ideolégica decidida y con total transparencia, sin
llamarse a engafio. Lo manifiesta con claridad cuando defiende que

El federalismo plurinacional, que se asienta en concepciones no nacionalistas, puede ser una
opcion posible [...] se representa como un juego de coordinacién de varios actores en el acuerdo
de organizar la convivencia de un Estado complejo (M4iz, 2008: 259-285). Esta variante del fede-
ralismo se defiende aqui como la mejor forma para organizar la distribucion territorial del poder

en un Estado compuesto [...] Tal vez sea el que mejor se ajuste a la realidad geopolitica del estado
autonémico (Romero, 2012b, p. 41).

VALORACIONES Y ALGUNAS DUDAS COMO CONCLUSIONES

Ante muchas de las cuestiones que se han ido desgranando a lo largo de esas paginas sobre lo que
representa la “textura federal” en parte de la obra y proyeccién cientifica y social de Juan Romero, surgen
distintas valoraciones y se plantean interrogantes. Es verdad que existen carencias que limitan seriamente
un correcto funcionamiento de todos los engranajes de lo que debiera ser un Estado federal, que sin
ser tal caracteriza al modelo de organizacién politica de Espafia como Estado. Pero no es menos cierto
que el avance en un constante proceso de transferencia de competencias que ha ido progresivamente
vaciando de estas al Estado ha ido convirtiéndolo en uno de los mayores ejemplos de descentralizacién
politica que pueda encontrarse.

El funcionamiento, en la practica, del modelo de Estado descentralizado que ha resultado ser el
Estado autonémico en Espafia no ha estado exento de distorsiones que demuestran, en realidad, que
ha faltado sentido de cooperacién y cultura politica. Lejos de existir una tendencia hacia un funciona-

miento progresivamente més coordinado entre los distintos niveles que constituyen la geograffa politica
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de Espania, las mds de las veces ha existido mimetismo, por un lado, y competencia, por otro. Uno de
los ejemplos m4s evidentes, que demostré al mismo tiempo la verdadera falta de sentido comdn en el
gobierno del territorio a escala autonémica, lo dieron los distintos procesos plasmados en la reforma de
algunos estatutos de autonomfa (de lo cual algunas de las contribuciones de Juan Romero dan cuenta
también): el blindaje de los rfos fue su caso mas llamativo. Pero sin ir més lejos, también el sistema de
financiacién introduce elementos disfuncionales y de debate que, apoydndose en determinados casos
en situaciones especfificas ligadas a derechos histéricos, no dejan de resultar muy chocantes y se alejan
de una concepcién de igualdad, por mucho que estén constitucionalmente reconocidos dentro de este
Estado autonémico que es Espafia.

Es cierto que se parte de un notable déficit de cultura del pacto y cooperativa, como se ha ocupado
varias veces en resaltar el profesor Romero. Falta una cultura territorial “acordada” que facilite abordar de
manera conjunta el tratamiento de los problemas territoriales, como también la realidad se ha empefiado
en demostrarnoslo de un modo tozudo con las formas de gestién de algunos espacios naturales; con la
ausencia de planteamientos de politicas y actuaciones comunes aplicables a espacios compartidos a uno
y otro lado de unos limites politico-administrativos; o incluso con la falta de decisién para entender que
la malla politico-administrativa que delimita algunas unidades territoriales puede sobrepasar los propios
limites de una provincia o de una comunidad auténoma, pues algunas de ellas guardan una coherencia
evidente que no entiende de frontera alguna.

Las m4s recientes aportaciones de Juan Romero en todo este d&mbito al que se han dedicado estas
péginas precedentes y que ahora concluimos son las que hizo en mayo de 2022 en el marco del seminario
“Espafia polifénica y desconcentrada: un pafs en forma de malla”, organizado por la Catedra Prospect
Comunitat Valenciana 2030. En un paso maés all4 a partir de todo cuanto ¢l ha ido escribiendo y promo-
viendo sobre la textura y cultura federal, esta contribucién representa un refuerzo de sus planteamientos y
un avance, pues la acufiacién de los conceptos “Espafia polifénica” y “Espafia desconcentrada”, asf como
la argumentacién de la necesidad de concebir un modelo para Espafia “en forma de malla”, basado en
la multilateralidad, son las principales innovaciones. En palabras de la intervencién del propio profesor
Romero en esta reunidn, sintesis de su pensamiento respecto a todo lo que se ha venido analizando hasta
el momento en esta temdtica, “Espafia deberfa saber, querer y poder ser federal”.

Hablar de una “Espafia polifénica” simboliza un nuevo momento y es el ejemplo de una visién mul-
tipolar de la Espafia actual, muy distinto a la Espafia del 78 en que se configur6 el Estado autonémico.
Las propuestas que a este respecto se hacen invitan, segiin el propio Juan Romero afirma, a “revisitar”
el articulo 2 de la Constitucién espafiola y a explorar vias normalizadoras en este tiempo. Y mueven,
igualmente, a impulsar una reformulacién de la organizacién territorial del Estado menos vertical, mas
horizontal; menos radial, mas en red. En sintesis, y tal y como se proclamé desde la convocatoria de este
foro de debate impulsado por la Generalitat Valenciana y la Universitat de Valencia,

La Espafia polifénica es un nuevo paradigma sobre cémo concebir la organizacién territorial de la
comunidad politica espafiola, que permita evolucionar el Estado autonémico en consonancia con
los nuevos retos y exigencias que expone nuestra sociedad y el contexto histérico en el que ésta se

encuentra [...] Todo ello significa hoy concebir la mejora de la organizacién territorial como un
punto de equilibrio mas arménico entre los centros de la gobernacién y las periferias que la sostienen.
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Y para ello, la Espafia polifénica consiste en una apuesta politica definida por la evolucién de un
modelo multinivel de Estado desde dos planos principales: el orgdnico y el dindmico.

Ambos planos, segiin el informe final elaborado en septiembre de 2022, meses después del seminario de
debate, proponen realidades descentralizadoras muy concretas: organizar el entramado institucional de una
manera que se posibilite la presencia de las instituciones estatales en las diferentes comunidades auténomas:
desconcentrar y relocalizar las instituciones (plano orgdnico; se proponen hasta once deslocalizaciones), y
desarrollar una cultura politica multinivel, donde los diferentes actores politicos y administrativos tengan
en cuenta a sus homdélogos en diferentes niveles organizativos a la hora de concebir la actividad puablica
y la accién politica (plano dindmico).

Ante todo este panorama y pese a todos estos planteamientos. .. jestamos realmente preparados en
Espafia para asumir, mejorar y consolidar una cultura federal? Utilizando una expresién ampliamente
difundida, “la musica suena bien”, pero la letra y los arreglos no terminan de garantizar que sea posible
en un plazo de tiempo razonable dar realidad a todo esto. La progresiva descentralizacién que ha ido
definiendo el dinamismo y funcionamiento politico del Estado autonémico en Espafia ha demostrado
también, en bastantes ocasiones, que no se han sabido gestionar correctamente muchos recursos y
competencias, que en virtud de ese mimetismo entre unas comunidades auténomas y otras se ha asisti-
do, més bien, a la proliferaciéon de modelos de una misma realidad. Si nos apoyamos en algunos de los
planteamientos que formula Juan Romero, podrfamos también preguntarnos: ;realmente solucionarfa
ese sistema, ese modelo mds federal, la permanente reivindicacién e insatisfaccién de algunos territorios?
:Son, de verdad, necesarias mds reivindicaciones en favor de un reconocimiento m4s explicito del hecho

plurinacional? Como en todo debate académico, la respuesta queda abierta y sujeta a diversas opiniones.
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POLITICA, POLITICOS Y DECISIONES PUBLICAS:
CRONICA DEL INICIO DEL PROCESO DE DELIMITACION
DEL CRECIMIENTO TURISTICO DE CANARIAS

ResuMEeEN

Las extraordinarias expectativas de construccién de oferta de alojamiento turistico existentes a finales
de la década de los noventa en el destino de las Islas Canarias (Espafia) determinaron la conveniencia
de intervenir desde lo publico, con el fin de limitar su crecimiento insostenible. El problema derivé en
la decisién acerca de la forma de abordarla, al haber distintas alternativas por parte de dos grupos de
politicos y técnicos. El objetivo principal de este trabajo es describir el proceso de toma de decisién. Para
ello, se ha optado por el enfoque de an4lisis de contenido o de correlato del momento, consultando las
normas, los actos juridicos y la “literatura gris”, asi como entrevistando a algunos de los actores claves.
Ello nos ha permitido identificar a los actores publicos que se involucraron y lo lideraron. También ha
posibilitado descubrir sus patrones de comportamiento y capacidad de liderazgo, asi como comprender
las reacciones de unos actores ante determinadas propuestas y acciones de los otros, sobre todo, cuando
se dieron conflictos y divergencias al converger miltiples intereses y enfoques.
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POLITIC, POLITICIANS AND PUBLIC DECISIONS: CHRONICLE
OF THE BEGINNING OF THE PROCESS OF DELIMITATION
OF TOURISM GROWTH IN THE CANARY ISLANDS

ABSTRACT

The extraordinary expectations of construction of tourist accommodation at the end of the nineties
in the destination of the Canary Islands (Spain) determined the convenience of intervening from the
state. The purpose was to limit its unsustainable growth. The problem resulted in the way to address it,
when different alternatives emerged from two groups of politicians and technicians. The main objective
of this paper is to describe their behavior. This has allowed us to identify the public actors who were
involved and led this pre-operational process, to discover their behavior patterns and leadership capacity,
as well as the reactions of some to certain proposals and actions of others, especially when there were
conflicts and divergences when multiple interests and technical and political points of view converged.
For this, the content analysis approach or correlate of the moment has been chosen.

Keyworbs: public actors; tourism growth; limitation; public policy.

INTRODUCCION

Aungque la actividad turistica se sustenta fundamentalmente en el sector privado, constituye uno de
los campos de negocio en el que el empresariado no solo es partidario del intervencionismo piblico, sino
que, incluso, lo exige en momentos puntuales y contraciclicos (Francisco, 2003). Asf, no existe alterna-
tiva; el debate radica en definir los limites e intensidades de esa intervencién (Merinero y Pulido, 2009).
Por ello, el sector piblico desempefia un papel relevante, en la medida en que, en su correspondiente
dmbito competencial, constituye el protagonista determinante, aunque no exclusivo y, en la mayorfa
de las ocasiones, en colaboracién con los actores privados, en la formulacién, aprobacién y, sobre todo,
implementacién de las politicas turfsticas. Estas comprenden el conjunto de actividades, decisiones y
procesos que, posicionadas en la parte superior de la cadena de toma de decisiones (Velasco, 2011; Fayos,
2004; Hall, 2004; Dente y Subirats, 2014), pueden intervenir expresamente en la actividad turfstica,
con la consiguiente modificacién de su dindmica.

Se trata de un proceso de apropiacién de la gestién del turismo desde lo puiblico. Esto provoca que
la politica publica turistica sea susceptible de considerarse un espacio de liderazgo politico, en la medida
en que su formulacién, aprobacién e implementacién se enmarca en un proyecto o entorno politico,
resultando de un proceso politico, que refleja la decisién, ideologfa y voluntad politica del correspondiente
Gobierno. Ello las convierte en un fenémeno politico (Velasco, 2016) y dota de autoridad, capacidad
e influencia a los actores publicos presentes en los diferentes niveles de gobierno y con competencia
en materia turfstica. En estos casos, los actores decisorios (legislativos y/o ejecutivos) hacen uso de sus

roles legitimos y democréticos de poder y de su @mbito competencial de influencia, y llegan, incluso, a
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imponer sus principios, valores, intereses y puntos de vista. Por ello, su andlisis es relevante para explicar
c6mo la politica pablica se ha formulado y funcionado.

En este contexto, la identificacién de los actores politicos permite analizar sus estrategias y enten-
der sus comportamientos en términos de influencia y autoridad. Si bien el liderazgo politico es uno
de los fenémenos mas estudiados y menos comprendidos por parte de las ciencias sociales, no sucede
respecto a las politicas turisticas. Ello da cuenta de la conveniencia de identificar y valorar el papel, el
comportamiento y las tramas desarrolladas por los actores politicos que intervienen en su definicién,
estructuracién e implementacién.

La denominada “moratoria turistica” implementada en las Islas Canarias (Espafia) en el afio 2001
constituy6 una politica sustantiva turistica, que marcé el devenir del debate politico y econémico de
la V Legislatura (1999-2003), hasta llegar a convertirse en su “proyecto estrella”. Para ello, una serie
de politicos y técnicos, con sus intereses, objetivos y relaciones, adquirieron un protagonismo esencial
desde la idea inicial de la conveniencia de intervenir sobre el crecimiento insostenible de la oferta de
alojamiento turfstico. Su disefio, formulacién u aprobacién fue un ejemplo de decisién, liderazgo e
interés politico y técnico de sacarla adelante.

El principal objetivo de este trabajo es identificar el comportamiento de los actores piblicos que
participaron en la toma de decisiones en el escenario preoperacional de la moratoria turistica de Canarias
(Espafia). Asi, se ahonda en el concepto de “andlisis de esas partes interesadas” (stakeholder analysis),
con el fin de identificar a los actores pablicos, asf como para descubrir sus patrones de comportamiento
e interaccién en el marco del concepto de “gestién de las partes interesadas” (stakeholder management)
(Freeman, 1984). Para ello, se ha optado por el enfoque de anilisis de contenido o de correlato del
proceso de toma de decisiones. La informacién juridica legislativa ha resultado imprescindible, debido
a su capacidad para establecer pautas de comportamiento vinculantes y de obligado cumplimiento para
los agentes, publicos y privados, en forma de derechos y obligaciones, asi como para seguir el debate
politico desarrollado durante el proceso de su aprobacién. Del mismo modo, la consulta de “literatura
gris” (estudios, informes, proyectos y documentos de trabajos inéditos de caracter técnico o de discusién)
y la entrevista a los actores clave han resultado de igual importancia, al aportarnos la base estratégica
para la emisién de determinados juicios de referencia en el proceso de toma de decisiones relacionados

con la moratoria turistica.

EL ESCENARIO PREVIO A LA TOMA DE LA DECISION PUBLICA DE INTERVENIR
SOBRE EL CRECIMIENTO DE LA OFERTA DE ALOJAMIENTO TURISTICO DE CANARIAS

El modelo turistico de Canarias —y, por ende, su desarrollo territorial— se ha caracterizado —y caracte-
riza— por dos rasgos fundamentales. El primero es su fundamento en unas amplias escalas de produccién
y volumen, unos costes elevados, unos mérgenes comerciales relativamente estrechos —~dada la posicién
subordinada del archipiélago en la cadena de valor turistico global— y unas deficiencias estructurales
(Hernandez, 2016). De hecho, el mero descenso en las cifras de llegadas de turistas ha generado situa-

ciones de crisis turistica y econémica dada la importancia del turismo en el producto interior bruto del
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archipiélago. Ello ha dado lugar a periodos de desaceleraciones, crecimiento lento, estancamiento e,
incluso, recesién (inferior a la tendencia), que se alteran con otros de aceleraciones o de crecimiento
rdpido. Estos momentos de expansién (auges), en horizontes temporales de mediano plazo, se han
calificado como booms turisticos.

El segundo rasgo es que presenta una cadena de valor turistica excesivamente sesgada hacia la
actividad alojativa —en detrimento de un desarrollo relativo de otros destinos servicios y productos del
destino—. Asf, siguiendo un modelo clasico de ciclo de vida de los destinos turisticos, su reposicionamiento
competitivo se plantea con la incorporacién de nuevos activos inmobiliarios turisticos a la oferta alojativa,
mds acordes a las preferencias del momento de la demanda y con mejores condiciones de explotacién.
De este modo, el rejuvenecimiento del destino se produce a través del crecimiento y el consumo de
suelo en lugares alejados a los niicleos turisticos preexistentes, en las dreas periféricas donde hasta ese
momento no se habfa producido un desarrollo turfstico o donde era incipiente. Este proceso conlleva
una constante necesidad de expansién de los suelos urbanos y urbanizables con destino turistico, sobre
todo, en los periodos de boom turistico. De esta manera, concebidos como mdquinas de crecimiento urba-
nistico-turistico (Navarro et al., 2019), los espacios litorales se han desarrollado segtin una dependencia
estrecha de esa creacién de nuevas 4reas turfsticas, siguiendo la dualidad del planteamiento bésico del
discurso tradicional: mientras se ponderan los efectos positivos, como la creacién de empleo, la llegada
de inversién extranjera, el aumento de las infraestructuras y equipamientos recreativos o la necesidad
de incorporar productos innovadores de alto valor afiadido, se omiten los impactos negativos en todas
sus dimensiones (econémica, social y ambiental) y, por tanto, la funcién fundamental del turismo, esto
es, contribuir a la mejora de la calidad de vida y el bienestar de la sociedad local del destino.

Ambas cualidades se acentuaron en el segundo quinquenio de la década de los noventa. Tras una
fase recesiva entre 1993 y 1995, en la que disminuyé el nimero de turistas, entre otras razones, por
la crisis internacional, entre 1996 y 2001 se produjo una etapa de expansién que hemos denominado
como “tercer boom turistico canario” (Garcfa, 2014; Simancas, 2015 y 2019b). Supuso un momento de
“desarrollo facil del turismo” (Herndndez, 2010), derivado de un importante dinamismo del binomio
“turismo-construccién”, como consecuencia de unas extraordinarias expectativas, en un contexto de
“desempresarializaciéon” de la actividad turistica, en cuanto que el promotor de la construccién de un
alojamiento turistico no tenfa, en la mayorfa de los casos, la intencién de asumir su explotacién, sino
que la relegaba a las grandes cadenas hoteleras o holdings. Lo particular de la situacién es que estas no
respondieron a razones objetivas y a una demanda real, sino a procesos de especulacién urbanistica ge-
nerados por unas magnificas condiciones fiscales y econémicas en forma de incentivos publicos, estatales
y autonémicos a la inversion, asf como al predominio de los principios de desregulacién y liberalizacién
del urbanismo, desarrollado fundamentalmente a escala municipal (Simancas, 2019a).

Durante este tercer boom turistico se incorporaron 99.595 plazas; segtin datos del Instituto Estadistico
de Canarias, lo que supuso el 28,1 % de la oferta total del Archipiélago (354.435 plazas regladas hoteleras
y extrahoteleras registradas a 31 de diciembre de 2000). Sin embargo, este incremento real de la capacidad
de alojamiento turistico no fue el verdadero problema de esta coyuntura turistica favorable, sobre todo,

si consideramos que el producido entre 1995 y 2000 fue muy inferior (9,3 %) al sucedido entre 1987 y
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1993 (34,6 %). Por el contrario, se relaciond con las autorizaciones turisticas previas contempladas en
laLey 7/1995, de 6 de abril, de Ordenacién del Turismo de Canarias, modificada por la Ley 7/1997, de 4
de julio, actualmente derogada por la Ley 5/1999, de 15 de marzo. Estas constituyen uno de los deberes
fundamentales que se imponen a los empresarios turisticos para el ejercicio de sus actividades, en la
medida en que verifica y determina la compatibilidad del proyecto de construccién de un inmueble de
alojamiento turfstico con la ordenacién territorial turfstica y la normativa sectorial aplicable. De esta
manera, su obtencién opera como un auténtico requisito de validez —y no solo de eficacia— de cualquier
tipo de licencias a concederse en suelo calificado como turistico, y se sancionan con la nulidad de pleno
derecho todas las que fueren concedidas sin esta. El problema se relacioné con dos cuestiones.

La primera es el riesgo de materializacién efectiva en un plazo corto (cuando las plazas en tramite de
apertura se incorporasen al mercado), medio (las plazas con autorizacién previa en trdmite) y largo (las
plazas sin ejecutar por hallarse en suelo sin desarrollar, aunque previstas en el planeamiento como apto
para su desarrollo turfstico) del importante volumen de autorizaciones previas otorgadas por la Consejerfa
de Turismo y Transportes del Gobierno de Canarias y por los Cabildos Insulares, que, por tanto, eran
susceptibles de incorporarse a la oferta de alojamiento turistico existente en el afio 2000. Un informe
interno de la Consejerfa de Turismo y Transportes del Gobierno de Canarias (2000), denominado “La
incidencia de la expansién turistica en la capacidad de carga de los sistemas insulares: necesidad de
arbitrar medidas de contencién del crecimiento desbordado”, planteé que dicha oferta de alojamientos
turisticos podfa ascender a 450.892, al considerar las plazas que contaban con autorizacién de apertura
en trdmite y previa en trdmite (con autorizacién del proyecto de construccién). Otro informe de la
Consejerfa de Politica Territorial y Medio Ambiente del Gobierno de Canarias (2001) situé ese techo
en 596.368 plazas para los siguientes tres afios y en un alarmante 1.109.720 al agregar las consideradas
en el suelo calificado como turfstico en los planes urbanisticos, generales y parciales, presentados ante
las Administraciones Pudblicas competentes. Con posterioridad, la estimacién del potencial turfstico
contenida en el documento de Avance de las Directrices de Ordenacién del Turismo (2001) lo elevé a
1.332.878 plazas, al afiadir las plazas que estaban en funcionamiento o saldrfan al mercado en un plazo
no superior a tres afios (596.368) al total de plazas expectantes (736.510) (Baute y de Souza, 2001).

No obstante, consideramos que esos supuestos exploratorios de incremento estuvieron sobrevalorados,
al fundamentarse en suposiciones excesivamente extremas y “catastrofistas”. Ademads, un determinado
porcentaje no obtuvo la preceptiva licencia municipal de obras al resultar normativamente imposible,
y finalizé el expediente en este punto. A su vez, se correspondieron a expedientes cuyo promotor pre-
sentd la solicitud con el tnico objetivo de tener sus expedientes en regla, aunque no tuviera intencién
de materializarla a corto plazo. Asimismo, una cierta cantidad de autorizaciones previas no se iban a
materializar por la propia dindmica del sector turistico o por corresponderse a las denominadas “licencias
urbanisticas en cartera” y, por tanto, a maniobras “meramente especulativas”, sin que, en algunos casos,
respondieran a proyectos reales de inversién turistica.

La segunda cuestion se relaciona con el hecho de que dicha materializacién de las autorizaciones
requeria un considerable incremento de la demanda. Asf, las dos previsiones contenidas en el Informe

interno de la Consejerfa de Politica Territorial y Medio Ambiente del Gobierno de Canarias (2001) re-
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querfan de una afluencia anual para favorecer una ocupacién y una rentabilidad minima de 17.652.492 tu-
ristas (extranjeros y nacionales) para el techo de alojamiento turistico susceptible de concretarse en los
siguientes tres afios, y de 32.847.712 para el contemplado en las previsiones del planeamiento urbanistico;
ello hubiera superado la afluencia del afio 2000 en un 46,6 y 172,7 %, respectivamente. El problema
se agrav si consideramos que estdbamos en un momento de final de ciclo expansivo, pues la demanda
comenz6 a descender a partir de 1999, de modo que las cifras de afluencia de 2004 se asemejaron a
las de 1998. Esto supuso la posibilidad de desfase entre la oferta de alojamiento y la demanda, con las
consiguientes repercusiones sobre los principales indicadores del negocio turistico y de la rentabilidad
empresarial (ntimero de pernoctaciones, estancia media, indices de ocupacién, ingreso medio diario por
habitacién disponible, etc.) y calidad —y, por ende, de la del destino—. Ello se agravé, si cabe atin mis,
por la superacién —real o perceptual— de la capacidad de carga turistica de cada espacio insular, lo que
generd desajustes en algunas o en todas (ambiental, social, econémica e institucional) las dimensiones
de la sostenibilidad territorial.

Ambas cuestiones se pusieron de manifiesto en la sesién del Pleno del Parlamento de Canarias,
celebrada los dfas 14, 15 y 16 abril de 1999 y en la que se debati6 el Plan Director de Infraestructuras
de Canarias, adoptado por la Resolucién PPG-10 de la Cémara y aprobada por unanimidad. No solo se
puso de manifiesto cierta inquietud por el desbordamiento de las infraestructuras y los servicios deriva-
do de dicha sobreoferta de alojamiento turistico, sino que también se planteé que algunas islas habfan

superado el umbral de “los dafios irreversibles a los recursos”.

LAS ALTERNATIVAS A LA LIMITACION DEL CRECIMIENTO
DE LA OFERTA DE ALOJAMIENTO TURISTICO DE CANARIAS

Tanto el escenario descrito como la consideracién de que el mercado no iba a corregir los fallos de-
terminaron la conveniencia de que el Gobierno de Canarias acometiera decididamente una estrategia de
intervencién contraciclica, propia de cualquier politica keynesiana, de control y tutela del crecimiento
de la oferta de alojamiento turistico. Se trataba de paralizar, o al menos modular, el peor escenario de
crecimiento indefinido y cuantitativo de la oferta alojativa turfstica desde la consideracién del principio
de precaucién. Su justificacién y fin dltimo quedaron bien claros desde un inicio: se traté de introducir
racionalidad en el sistema, a través de restricciones cuantitativas del alojamiento turfstico.

El Pleno del Parlamento, en sesién celebrada los dfas 22 y 23 de marzo de 2000, debati6 la proposicion
no de ley del Grupo Parlamentario Socialista Canario sobre estudios de capacidad de carga turistica
por isla. Sin duda, se traté de una postura novedosa, en tanto que constituyé un cambio radical en los
objetivos tradicionales del modelo turistico canario, al incidir en las bases de su éxito, articuladas en
torno a la cantidad de flujos turisticos y la mera rentabilidad econémica y, por tanto, al término de cre-
cimiento y no de desarrollo. Ello posibilit6 la integracién en el modelo turfstico canario de tendencias y
conceptos que, en aquel momento, comenzaban a plantearse como elementos de gestién de los destinos
turisticos. Por un lado, los planteamientos sobre sostenibilidad en turismo, incorporando cuestiones como

la dimension territorial del turismo, las externalidades negativas, los procesos de reestructuracién de las
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dreas turisticas, etc. Por otro lado, el mantenimiento y, sobre todo, el incremento de la competitividad
turfstica, via cualificacién, diversificacién y diferenciacion de la oferta, cuestiones que, en aquel momento,
comenzaban a introducirse en los discursos politicos y debates medidticos. Esto aproximé al destino a
las nuevas trayectorias a las que Sanz y Antén (2014) se refieren en relacién con la evolucién de los
destinos, y, en concreto, a la idea de Ritchie y Crouch (2003) de que la competitividad es ilusoria sin
sostenibilidad, en cuanto que la primera se debe lograr sin poner en peligro la segunda.

El resultado fue la resolucién, aprobada el 6 de abril de 2000, que encarecié al Gobierno de Canarias
a encomendar tales estudios en cada isla y en diferentes zonas. Estos debfan determinar el nivel maximo
asimilable de las actividades de desarrollo con mayor impacto territorial y, en particular, del turismo y de
las infraestructuras de comunicaciones, “garantizando la sostenibilidad y compatibilidad entre desarrollo
y conservacién”. Asimismo, se indicé expresamente que “estos estudios deberdn reflejarse, luego, a través
de la elaboracién de varias directrices de ordenacién que de conformidad con las previsiones de la Ley
del Territorio de Canarias sirvan de base a los Planes Insulares de Ordenacién del Territorio” (Boletin
Oficial del Parlamento de Canarias, nimero 48, de 13 de abril de 2000).

Ambas iniciativas parlamentarias pueden considerarse como auténticos “avisos a navegantes” acerca
de la intencién del Gobierno regional de restringir, controlar y atemperar, via paralizacién o limitacién,
el crecimiento de la oferta de alojamiento turistico. Asimismo, supuso que el Gobierno de Canarias
pasara de tener una actitud pasiva (permisiva) a otra reactiva, al plantearse un conjunto de actuaciones
que debfan incidir de manera directa en el modelo de desarrollo turfstico. Asf se cumplié con una de las
condiciones bésicas que permiten la efectividad de cualquier proceso de ordenacién territorial: contar
con la voluntad vy el liderazgo politico.

Como es habitual en el ciclo politico, una vez que este tema se incorporé en el discurso y en la
agenda de los responsables politicos, se pusieron en marcha una serie de mecanismos de actuacién en
esta direccién. El problema fue la falta de consenso en el modo de abordar la estrategia de contencién
del crecimiento de la oferta turfstica de alojamiento. Ello fue consecuencia, en gran medida, de las
discrepancias, disensos y rivalidades politicas existentes entre dos grupos: por un lado, los titulares
de Presidencia y de la Consejerfa de Turismo y Transportes; y por otro, los de la Vicepresidencia y la
Consejerfa de Economia, Hacienda y Comercio. Aunque ambos eran del mismo partido nacionalista
(Coalicién Canaria), procedian de distintas formaciones politicas y oscilaban de ideologfas de izquierda
(el primero) a la centroderecha (el segundo). Estas discrepancias no eran solo ideolégicas, sino también
politicas y personales, derivadas, en gran medida, del incumplimiento del acuerdo existente en Canarias
de alternancia del candidato a presidente de Canarias entre una y otra capital de provincia cada cuatro
afios, de modo que repitié el de Las Palmas tras las elecciones autonémicas de junio de 1999, y quedé
como vicepresidente el de Santa Cruz de Tenerife. Esta situacién dio lugar a dos grupos que generaron
sendas iniciativas (itinerarios) (figura 1). Ambas se desarrollaron de manera paralela, sin posibilidad

de coordinacién.
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Figura 1. Itinerarios de alternativas de planteamiento de la estrategia de limitacion del crecimiento
de la oferta de alojamiento turistico de Canarias
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Itinerario A. La via del consenso: la elaboracion del Compromiso por el Desarrollo
Sostenible de Canarias

El primer grupo (itinerario A de la figura 1) comprendi6 las iniciativas emprendidas desde la Vice-
presidencia y la Consejerfa de Economia, Hacienda y Comercio del Gobierno de Canarias, que fueron
coordinadas por el entonces Jefe de Servicio de Ordenacién Territorial. Su objetivo fundamental fue
fijar las bases de la reorientacién de los modelos de desarrollo hacia formas més sostenibles. Para ello, la

puesta en marcha de un proceso social de transformacién de las pautas econémicas y sociales se planted
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como una medida absolutamente necesaria. El desencadenante —o la excusa— de esta linea de trabajo
fue la alarma del propio vicepresidente ante el impacto del crecimiento demografico indiscriminado,
sobre todo, de Lanzarote y Fuerteventura.

Este grupo consider6 que la estrategia mas adecuada era fijar las bases de la reorientacién sostenible de
los modelos de desarrollo territoriales a través de un proceso de consulta, debate, negociacién, consenso
y concertacién con el mayor ndmero de actores institucionales, econémicos y sociales, siguiendo los
principios de eficacia, transparencia y predictibilidad. Esta forma de proceder se aproximé a la prictica
que comenzaba a ser habitual en aquel momento de que la opinién/consenso de los “grupos de interés”
o “actores estratégicos” debfa incorporarse a los procesos de toma de decisiones publicas. La idea fue
que, aunque este estaba liderado por la Administracién publica, debfa ser asumido activamente por los
actores implicados, en la medida en que estos se concibieron, en tGltimo término, como los responsables
de su planificacién y gestién en el correspondiente dmbito competencial.

Lo anterior explica que la secuencia metodoldgica planteada inicialmente para acometer este proceso
fuera la siguiente: lograr el denominado compromiso “Hacia un futuro sostenible para Canarias” por
parte de las Administraciones pdblicas competentes (compromiso institucional), desarrollar una cam-
pafia de adhesiones de la sociedad civil (general u organizada), de difusién pidblica (ciudadana) con el
lema de “Canarias Sostenible”, promulgar una ley de medidas urgentes (moratoria temporal y cautelar),
elaborar y aprobar las Directrices de Ordenacién del Territorio (General) y del Turismo. Asi, desde el
planteamiento de que cualquier plan constituye una especie de “pacto”, se recurri6 a que su disefio se
realizase por medio de una metodologfa de consulta, debate, negociacién, consenso, acuerdo y pacto.

Este proceso se inicié con una reunién de politicos y personal técnico en marzo de 2000. El resultado
fue la creacién de tres grupos de trabajo configurados por los tres niveles de la Administracién puiblica
del Archipiélago, esto es, el propio Gobierno de Canarias, los Cabildos Insulares y los Ayuntamientos
representados por la Federacién Canaria de Municipios (FECAM), compuestos por técnicos y respon-
sables politicos (viceconsejeros y directores generales). Estos grupos se plantearon como redes interde-
pendientes que debian funcionar como un verdadero sistema multinivel y de gestién relacional. Entre
marzo y julio, se mantuvieron reuniones con la FECAM, la Federacién Canaria de Cabildos Insulares
(FECALI), y con cada una de estos. Las aportaciones de estos grupos institucionales se completaron con
las procedentes de un conjunto de asesores externos —expertos de ambas universidades, profesionales y
politicos— y de las organizaciones sociales y empresariales.

Para lograr lo anterior, los primeros borradores, denominados “Hacia un futuro sostenible para Cana-
rias”, se concibieron como documentos abiertos bajo el enunciado de “Borrador sujeto a modificaciones”,
donde recopilar las opiniones y sugerencias de los principales agentes sociales y econémicos; se llegaron
a elaborar hasta once versiones sucesivas del documento. Esta forma de publicacién de los borradores
supuso también un intento de hacer transparente el proceso, poniendo de manifiesto el interés de sus
promotores de que cada documento no se limitase a una mera declaracién de intenciones, sino que, por
el contrario, a modo de “auténtico revulsivo en la vida social, econémica e institucional de Canarias”,
abriera un debate acerca la “insostenibilidad” territorial del modelo de desarrollo y que se extendiera al

conjunto de la sociedad, sacandolo de sectores minoritarios (universitarios, colegios profesionales, grupos
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ecologistas, etc.). También se planteé como un ejercicio de explicacién pedagégica y de comunicacién,
lo que explica su estructura esquemdtica y lenguaje asequible. Cada versién del documento contuvo
un anexo con un borrador de un compromiso politico por parte de cada administracién, un conjunto
de medidas ejemplares, criterios de actuacién e instrumentos que debfan acometerse en los diferentes
sectores, asi como un anteproyecto de ley de medidas cautelares y urgentes.

El resultado fue un diagnéstico sectorial (sociedad, economfia, infraestructuras, recursos y territo-
rio) a escala regional e insular. Este se materializ6 en el documento denominado “Compromiso por el
Desarrollo Sostenible de Canarias”, conocido coloquialmente como “El documento verde”, por haberse
encuadernado desde sus primeros borradores con tapas de ese color. Desde el punto de vista de la estrategia
de contencién del crecimiento de la capacidad alojativa turistica, se plantearon dos alternativas. La
primera fue el crecimiento cero de la oferta de alojamiento turistico de Fuerteventura y Lanzarote, en la
medida en que el niimero de plazas de la primera superaba la mitad de sus habitantes y el de la segunda
estaba a punto de hacerlo; en ambas islas se planteé que solo se podfan aprobar proyectos destinados
a equipamientos turisticos. La segunda consistié en el crecimiento anual de la oferta de alojamiento
turfstico existente en un 1 % en ambas islas por la razén enunciada, de un 3,3 % en Tenerife y Gran
Canaria —esta cifra suponfa el valor agregado bruto de Gran Bretafia, Alemania y Espafia (los principales
paises emisores de turistas a esas islas)—, asf como de hasta un 20 % en El Hierro, La Palma y La Gomera,
pudiendo llegar a ser excepcionalmente de un 30 %.

El planteamiento contemplado en el documento verde fue respaldado por el Parlamento de Cana-
rias. En su sesién plenaria de los dfas 18 y 19 de octubre de 2000 se emiti6 la Resolucién n.® 16, en la
que se instaba al Gobierno de Canarias a la adopcién de medidas precisas para garantizar el desarrollo
sostenible, asi como acometer el proceso de implantaciéon de un modelo de desarrollo turistico en el
marco de una perspectiva general de la diversificaciéon de la actividad econémica vy, sobre todo, de la

sostenibilidad territorial.

Itinerario B. La via normativa: la imposicién de medidas juridicas urgentes de contencion
del crecimiento turistico

El segundo itinerario de accién fue el seguido por el grupo auspiciado desde Presidencia y la Consejeria
de Turismo y Transportes (itinerario B de la figura 1). El elemento desencadenante de esta iniciativa fue
la transferencia de la competencia de otorgamiento de autorizaciones previas —a los Cabildos Insulares
en virtud de la Ley 2/2000—, con lo que dejaba, por tanto, de ser propia y exclusiva del Servicio de In-
fraestructura Turfstica de la Direccién General de Ordenacién e Infraestructura Turfstica —y, por ende,
de la Administracién autonémica—. Ello doté a los Cabildos de la potestad para definir los umbrales
maximos de la capacidad alojativa de su correspondiente 4mbito territorial insular.

Este proceso de insularizacién de las decisiones resulté coherente con el importante volumen de
potestades y facultades de intervencién que los Cabildos habfan ido adquiriendo progresivamente en
materia de planificacién territorial y planeamiento urbanistico. También con el planteamiento de la

Ley 1/1987, de 13 de marzo, reguladora de los Planes Insulares de Ordenacién, relativo a la necesidad
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de adaptarse al denominado hecho geografico de la insularidad e integrarlo en la ordenacién territorial
del turismo. Esta idea fue recogida en el propio documento verde: “dentro del proceso de avance hacia
un desarrollo sostenible, cada isla debfa tener un trato diferenciado, en funcién de su estructura social
y econdmica y de sus caracteristicas especificas. Las politicas autonémicas tienen que ser desarrolladas
anivel insular mediante los instrumentos de ordenacién correspondientes”. Asimismo, se aline6 con el
ideario insularista inherente al partido politico del vicepresidente del Gobierno.

Por tanto, este grupo surgi6é a modo de reaccién frente a esta descentralizacién administrativa que
se concibié como una renuncia por parte del Gobierno de Canarias a una visién de conjunto de la
planificacién del crecimiento turistico para el Archipiélago, optando por el mas puro insularismo. Sus
promotores (politicos y técnicos) estaban convencidos de que la politica turistica debfa proyectarse
desde la Consejerfa competente del Gobierno de Canarias y, por ende, a escala regional. Con ello, esta
propuesta pretendi evitar algunos de sus principales efectos.

El primero se relacioné con la dispersién y complejidad de la estructura administrativa diversa y
descentralizada que se generé. Ademds, hacfa posible que se crearan siete regimenes diferentes —uno
por cada isla—, fomentando sendos modelos turisticos, sin una visién territorial regional y sin tener en
cuenta las limitaciones del mercado turistico (ntimero de turistas), lo que podfa incrementar la com-
petencia interinsular. Prueba de ello fue el desigual comportamiento de los Cabildos para otorgar las
autorizaciones turisticas previas, siendo los de Fuerteventura y Tenerife los mas permisivos (tabla 2), al
multiplicar el nimero de las otorgadas por 2,6 y 1,8, respectivamente.

El segundo efecto se vincula con la situacién, cuando menos paradéjica, de que, si bien los Cabildos
adquirieron la capacidad de conceder tales autorizaciones, segufan careciendo de atribuciones especificas
en materia de disciplina turistica para incidir sobre las actividades que operaban sin esta (clandestina-
mente) o las que lo hacfan vulnerando sus términos, al quedar las potestades de inspeccién y de sancién
(disciplina turfstica) reservadas a la administracién autonémica. Ello suponfa una desconexién entre la
titularidad de la competencia sustantiva en esta materia, que asumieron los Cabildos, y la competencia
adjetiva (disciplina urbanistica), que mantuvo la comunidad auténoma. Los promotores del itinerario B
plantearon que esta separacién podia restar efectividad, o mejor dicho, plenitud, a su capacidad de
intervencién “ejecutiva” en el control de la actividad alojativa turistica. A su vez, podfa redundar en
una merma de la eficacia administrativa, al provocar notables disfunciones.

El tercer efecto se refiere a evitar el “acercamiento” del empresariado a los responsables politicos,
y, por tanto, a quienes tomaban las decisiones, considerando necesario “limitar el nimero de los que
podian llegar a quien decide” (Villar, 2009).

El cuarto efecto que se querfa evitar, o al menos, mitigar, fue indudablemente el mds importante;
nos referimos a la “avalancha” de solicitudes de autorizaciones turisticas previas que se produjo tras la
promulgacién de la Ley 2/2000. Asi, solo en cinco meses se autorizaron proyectos que comprendian
52.201 plazas turisticas. Ello suponfa el 65,5 % de las presentadas en dos afios y medio cuando la
competencia correspondia atn a la Consejerfa de Turismo y Transporte del Gobierno de Canarias y el
39,6 % del total de plazas turisticas autorizadas entre enero de 1998 y enero de 2001 (tabla 1). A esta

cantidad debemos afiadir las 31.004 plazas turfsticas con autorizacién previa en tramite, al tratarse de
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proyectos de construccién con autorizacién y que se habfan presentado a los Cabildos Insulares para su
aprobacién (tabla 1). Se traté de una solicitud “masiva” de autorizaciones turisticas previas que, quizds,
en otras circunstancias, se hubieran solicitado progresivamente, en otro momento o, simplemente, no
se hubieran hecho. Esa avalancha derivé del recelo de determinados promotores a que sus expectativas
inmobiliarias se vieran frenadas si el Gobierno de Canarias hacfa efectiva su anunciada intencién de
incidir sobre el crecimiento de la oferta de alojamiento turistico. Esta sospecha se vio favorecida por
cierto alarmismo desde los propios Ayuntamientos, asf como la posibilidad de caducidad de sus licencias
urbanisticas. De esta manera, se dio una situacién dual: mientras que los proyectos turisticos autorizados
por la Consejerfa de Turismo y Transportes del Gobierno de Canarias con anterioridad a la Ley 2/2000
respondieron, en su mayoria, a expectativas reales de inversién en un momento en el que se dieron las
condiciones fiscales y econémicas de la primera etapa del tercer boom turistico y, por tanto, se solicita-
ron y ejecutaron como consecuencia de la propia dindmica del negocio inmobiliario que antecede y se
vincula al turismo, materializindose gran parte de estas (tabla 1), no sucedié lo mismo con una buena
parte de las autorizadas por los Cabildos tras la promulgacién de la norma. Estas se solicitaron a modo de
“estrategia preventiva”, como se puede comprobar por el ndmero de proyectos turfsticos que no pasaron
de esa fase administrativa (tabla 2).

La solucién técnica-operativa a este grupo se aporté en un informe interno del Servicio de Infraes-
tructura Turfstica de la Consejerfa de Turismo y Transportes del Gobierno de Canarias. Con la elocuente
y “jeremiada” denominacién La incidencia de la expansién turistica en la capacidad de carga de los sistemas
insulares: necesidad de arbitrar medidas de contencién del crecimiento desbordado, se traté de un escueto do-
cumento de once paginas, que se presentd el 12 de junio de 2000 al consejero de Turismo y Transporte,
quien, a su vez, lo elevé el 1 de julio al Consejo de Gobierno, que se dio por enterado entre los acuerdos
tomados en sesién de 10 de julio. Fundamenténdose en la Ley 7/1995, entendida una “ley medida”, de
contenido discreto y sencillo, pero especifico, bien preciso y de ejecutividad directa, se plantearon dos
tipos de medidas: por un lado, el establecimiento de estdndares turisticos; y por otro, la suspensién de
las licencias urbanisticas dirigidas a incrementar dicha oferta, que quedaba condicionada bien a la ela-
boracién de las Directrices de Ordenacién del Turismo, bien a la aprobacién de los Planes Insulares de
Ordenacién. Esto contrasté con el planteamiento del itinerario A: mientras que este articulé la accién
de contencién del crecimiento de la oferta de alojamiento turistico desde la perspectiva més integral de
la Ordenacién del Territorio, el itinerario B plantea que la ordenacién del turismo debfa realizarse desde

una postura més sectorial o, al menos, mas vinculada con la planificacién o programacién econémica.
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Estas determinaciones se concretaron en el informe denominado “Medidas normativas urgentes de
contencién del crecimiento turistico”, elevado el 25 de septiembre de 2000 por el consejero de Turismo
y Transporte al presidente del Gobierno de Canarias. Contuvo dos opciones de actuacién. La primera
opcién consistié en un proyecto de decreto que iniciara el procedimiento de formulacién y aprobacién
de las Directrices de Ordenacién del Turismo reguladas en el Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo,
por el que se aprueba el Texto Refundido de las Leyes 9/1999, de Ordenacién del Territorio de Canarias,
y 12/1994, de Espacios Naturales de Canarias, con la participacién de todas las Administraciones pabli-
cas canarias y los sectores implicados; quedaba suspendido el otorgamiento de licencias urbanisticas de
nueva oferta turfstica alojativa durante su elaboracién. La segunda opcién fue un proyecto de decreto
de suspension del otorgamiento de licencias urbanfsticas en virtud del articulo 60 de la Ley 7/1995, que
quedaba condicionado a la aprobacién de los Planes Insulares de Ordenacién que necesariamente debian
contener las previsiones de crecimiento turistico, asi como excluida la construccién de los alojamien-
tos de turismo rural, los hoteles de ciudad y la oferta de alojamiento turistico vinculada a actividades
complementarias de ocio. Como se puede apreciar, cualquiera de ambas opciones suponfa recurrir al
habitual modelo burocritico y de control jerdrquico de la via legislativa, caracterizado por imposiciones
enmarcadas en paradigmas estaticos, sin retroalimentacién (positiva o negativa), con preeminencia de
explicaciones lineales del tipo causa-efecto y decisiones descendentes (top down).

Sobre la base de este Gltimo informe, el Pleno del Parlamento, en sesién de 18 y 19 de octubre de 2000,
en el que se celebr6 el debate general sobre el Estado de la Nacionalidad Canaria, plante6 la necesidad

de adoptar medidas precisas para garantizar el desarrollo sostenible y equilibrado de las diferentes islas.

LA DECISION FINAL. LA CONTENCION DEL CRECIMIENTO DE LA OFERTA DE ALOJAMIENTO
TURISTICO ViA “DECRETAZO”: EL INICIO DE LA MORATORIA TURISTICA DE CANARIAS

Como se ha comprobado, la cuestién esencial que se debfa resolver en relacién con el crecimiento,
real y potencial, de la oferta de alojamiento turistico no fue tanto paralizar nuevas clasificaciones urba-
nisticas de suelo turistico; para ello hubiera bastado con aplicar, entre otros mecanismos, la disposicién
transitoria sexta del Decreto Legislativo 1/2000 y, por tanto, el régimen “especial” que resulta para los
“municipios que no contasen con planeamiento general de ordenacién”. Por el contrario, fue abordar
tres cuestiones bdsicas: a) evitar la consolidacién del suelo clasificado como urbanizable no sectorizado
(control de los desarrollos en suelos turisticos); b) dar salida al elevado nimero de autorizaciones pre-
vias otorgadas, sobre todo, por los Cabildos; y ¢) frenar el otorgamiento desmesurado de autorizaciones
previas desde la competencia insular.

La primera de estas necesidades tuvo su razén de ser en el hecho de que, con el informe preceptivo y
vinculante, los Cabildos tenfan la capacidad de decidir los suelos que podian desarrollarse en su corres-
pondiente espacio insular. La intervencién ptblica en esta direccién quedé justificada por el hecho de
que el mercado no era capaz de lograr por sf mismo una asignacién ptima, y también por los recurrentes
fallos de mercado, derivados de la existencia de externalidades, de bienes publicos, de problemas de

informacién imperfecta y de su poder originado por determinadas caracteristicas del bien suelo. De esta
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manera, la necesidad de intervenir sobre esta competencia de los Cabildos, estableciendo restricciones
cuantitativas a través de la limitacién del nimero de autorizaciones previas para nuevos alojamientos
turisticos, se sustenté en la consideracién del suelo como un recurso escaso y no renovable. Como se
puede apreciar, en lugar de justificarse en funcién del interés general y relacionado con la necesidad
de “aliviar” la saturacién del mercado por la supuesta sobreoferta de alojamiento turistico, la posible
intervencién publica sobre el crecimiento de la capacidad alojativa a través de la suspensién temporal
del ius aedificandi con destino alojativo turistico se argumentd sobre la base de los principios del paradig-
ma de la sostenibilidad insular, inicidndose la “inflacién retérica” sobre este que caracterizd al proceso
de moratoria turistica (Simancas, 2015). Sin embargo, este argumento fue una cuestién basicamente
semdntica, pues la verdadera intencién del Gobierno de Canarias fue incidir sobre la unicidad del suelo
turfstico como bien econémico y sus importantes implicaciones en el funcionamiento del mercado y el
desarrollo del espacio turistico. Ello resulté una decisién légica, pues argumentar dicha restriccién en
la cuestién especulativa hubiera supuesto su consideracién como una medida de politica econémica,
dificilmente defendible juridicamente al fundamentarse en previsiones tendenciales y de posibles efectos
negativos derivados de las mencionadas burbujas inmobiliarias vinculadas al desarrollo del turismo.

La necesidad de afrontar esta tltima cuestién precipitd la decisién final acerca del modo de intervenir
sobre el crecimiento turfstico. Aunque el planteamiento del segundo grupo (itinerario B de la figura 4)
implicaba la formulacién y aprobacién de las Directrices de Ordenacién del Turismo previstas en el Texto
Refundido, la tercera necesidad aludida, la de frenar el otorgamiento desmesurado de autorizaciones
previas desde la competencia insular, precipité el verdadero inicio del proceso de moratoria turistica, y
se promulgé el Decreto 4/2001, de 12 de enero, por el que se acordé la formulacién de las Directrices de
Ordenacién General y las del Turismo, que se complementé con el 10/2001, de 22 de enero, por el que
se regulan los estdndares turfsticos. Ello puso en marcha, practicamente a la vez, dos técnicas con las
que la potestad normativa de la Administracién en materia de planificacién territorial y planeamiento
urbanistico quedé limitada legalmente: por un lado, la promulgacién de una norma legal de aplicacién
directa con determinaciones sobre la utilizacién del suelo o la construccién del alojamiento turistico,
con o sin planeamiento; y por otro, la definicién de estdndares urbanisticos minimos.

El Decreto 4/2001 inici6 la primera etapa del proceso de moratoria turistica (2001-2003) (Simancas,
2015). Proporcioné la cobertura legal necesaria para las autorizaciones turisticas previas y para prohibir
la concesién de nuevas durante un afio, prorrogable a otro, para las islas consolidadas turisticamente
(Tenerife, Gran Canaria, Fuerteventura y Lanzarote) y de seis meses, prolongable hasta un maximo
de un afio, para las denominadas “islas verdes” (La Palma, La Gomera y El Hierro). La razén de esta
prohibicién fue evitar que el estado de tramitacién del planeamiento urbanistico y, sobre todo, las
licencias concedidas por parte de los Ayuntamientos turisticos distorsionasen sustancialmente la situa-
cién preoperacional a la aprobacién de ambas directrices, y se consolidara un escenario incompatible
con el modelo pretendido de ordenacién turistica y territorial. No obstante, la construccién de hoteles
con categorfa minima de cuatro estrellas que contasen con un tipo de la oferta complementaria de ocio

(campo de golf, puerto deportivo o complejo temdtico o de salud) quedaron exceptuados, con el fin no
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solo de habilitar una alternativa a las expectativas empresariales, sino también de cualificar el modelo
de alojamiento turistico, a modo de intento de captacién de nichos de mercado de mayor valor afiadido.

Aunque se planteé como cobertura legal para la aprobacién de las Directrices de Ordenacién del
Turismo, el leitmotiv de la promulgacién del Decreto 4/2001 fue la intencién por parte de los promo-
tores del itinerario B de volver a tener el control de la técnica de autorizacién administrativa de las
autorizaciones turisticas previas. Para ello, se produjo el abandono el 22 de enero de 2001 por parte del
Partido Popular del pacto de gobierno con Coalicién Canaria surgido de las elecciones autonémicas
de junio de 1999, con lo que se dio un gobierno en minorfa parlamentaria con apoyo exterior; en este
sentido, esto coincidié en el tiempo (30 de enero de 2001) con la publicacién en el Boletin Oficial de
Canarias del Decreto de cese del consejero de la entonces Consejerfa de Politica Territorial y Medio
Ambiente, que inicialmente fue asignada al Partido Popular, pero que pas6 ahora a Coalicién Canaria,
con el consiguiente cambio en su direccién politica.

Por tanto, el Decreto 4/2001 supuso optar por la alternativa 1 del informe Medidas normativas urgentes
de contencidn del crecimiento turistico, y, por ende, la linea de trabajo defendida por el grupo afin a este
tltimo, es decir, el itinerario B de la figura 4. Ello alterd la secuencia prevista desde la Vicepresidencia
del Gobierno de Canarias (itinerario A de la figura 1), y precipit6 la parte normativa de la estrategia de
contencién cuantitativa del crecimiento de la oferta de alojamiento turistico via ley de medidas cautelares
urgentes, que, como ya se apunto, se pretendfa aprobar en paralelo al Compromiso por la Sostenibilidad
canaria. Se podrfa decir que, en un contexto de urgencia, el Decreto 4/2001 puso en marcha una nueva
estrategia de aproximacién a los mismos objetivos, aunque de una manera mds rdpida y sin consenso.
Ello se debi6 a que se opt6 por el camino impositivo de la norma y, por tanto, por el intervencionismo
reglamentista. Con ello se omitié cualquier proceso de negociacién, consenso y concertacién con el
mayor ndmero de agentes institucionales, econémicos y sociales, siguiendo los principios de eficacia,
transparencia y predictibilidad pretendido con el itinerario A. Por el contrario, la decisién fue responsa-
bilidad exclusiva y unilateral de los responsables politicos que auspiciaban el citado grupo, valiéndose de
su posicién de autoridad politica. Ello explica que, aunque el tercer —y dltimo— borrador del documento
verde, difundido en julio de 2001 y remitido a la totalidad de las Administraciones piblicas canarias y
a las organizaciones sociales, no contuvo cambios sustanciales respecto a los anteriores, incluyé alguna
reflexién acerca de la polémica surgida con las medidas cautelares contenidas en el Decreto 4/2001.

La promulgacién, quizds, apresurada, del Decreto 4/2001 cogié por “sorpresa” a gran parte de los
agentes publicos afectados; a este respecto, resulta de gran interés la manifestacién a la prensa local
del presidente de la FECAM: “[...] el Ejecutivo Auténomo aprobé dicho Decreto dos dfas después de
reunirse con la misma [...] sin esperar a las aportaciones de los ayuntamientos” (El Dia, 17 de enero
de 2001). Esta presteza se justificé oficialmente por la filtracién de la FECAM a la prensa del esquema
de medidas normativas planteadas en un anexo del borrador del documento verde (el anteproyecto de
ley de medidas urgentes) a finales de diciembre de 2000. Ello obligé a tomar tal decisién de promulgar
el decreto para evitar la intensificacién de solicitudes y concesiones de autorizaciones previas turisticas,
asf como la citada avalancha de peticiones de licencias municipales de las ya otorgadas. Sin embargo,

consideramos que esa precipitada promulgacién derivé fundamentalmente de las comentadas discrepan-
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cias, disensos y rivalidades politicas existentes entre los titulares de Presidencia y de la Vicepresidencia
del Gobierno de Canarias —y, por ende, la predisposicién negativa con respecto al otro grupo—, la actitud
dubitativa de esta Gltima, que hacfa que se retrasara la materializacién de las ideas derivadas del proceso
de elaboracién del documento verde, asi como la falta de un “acuerdo general” y un consenso bésico
sobre la manera adecuada de proceder, con el consiguiente riesgo de “atasco” en debates infinitos. En
este sentido, la promulgacién del Decreto 4/2001 se justificé por el hecho de que iba a proporcionar
la capacidad vinculante a las propuestas, cumpliendo, por tanto, con otra de las condiciones basicas
que permiten la efectividad de cualquier proceso de ordenacién territorial.

Esta imposicion juridica de la limitacion del crecimiento de la oferta de alojamiento turistico generé
dos tipos de actores privados: los “perjudicados” y los “ganadores”. Los primeros fueron aquellos que no
pudieron intervenir en el proceso de toma de decisiones para “hacer valer” sus intereses, al carecer del
poder necesario. Los segundos fueron un grupo de empresarios que influyeron decisivamente sobre la pro-
mulgacién del Decreto 4/2001, con lo que se daba, por tanto, un proceso de “captura del regulador” y una
redefinicién interesada del modelo alojativo. Se trataron de promotores urbanisticos que, en su mayorfa,
se encontraban posicionados en el mercado turistico —con la consiguiente informacién asimétrica—y que
adin no habfan materializado las autorizaciones previas turisticas obtenidas y disponfan de suelo urbano;
a este respecto, la fijacién de unos estdndares urbanisticos altos en virtud del Decreto 10/2001 supuso,
en la prictica, un encarecimiento del suelo turfstico, por la escasez de parcelas que los posibilitasen, asf
como la limitacién de los promotores que podian a acceder al mercado (Simancas et al., 2018). Con ello,
el Decreto 4/2001 favorecié la defensa exclusiva de unos intereses concretos y particulares del sector
turfstico, en concreto, la de los agentes afectados a los que se hizo una consulta restringida. Estos se
convirtieron en un “grupo de privilegiados”, que se comportaron como definitive stakeholders (Mitchell
etal., 1997), al influir decisivamente con sus intereses y parcelas de poder sobre las decisiones técnicas
y politicas, y resultaron los “ganadores” de la decisién. De esta manera, el proceso técnico de bisqueda
de decisiones éptimas al crecimiento incontrolado de la oferta de alojamiento turistico se vio matizado
por la negociacién y el acuerdo entre los actores piblicos y privados que intervinieron en ese momento
de toma de decisiones previo a la aplicacién de la moratoria turfstica.

El Decreto 4/2001 generé confusién e, incluso, incertidumbre a los actores que se sintieran perju-
dicados o excluidos. Asi, su rechazo a las determinaciones de la norma no derivé tanto de la diferencia
de entender o comprender el problema generado por el tercer boom turistico o los objetivos de esta
norma, sino de las discrepancias para fijar quiénes iban a ser los beneficiarios de sus determinaciones.
A ello se afiade el hecho de que el Gobierno de Canarias consideré que la medida de contencién del
crecimiento de la oferta de alojamiento turfstico no generaba indemnizaciones por la merma de de-
rechos o expectativas; asi, se intenté cambiar el modelo turistico y extinguir derechos adquiridos —y,
por tanto, consolidados— de particulares, en concreto, los relativos a los suelos turisticos que no fueron
desclasificados, incumpliendo la premisa juridica basica de que cualquier restriccién del ejercicio de
derechos consolidados conlleva la formulacién de alternativas que la minimizasen o compensen. Am-

bas cuestiones hicieron que el Decreto 4/2001 acumulase 31 recursos contencioso-administrativos en
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el Tribunal Superior de Justicia de Canarias, con lo que se inicié un proceso de judicializacién de la

moratoria turfstica (Simancas, 2019b).

CONCLUSIONES

En este trabajo se ha descrito el comportamiento de los lideres politicos y técnicos durante el pro-
ceso preoperacional de toma de la decisién de limitar el crecimiento turistico de Canarias a finales de
la década de los afios noventa y, por tanto, de la moratoria turistica canaria. La decisién fue un ejemplo
de voluntad politica y capacidad institucional en la formulacién, aprobacién e implementacién de
politicas pdblicas turfsticas.

La identificacién cualitativa de las posiciones basicas de las dos alternativas relativas a la manera de
abordar la decisién de intervenir en el crecimiento alojativo turistico y la comparacién del modo en el
que los actores articularon discursivamente sus concepciones nos ha permitido entender la forma que
adquirié desde una doble perspectiva: por un lado, la de las opiniones técnicas en coherencia con las
competencias propias del gobierno regional; y por otro, las formas en las que los politicos ejercieron la
responsabilidad y su poder politico. Ello no solo nos ha permitido identificar a los actores ptblicos que
se involucraron y lo lideraron, sino también ha posibilitado descubrir sus patrones de comportamiento y
capacidad de liderazgo, asi como comprender las reacciones de unos actores ante determinadas propuestas
y acciones de los otros, sobre todo, cuando se dieron conflictos y divergencias al converger multiples
intereses y enfoques. Ello demuestra que, para interpretar una politica turistica y explicar el papel de los
actores publicos en sus avances y retrocesos, no basta con la mera relacién multicausal entre los factores
estructurales (andlisis longitudinal) y el sujeto (andlisis transversal), sino que resulta necesaria la com-
binacién de ambos abordajes, en la medida en que su formulacién es un juego dindmico entre actores.

Por otra parte, se ha podido observar que unas partes interesadas o alianzas de grupos de interés
aprovecharon su capacidad (poder) para influir de manera sustancial en los resultados. De este modo, en
lugar de la deseada colaboracién, negociacién, consenso y compromiso entre los actores ptiblicos —poli-
ticos y técnicos— en forma de gobernanza, se produjo un ejercicio de gobernabilidad. Asi, constituy6 un
ejemplo de liderazgo y autoridad politica, entendido como la accién ejercida en torno a una serie de retos
estratégicos recurrentes en relacién con la ordenacién del turismo, concentrandose el trabajo del lider
politico (el presidente del Gobierno de Canarias) en dos tareas principales: por un lado, la construccién
de identidades politicas con objeto de movilizar a ciertos grupos; y, por otro, la promocién y seleccion de
dicha politica turistica. Ello da cuenta de la importancia del liderazgo, autoridad y voluntad que los
representantes politicos y los técnicos tuvieron en el inicio del ciclo de la moratoria turistica de Canarias.

Por dltimo, el proceso descrito se enmarcé en un proyecto o entorno politico. Cada uno de los dos
grupos hicieron uso de sus roles legitimos de poder en su 4mbito competencial de influencia, y llegaron,
incluso, a imponer sus principios, valores e ideologfa, entendida como una interpretacién de la realidad,
légica en apariencia, que le sirvieron a sus intereses mediante el planteamiento y la justificacién de
determinadas acciones. A este respecto, los criterios ideoldgicos, “caprichos” personales y gremiales,

asf como egos técnicos y politicos pudieron incidir sobremanera en las decisiones. Como se ha podido
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comprobar, su actitud y protagonismo fueron especialmente activos, lo que dio cuenta de que tenfan el
poder suficiente para influir deliberada y decisivamente sobre el crecimiento de la oferta de alojamiento
turistico y, por ende, sobre los actores privados.

En definitiva, el planteamiento y la decisién inicial de intervenir sobre el crecimiento de la oferta de
alojamiento turistico de Canarias constituyeron un ejercicio de definicién de las condiciones sistémicas
e institucionales bajo las cuales el sector publico ejerci6 su legitima capacidad en el disefio de politicas

publicas turfsticas.
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efecto de temporales marinos en la situacién actual y con un escenario de cambio climdtico RCP 4,5.
Una vez evaluados los resultados a escala municipal, se muestra la afeccién territorial de parte de los
municipios costeros de: Pefifscola, Benicarl6, Oropesa, Cullera, Gandia, Oliva, Xabia, Dénia y Santa
Pola. Los resultados muestran que, en el escenario de cambio climético analizado, la vulnerabilidad de
las zonas residenciales por episodios de inundacién marina aumentard, aunque de forma diferente en
funcién de la tipologia de las costas. Este analisis destaca la importancia de profundizar en los efectos
territoriales del cambio climdtico, asi como de incluir este riesgo en los futuros procesos de ordenacién
territorial con el fin de minimizarlo.

PaLaBRAS cLAVE: cambio climdtico; Comunidad Valenciana; vulnerabilidad residencial; inunda-

ciones marinas.

VULNERABILITY OF RESIDENTIAL LAND ON THE COAST OF THE VALENCIAN
COMMUNITY TO CLIMATE CHANGE: EXPOSURE TO MARINE FLOODING

ABSTRACT

The aim of the research is to analyze the vulnerability of coastal residential areas in the Valencian
Community regarding a climate change scenario. Specifically, marine floods are the main variable an-
alyzed. The methodology compares the residential areas that are flooded by the effect of marine storms
in the current situation and with an RCP 4.5 climate change scenario. Once the results have been
evaluated at the municipal level, the territorial condition of the coastal municipalities of: Pefiiscola,
Benicarlé, Oropesa, Cullera, Gandia, Oliva, Xabia, Dénia and Santa Pola is shown. The results con-
firm that, in the climate change scenario analyzed, the vulnerability of residential areas to episodes of
marine flooding will increase, although in a different way depending on the type of coast. This analysis
highlights the importance of delving into the territorial effects of climate change, as well as including
this risk in future territorial planning processes in order to minimize it.

Keyworbps: climate change; Valencian Community; residential vulnerability; marine floods.

INTRODUCCION

La gestion de los riesgos naturales es una de las principales funciones de la ordenacién territorial.
Son muiltiples las normativas a escala europea, estatal y autonémica que se dedican a sentar las bases
para que los riesgos existentes produzcan el menor impacto posible en la sociedad. La implantacién de
estos instrumentos de planificacién se hace ain mas necesaria y, a su vez, compleja ante la incertidumbre
derivada de la modificacién en los sistemas naturales que suponen los distintos escenarios de cambio
climatico (Olcina y Farinés, 2022).

Una de las cuestiones principales para enfrentar el reto que suponen los potenciales impactos del
cambio climdtico es conocerlos, cuantificarlos y localizarlos para introducir las estrategias de adaptacién

necesarias y reducir sus riesgos. El andlisis de riesgos requiere de un proceso de integracién de factores
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climdticos, medioambientales y humanos, que serd fundamental para minimizar los impactos (Turner
et al., 2003; Birkmann, 2006).

El cambio climdtico es uno de los grandes retos a los que se enfrenta la humanidad y asf ha sido
reconocido desde hace afios por Naciones Unidas, la Unién Europea y otros organismos internaciona-
les, ademds de la mayoria de los Gobiernos nacionales. Segtin el informe de la European Enviromental
Agency (EEA, 2017), la modificacion de las condiciones climaticas no producird los mismos impactos
en todas las regiones del planeta, sino que estardn condicionados por la escala regional, ya que depen-
den de la interaccién entre la circulacién atmosférica y ocednica y las caracteristicas fisicas del entorno
(orograffa, albedo, rugosidad...). En este mismo estudio, y también en Romero y Olcina (2021), se sefiala
que la zona mediterrdnea serd una de las que mds cantidad de impactos acumulard ante un escenario
de cambio climético.

Los principales impactos apuntan a un descenso en las precipitaciones y un aumento en las tempe-
raturas, lo que conllevarfa un descenso en la cantidad de agua disponible, con todas las implicaciones
para los sistemas ambientales y la sociedad asociadas. A su vez, se espera también el aumento de eventos
meteorolégicos extremos. Si bien los cambios relacionados con un aumento de la temperatura no ofrecen
dudas, los modelos de prediccién pluviométrica futura presentan gran variabilidad, lo cual obstaculiza
la interpretacién de las tendencias generales (Lionello, 2012). Sin embargo, pese a esta elevada in-
certidumbre, la comunidad cientifica estd de acuerdo en que en la zona mediterrdnea los episodios de
lluvia extrema estdn aumentando en nimero e intensidad (Xoplaki et al., 2012; Barrera-Escoda et al.,
2014; Romera et al., 2017).

Ejemplo de ello lo constituye el litoral de la Comunidad Valenciana. En este sentido, en un estudio
llevado a cabo en el &mbito de la Demarcacién Hidrografica del Jicar, Camarasa et al. (2020) analizan la
evolucién de 698 episodios, entre 1989 y 2016, a partir de los datos del SAIH (Sistema Automdtico de
Informacién Hidrolégica) y constatan cémo estan disminuyendo los indicadores de recurso (relaciona-
dos con la precipitacién acumulada por episodio) mientras se incrementan los de riesgo (referidos a las
intensidades maximas). Ademds, en este trabajo se constata el aumento de intensidad de los episodios
que entrafian mayor riesgo en el dmbito litoral, lo cual implica un incremento importante del riesgo
por lluvia in situ, en un territorio ampliamente urbanizado. Otra tendencia preocupante que se apunta
es el desplazamiento temporal de los tipos de episodios a lo largo del afio, que puede dar lugar a sinergias
negativas porque coinciden en el otofio los sucesos muy productivos, propios de esta estacién, con los
muy intensos que antes se producfan en verano. Este hecho incrementarfa considerablemente el riesgo
(Camarasa et al., 2020b).

Uno de los principales impactos de esta evolucién pluviométrica es el incremento de las inunda-
ciones, que ya de por sf constituyen el riesgo natural que més pérdidas econémicas y humanas ocasiona
en Espafia (Oliva et al., 2021). El motivo principal por el que produce gran cantidad de dafios es que
este riesgo no ha sido siempre limitante para la ocupacién del territorio

De hecho, hasta 2003 no se aprueba la primera versién del PATRICOVA (Plan de Accién Terri-
torial sobre Prevencién del Riesgo de Inundacién en la Comunitat Valenciana), revisado en 2015, que

establece limitaciones de uso del suelo en funcién de la peligrosidad establecida.
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En este sentido, cabe destacar que el territorio de la Comunidad Valenciana presenta un alto grado
de artificializacion, especialmente sobre las principales dreas urbanas y litorales. En Zornoza-Gallego
(2013) se cuantificaba la proporcién de suelo artificializado para distintas franjas territoriales, tomando
como referencia la linea de costa. A partir de datos del SIOSE (2009), se observé que la urbanizacién
ocupaba el 51,3 % de la primera franja litoral, establecida en los primeros 500 m desde la linea de costa.
En la siguiente franja, hasta el primer kilémetro, la proporcién disminufa hasta el 35,3 %. De manera
consecutiva, en la siguiente zona, que comprendia el resto de los municipios litorales, se ocupaba el
15,1 %, y, por tltimo, en los municipios no litorales la proporcién de suelo artificial era de 4,8 %. Estos
datos son clave para comprender la importancia de la franja costera ante los principales procesos de
ocupacion territorial en la Comunidad Valenciana, teniendo también en cuenta que las tres capitales
de provincia son municipios litorales.

En este contexto territorial cobra especial relevancia el fenémeno que Olcina (2009) denominaba
“litoralizacién del riesgo”. Este fenémeno se describe como el desplazamiento, desde mediados del siglo
pasado, hacia las 4reas litorales de las zonas de m4s riesgo, debido al aumento de la importancia socioe-
condémica de los espacios urbanos y de las dreas litorales.

La Comunidad Valenciana constituye, por tanto, un territorio especialmente vulnerable a los
efectos del cambio clim4tico, habida cuenta de que un incremento de los episodios de lluvia extrema
sobre un modelo de desarrollo urbano intenso e indiscriminado puede aumentar considerablemente el
riesgo de inundacién. La ordenacion territorial que aporta el PATRICOVA, a partir del anilisis y de la
zonificacién de las zonas inundables, constituye una importante aproximacién a la gestién del riesgo. Sin
embargo, no deja de ser una solucién insuficiente, ya que tinicamente tiene en cuenta las inundaciones
de tipo fluvial y no contempla las de origen marino. Teniendo en cuenta la gran extensién superficial
que la franja costera ocupa en la Comunidad Valenciana, asf como su intensa ocupacién residencial y
su importancia econémica, resulta fundamental estudiar los impactos que el cambio climatico puede
ocasionar en este &mbito, por medio del incremento de las inundaciones de origen marino.

El presente trabajo constituye una primera aproximacion al andlisis de la vulnerabilidad del suelo
residencial frente a las inundaciones marinas producidas por el cambio climdtico, en la franja costera de
la Comunidad Valenciana. Para ello, compara la exposicién del territorio residencial segtin su tipologfa
en las condiciones climdticas actuales, con la que presentarfa en un escenario de cambio climdtico RCP
4,5. Los escenarios de emisién se definen por las trayectorias de concentracion representativas (RCP),
que se calculan en funcién de las estimaciones de emisién de gases de efecto invernadero. E1 RCP 4,5
es un escenario considerado de estabilizacién, donde se contemplan los efectos de las politicas frente
al cambio climdtico.

La necesidad de desarrollar un estudio como el que se presenta se fundamenta en dos cuestiones. En
primer lugar, los riesgos ante un escenario de cambio son dindmicos, por lo que es necesario comenzar a
trabajar con una capacidad mé4s flexible que tenga la perspectiva de anticiparse al cambio. Esto resulta
especialmente significativo para la ordenacién territorial, ya que la implantacién de usos urbanos tiene
un enorme peso econémico y social, por lo que su desarrollo deberfa incluir los riesgos previsibles. Esto

supondrfa anticiparnos a las situaciones de riesgo estableciendo las estrategias de adaptacién m4s ade-
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cuadas para cada territorio. En segundo lugar, es de gran interés hacer un cambio de escala, de la regional
a la local, para comenzar a comprender el alcance especifico de los impactos del cambio climatico. Este
conocimiento refuerza la implicacién de las administraciones y de la ciudadania para desarrollar tanto
las estrategias de adaptacién como las de mitigacién.

El andlisis de los multiples efectos asociados al cambio climatico es muy amplio; en este trabajo, el
objetivo es centrarse en episodios de inundacién marina causados por temporales. Para ello, en primer
lugar, cuantificaremos los espacios urbanos afectados por las inundaciones en el escenario climatico
actual para compararlos con el escenario climdtico RCP 4,5. En segundo lugar, realizaremos un an4lisis
especifico de casos de estudio, centrado en franjas litorales edificadas que tienen especial vulnerabilidad.
El objetivo de esta segunda fase es ofrecer informacién territorial que permita concretar la afeccién sobre
algunas zonas, aumentando asf la concienciacién y la urgencia de realizar las acciones de adaptacién y

mitigacion necesarias.

AREA DE ESTUDIO

El territorio objeto de estudio comprende todos los municipios costeros de la Comunidad Valenciana,
considerando costero aquel municipio que en algin punto linda con el mar Mediterrdneo. En total, se

trabaja con 59 municipios (figura 1).

Figura 1. Mapa de situacién de la zona de estudio
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Fuente: elaboracion propia.
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METODOLOGIA Y FUENTES DE DATOS

Este trabajo constituye una primera aproximacién para detectar qué zonas de la Comunidad Va-
lenciana podrfan verse afectadas por inundaciones marinas, en el supuesto de que se alcanzaran las
condiciones de cambio climético del escenario RCP 4,5. Como al fin y al cabo se trata de un riesgo de
inundacién, la metodologfa para calcular la peligrosidad se ha inspirado en los indicadores cl4sicos de los
modelos fluviales, transpuestos al drea litoral: superficie afectada, profundidad del calado y volumen de
calado. La exposicién residencial se ha estimado a partir del anélisis del tipo de tejido urbano afectado.
La comparacién entre el grado de afeccién actual y el que se alcanzarfa con el escenario de cambio
climdtico nos permite realizar una primera diagnosis de la vulnerabilidad del litoral.

Respecto a las fuentes de datos, cabe destacar que este trabajo ha sido posible gracias al esfuerzo que
muchos organismos publicos y privados estan realizando para generar informacién territorial disponible
para evaluar los riesgos naturales asociados al cambio climético. En el caso que nos ocupa, mencién
especial merece el Instituto Cartogréfico Valenciano (ICV), que ha puesto a disposicién piblica mil-
tiples capas de variables ambientales, diferenciando entre distintos escenarios de cambio (situacién
actual, RCP 4,5 y RCP 8,5). Por otro lado, también incorpora el periodo de retorno a T = 100 afios y
T =500 afios.

El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC) establece diversos
escenarios (RCP) en funcién de cémo evolucionen las emisiones de gases de efecto invernadero en el
futuro préximo. En el caso que nos ocupa, se ha optado por analizar el escenario RPC 4,5, en el que las
emisiones en 2100 se estabilizan. Este escenario corresponde a un forzamiento radiativo de 4,5 W/m?
y a un contenido en CO, de 538 ppm, y es probable que el incremento de temperatura no exceda de
2 °C. Se considera un escenario intermedio, es decir, no es excesivamente esperanzador, como lo serfa
el que se asocia a que las emisiones de gases de efecto invernadero de origen antropogénico disminu-
yan o cesen, ni excesivamente pesimista, en el que las emisiones siguen aumentando al ritmo actual.
Por tanto, se ha considerado que podria ser el mds cercano a la realidad futura. El periodo de retorno
seleccionado es T = 100 afios.

La otra fuente de informacién que se ha utilizado en este trabajo para estimar la exposicién de los
usos residenciales es el mapa de usos del suelo del CORINE Land Cover (CLC) 2018, base de datos a
nivel europeo, responsabilidad de la Agencia Europea del Medio Ambiente, que contiene los usos del
suelo de los pafses involucrados desde 1990. Se toman los datos de tejido residencial de 2018, que son
los m4s actuales, para realizar un an4lisis de su afectacién en el futuro. En el caso de seguir urbanizando
la zona litoral, los resultados deberfan ser actualizados.

Las zonas urbanas en el CLC se diferencian en las clases de tejido urbano continuo (111) y tejido
urbano discontinuo (112). Las definiciones de estas nos ayudan a entender su composicién y su distinto
tratamiento ante un mismo nivel de peligrosidad. Segtin se define en el proyecto CLC: “la clase de tejido
urbano continuo se asigna cuando las estructuras urbanas y las redes de transporte dominan la superficie.
Mis del 80 % de la superficie estd cubierta por elementos impermeables, como edificios, carreteras y

dreas con superficie artificial”.
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Por su parte, “la clase de tejido urbano discontinuo se asigna cuando las estructuras urbanas y las
redes de transporte asociadas con dreas con vegetacion y superficies desnudas estdn presentes y ocupan
superficies significativas en un patrén espacial discontinuo. Las caracteristicas impermeables, como edifi-
cios, carreteras y dreas con superficie artificial oscilan entre el 30 % y el 80 % de la cobertura del suelo”.

Segtin estas definiciones, el tejido urbano continuo se asocia a un patrén de mayor compacidad
y cantidad de zonas impermeabilizadas, mientras que el discontinuo se identifica con dreas de mayor
dispersién y con mayor cantidad de zonas permeables. Esta caracteristica es importante a la hora de
realizar un estudio de vulnerabilidad, ya que un 4rea permeable urbana (zonas verdes, solares, zonas
deportivas no asfaltadas...) puede ser més resiliente a los efectos de la inundacién, y, en consecuencia,
menos vulnerable, que una zona donde el sellado del suelo sea mayor. Ademds, los tejidos discontinuos se
asocian a la baja densidad, por lo que albergan una menor cantidad de personas por unidad de superficie
que los continuos. Estas caracteristicas provocan que la vulnerabilidad del tejido continuo sea mayor
que en el caso del discontinuo.

Finalmente, en el anilisis de casos se emplea también informacién sobre la evaluacién de pérdidas
econdmicas causadas por las inundaciones. Para ello, se cuenta con datos a escala municipal del Con-
sorcio de Compensacién de Seguros entre los afios 1997 y 2020.

La metodologfa desarrollada para evaluar la vulnerabilidad de las zonas residenciales por las inun-
daciones marinas parte del andlisis de la peligrosidad a partir del calado alcanzado por las aguas y del
analisis de la exposicién residencial a partir de las tipologfas de tejido urbano afectado.

En funcién de las caracteristicas planteadas hasta el momento, se esquematiza la metodologfa de

la siguiente manera:

i. Calculo de la superficie afectada para cada una de las tipologfas urbanas del CORINE,
urbano continuo (111) y urbano discontinuo (112) por municipio. Este célculo se
realizard para el escenario actual y para el escenario RCP 4,5, con una T = 100 afios.

ii. Calculo de la profundidad del calado, para cada una de las tipologfas urbanas y escenario
anteriores por municipio.

iii. Calculo del volumen de calado, para cada una de las tipologfas urbanas y escenario

anteriores por municipio.

Para obtener un dato tnico de vulnerabilidad a escala municipal, combinaremos las tipologfas de
tejidos urbanos a partir de una tabla cruzada que considere que el tejido urbano discontinuo tiene menor

afeccién que el continuo. La propuesta se detalla en la tabla 1.

Deposito Legal: V-2.147 — 1960 ISSN: 0210-086X DOI: 10.7203/CGUV.110.26583


https://doi.org/10.7203/cguv.110.26583

56 CARMEN ZORNOZA-GALLEGO ET AL.

Tabla 1. Obtencién de la vulnerabilidad urbana

Tejido urbano continuo (111)

Tejido urbano
discontinuo (112)

Fuente: elaboracion propia.

REesuLTapOs

Afectacion en superficie en zonas urbanas

Los primeros resultados se centran en evaluar la cantidad de zonas urbanas afectadas por los méxi-
mos episodios de inundaciones marinas para un periodo de retorno de 100 afios. La figura 2 muestra el
escenario actual y el escenario RCP 4,5, diferenciando entre el tejido urbano continuo y discontinuo.

Se observa cémo el tejido urbano continuo actualmente no tiene una afeccién alta, en la imagen a)
de la figura, ya que no existen municipios con el valor més alto. En la imagen b), que muestra su varia-
cién para el RCP 4,5, se observa un aumento en la superficie afectada en mdltiples municipios. Tres de
ellos —Valencia, Cullera y Santa Pola— se clasifican con el valor més alto. En general, es la provincia de
Valencia la que mas aumenta su afeccién.

Empleando la misma clasificacién para el tejido discontinuo, vemos que la afeccién general es
superior, ya que responde a la tendencia general en el 4rea, en la que el tejido urbano discontinuo
(imdgenes ¢ y d) ocupa mayor cantidad de suelo que el tejido urbano continuo (imdgenes a y b). En el
escenario actual, las zonas con mayor afeccién del tejido urbano discontinuo son el sur de la provincia
de Castell6n y la provincia de Valencia. Hay tres municipios con el valor maximo, Castellén, Dénia y
Sagunto. La comparacién ante la subida de temperaturas para este tipo de tejido urbano muestra que
las zonas que mds aumentan su afeccién coinciden con aquellas en las que la afeccién actual es alta,
el sur de Castellén y Valencia. Es decir, tanto en el escenario actual como en el afectado por el RCP
4,5, la provincia de Alicante tiene baja afeccién. La explicacién de esta tendencia se encuentra prin-
cipalmente en el tipo de costas, no en la cantidad de superficie edificada en el drea costera. Las costas
de Valencia y Castellén son mds bajas, histéricamente ocupadas por zonas de albuferas y marjales. La
costa de Alicante es, en su parte norte, mds montafiosa, y en ella podemos encontrar grandes zonas
litorales de acantilados. Al sur de la provincia de Alicante se encuentra la Vega Baja del Segura, donde

la costa vuelve a ser baja, coincidiendo con los municipios de Santa Pola, Elx y Guardamar del Segura.
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Figura 2. Superficie afectada por el maximo episodio de inundacion marina. Periodo de retorno de 100 afios

Superficie urbana afectada por el maximo episodio de inundacién marina.Calculo a 100 afios.

Tejido urbano continuo Tejido urbano continuo Tejido urbano discontinuo Tejido urbano discontinuo
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV.

Los datos de afeccién superficial de toda la costa (municipios) de la Comunidad Valenciana se
encuentran en la tabla 2. Como se observaba en la figura 2, la cantidad de tejido urbano discontinuo es
mayor que la del continuo. Ahora bien, en caso de que se cumpliera el escenario RCP 4,5, la afeccién
de superficies continuas aumentarfa un 62,4 %, mientras que para el tejido discontinuo el aumento

porcentual serfa menor, del 40,5 %.

Tabla 2. Superficie afectada por el maximo episodio de inundacion marina. Periodo de retorno de 100 afios

Situacién actual (ha) Escenario 4,5 (ha) Aumento %
Tejido urbano continuo (111) 919,8 1.493,6 62,4
Tejido urbano discontinuo (112) 2.904,0 4.078,7 40,5

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV y CLC.
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Afectacion en calado en zonas urbanas

El siguiente punto se centra en la variable del calado de las inundaciones, que complementa la
informacién superficial analizada en el punto anterior. En la figura 3 se observan los dos escenarios
analizados para el tipo de tejidos urbanos diferenciados. Para el tejido urbano continuo (imagen a), los
calados mas altos se encuentran en la provincia de Alicante, coincidiendo con una costa de altitudes
mas irregular. Es decir, segin el andlisis superficial del apartado anterior, se afecta poca cantidad de
superficie, pero la que se ve afectada tiene unos calados altos. El aumento de la temperatura (imagen b)
sefiala un aumento sustancial del calado maximo para los tejidos urbanos continuos. Para el caso del
tejido urbano discontinuo, las provincias de Castell6n y Alicante son las que presentan un calado mds
alto en la actualidad (imagen c), y aumenta susceptiblemente, especialmente en Castellén, ante una

potencial subida de temperaturas (imagen d).

Figura 3. Calado alcanzado por el maximo episodio de inundacién marina, periodo de retorno de 100 afios

Calado alcanzado por el maximo episodio de inundacién marina.Calculo a 100 aiios.

Tejido urbano continuo Tejido urbano continuo Tejido urbano discontinuo Tejido urbano discontinuo
Temperaturas actuales Temperaturas RCP 4,5 Temperaturas actuales Temperaturas RCP 4,5
a) , ) , ) )
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV.

La media de los calados por tipologia urbana puede observarse en la tabla 4. Las superficies de tejido

urbano continuo se enfrentan a menores calados que las de tejido urbano discontinuo, actualmente con
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una diferencia de 31 cm y con un RCP 4,5 de 43 cm. Ante una evaluacién de riesgos por inundacion,
que los calados sean mayores en zonas discontinuas que en las continuas resulta positivo. Si tenemos en
cuenta la naturaleza de los tejidos urbanos en el drea litoral de la CV, los tejidos continuos, exceptuando
las ciudades, se relacionan mayoritariamente con asentamientos mds antiguos, nicleos tradicionales
que seleccionaban su localizacién intentando resguardarse de los peligros provenientes del mar. Los
tejidos urbanos discontinuos provienen principalmente de la gran explosién del turismo en el 4rea,
donde a partir de los afios sesenta-setenta se desarrollé un modelo basado en las segundas residencias
que requerfa una gran cantidad de suelo para su instauracién. Estas zonas requerfan de amplias zonas
ajardinadas, con piscina y aquellas m4s cercanas al mar tomaban mayor valor. Por ello se ocuparon las
zonas libres de edificacién, que no habian ocupado las edificaciones anteriores, lo que explica que en

estas exista un mayor calado.

Tabla 3. Calado medio para el maximo episodio de inundacién marina. Periodo de retorno de 100 afos

Situacién actual (m) Escenario 4,5 (m) Aumento (%)
Tejido urbano continuo (111) 0,42 0,62 47,6
Tejido urbano discontinuo (112) 0,73 1,05 43,7

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV y CLC.

Afectacion de las inundaciones en zonas urbanas

Finalmente, la conjuncién de las variables de superficie inundada y de calado nos muestran el vo-
lumen de la inundacién. A partir de esta informacién, en la figura 4 se genera un mapa conjunto sobre
el cual evaluar la afeccién residencial por inundaciones marinas en el 4rea.

Mientras que en el escenario actual las zonas urbanas continuas no tienen una afeccién alta, en el
escenario RCP 4,5 se observan algunos municipios, como Pefifscola, Cullera, Tavernes de la Valldigna y
Santa Pola, que adquieren este estatus. Respecto al tejido discontinuo, se observa un aumento importante
del ndmero de municipios afectados por el incremento del volumen, ante el escenario futuro analizado,
localizado mayoritariamente en el sur de la provincia de Castellén y en la provincia de Valencia.

Los datos volumétricos (tabla 4) sefialan que la afeccién sobre el tejido urbano continuo es menor
(en m’ totales), aunque porcentualmente aumenta mucho mas (139,1 %) que la del discontinuo (87,3 %).
La explicacién a este fendmeno puede relacionarse con que las zonas de tejido urbano continuo tienen
mayor antigiiedad y se localizaron al resguardo de los riesgos conocidos, pero en un escenario de cambio

aumentan su inestabilidad.
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Figura 4. Volumen del calado alcanzado por el maximo episodio de inundacion marina.
Periodo de retorno de 100 arios
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV.

Tabla 4. Volumen para el maximo episodio de inundacién marina. Periodo de retorno de 100 afios

Situacién actual (m?)

Escenario 4,5 (m?)

Aumento (%)

Tejido urbano continuo (111)

6.800.231,5

16.260.145,0

139,1

Tejido urbano discontinuo (112)

31.743.713,3

59.441.954,7

87,3

Fuente: elaboracion propia.

Vulnerabilidad residencial

Con el fin de obtener un indicador tnico de vulnerabilidad residencial para los municipios litora-
les de la Comunidad Valenciana, se integran los resultados del tejido urbano continuo y discontinuo
segtin la descripcién de la tabla 1. El resultado, reflejado en los mapas de la figura 5, indica una elevada

vulnerabilidad en los municipios de la provincia de Valencia, destacando con vulnerabilidad muy alta
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su capital y Cullera. En la provincia de Alicante el municipio de mayor vulnerabilidad, clasificado en

muy alta, es Dénia y en Castellén, Pefifscola.

Figura 5. Vulnerabilidad urbana por el maximo episodio de inundacién marina. Periodo de retorno de 100 afios

Vulnerabilidad urbana Vulnerabilidad urbana
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV.

Andlisis de casos

El anilisis de casos corresponde a los municipios que, segin los resultados de este estudio, presen-
tan un cambio m4s acusado de clasificacién de vulnerabilidad entre el momento actual y el escenario
analizado. Dentro de estos municipios se selecciona alguna zona caracteristica de su litoral. Se presenta
su descripcién de norte a sur de la Comunidad Valenciana.

El primer caso seleccionado es el de Pefiiscola, en la provincia de Castellén, que pasa de una vulne-
rabilidad residencial media a muy alta. La observacién de las dreas de inundacién nos lleva a presentar
la zona costera limitrofe entre Benicarlé y Pefifscola (figura 6), ya que tienen una estructura similar y
resultan m4s explicativas conjuntamente.

Entre el puerto de Benicarlé y el Castell de Pefifscola, estos dos municipios se encuentran afectados
por inundaciones, segdn se observa en la figura 6a, mientras que las zonas externas se encuentran con
una afeccién muy baja. Se aprecia cémo en la primera linea de costa existe un continuo urbano afectado

en su totalidad por las inundaciones actuales. Se trata de una costa baja, por lo que los embates marinos
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tienen gran facilidad para penetrar en tierra. Estos datos se ven refrendados por el Consorcio de Seguros,
que entre 1997 y 2020 sefiala que el 58,1 % de los gastos ocasionados en la provincia de Castellén por
inundaciones marinas se produjeron en este municipio.

Ante un cambio de escenario por cambio clim4tico, la zona edificada entre ambos municipios es uno
de los puntos donde existe mayor aumento de la vulnerabilidad. En la figura 6b, se pueden percibir los
detalles del drea. La primera de las cuestiones que cabe resaltar es la regresién de la playa, segin el ICV,
ante un escenario RCP 4,5. En la playa de Gurugt (Benicarld), que ahora cuenta con 40 m de amplitud,
retrocede més de 20 m. Mientras que en la de la Caracola (Benicarld) y la Nord (Pefiiscola) el retroceso
afecta en muchos puntos a la totalidad de la playa actual. Por otro lado, se observa la existencia de infraes-
tructuras viarias N-S, transversales al movimiento del mar, que, ante una inundacién marina, produciria
encharcamientos mas prolongados por el efecto barrera al drenaje. Se encuentra también en esta zona la
Rambla d’Alcala, donde la entrada de agua salada podria afectar a los servicios ecosistémicos. Ademds, el
retroceso de la playa en la desembocadura de la rambla puede producir problemas de desagiie de crecidas,
con reflujos de caudal y el incremento de las inundaciones fluviales. De hecho, gran parte de la zona
afectada por el incremento de la inundacién marina convergerfa con zonas fluviales inundables, clasifi-

cadas con nivel 3 por el PATRICOVA, esto es, de alta frecuencia (T = 25 afios) y bajo calado (< 0,8 m).

Figura 6. Benicarl6. Maximo episodio de inundacién marina. Periodo de retorno de 100 afios

Benicarlo

Mar
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Tejido urbano continuo (111) [:1 ] Tejido urbano discontinuo (112) Escenario actual || EscenarioRGP4,5 = Retroceso linea de costa RCP4,5

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV y del Instituto Valenciano de Estadistica.
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El segundo caso es Oropesa, en la provincia de Castellén, que pasa de una vulnerabilidad residencial
media a alta. Este municipio es caracteristico, ademads, por contar con el complejo turistico Marina d’Or.
Segtin sefialaban Mateu y Zornoza (2015), su construccién fue un ejemplo paradigmatico de c6mo en la
Comunidad Valenciana se llevaron a cabo operaciones urbanisticas de gran envergadura donde la propie-
dad inmobiliaria se consolidé como activo financiero atrayendo grandes capitales y fondos de inversién.
Segin el estudio de inundacién realizado, el complejo se encuentra elevado respecto a sus alrededores,
por lo que la afeccién por inundaciones marinas es baja. Ahora bien, la regresién de la linea de costa ante
un escenario RCP 4,5 es de mds de 50 m, segtin el ICV. Esto supondria la desaparicién de la playa actual
y situarfa las primeras edificaciones del complejo a una distancia de entre 30 y 60 m de la linea de costa.

Con respecto al riesgo de inundacién del municipio, la zona residencial mas afectada es la que se
encuentra entre el casco histérico de Oropesa y el mar, denominada Baix la Vila (figura 7). Tanto el
casco antiguo de Oropesa como el Cap d’Orpesa se encuentran a resguardo de los embates marinos
por su mayor altitud. El tejido urbano residencial afectado es de tipologia continua, mientras que el
discontinuo, m4s alejado de la costa, queda sin afeccién (figura 7a). Actualmente, una gran cantidad de
edificaciones litorales se ven afectadas por las inundaciones marinas, zona que aumenta ante un cambio

de escenario climético (figura 7b).

Figura 7. Oropesa. Maximo episodio de inundacién marina. Periodo de retorno de 100 afios

Cabanes

VMar Mediterrdneo

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV y del Instituto Valenciano de Estadistica.
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Respecto a la regresién de la costa, la playa Morro del Gos, localizada al norte del Cap d’Orpesa, no
presenta grandes cambios, mientras que, en la Platja de la Conxa, al sur del Cap d’Orpesa, se produce
un retroceso medio de 40 m, segtin el ICV. Sanjaume y Soriano (2020) apuntan que en esta zona se
sustituy6 el material original de cantos y gravas por arena, cuestién que puede afectar a la dindmica
sedimentaria de la zona, como adecuacién de estas zonas al uso turfstico.

El tercer caso analizado es el del municipio de Cullera, en la provincia de Valencia. Este municipio
pasa de una vulnerabilidad residencial media a muy alta.

Al norte del Cap de Cullera (figura 8a), las inundaciones afectan al tejido urbano discontinuo,
aunque es una zona protegida por dunas activas y dunas fésiles. Las urbanizaciones localizadas en el
Cap de Cullera se encuentran a mayor altitud, por lo que estdn a resguardo de las inundaciones, pero
al sur de este, las inundaciones vuelven a afectar al 4rea urbanizada. Segin el Consorcio de Seguros de
Valencia, Castellén y Alicante, este municipio es el tercero en pérdidas asociadas a las inundaciones,

ya que supone el 14,7 % del total de la provincia.

Figura 8. Cullera. Maximo episodio de inundacién marina. Periodo de retorno de 100 afios

Mar Mediterréneo
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Tejido urbano continuo (111) |+ i Tejido urbano discontinuo (112) Escenarioactual [ | Escenario RCP 4,5 == Retroceso linea de costa RCP4,5

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV y del Instituto Valenciano de Estadistica.

En la figura 8b se ha representado la parte del municipio de Cullera mds afectada ante un cambio

de escenario, que incluye las zonas de Sant Antoni, el Racé y el casco urbano. Observamos cémo, ac-
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tualmente, las inundaciones se frenan, mayoritariamente, en la zona de la playa, que tiene una amplitud
de 100 m, y llegan solo a una pequefia parte del tejido urbano. Un cambio de escenario supondria que
la playa no fuera barrera suficiente, el agua llegarfa casi a 500 m hacia el interior, hasta el pie de los
relieves. Quedarfan en situacién de riesgo las zonas de tejido urbano discontinuo del Racé y el continuo
de Sant Antoni, pero también el propio casco urbano. Segiin Sanjaume y Soriano (2020), la pendiente
de la playa emergida es baja (1°), lo que explicarfa la facilidad para la incursién del agua. Se encuentra
en esta drea la desembocadura del Xdquer, por lo que la inundacién marina podria coincidir con las
zonas inundables fluviales, clasificadas por el PATRICOVA con niveles de peligro 6 (baja frecuencia,
T =500, y bajo calado, < 0,8 m) y 7 (geomorfoldgico). Ademds de dificultar el drenaje en momentos
de avenidas, se podria producir intrusién de agua salada, que afectard a los servicios ecosistémicos de
la zona. Esta es una de las zonas residenciales del estudio que mas se ven afectadas por un cambio en la
situacién climdtica.

El siguiente andlisis de caso se realiza sobre el municipio de Gandia, provincia de Valencia, que pasa
de una vulnerabilidad muy baja a media. Gandia tiene una gran componente turistica, pero también

tiene un nicleo urbano importante como capital comarcal y centro de servicios.

Figura 9. Gandia. Maximo episodio de inundacién marina. Periodo de retorno de 100 afios
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV y del Instituto Valenciano de Estadistica.
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Como se observa en la figura 9, la zona litoral de Gandia se encuentra edificada casi completamente
por tejido urbano discontinuo. Las afecciones marinas actuales afectan a parte de la restinga, que es el
soporte del turismo de playa. Segtin el Consorcio de Seguros, Gandia es el segundo municipio con més
pérdidas econémicas ocasionadas por temporales marinos de la provincia, con un 17,94 % del total. La
situacién ante un cambio de escenario climdtico muestra cémo las inundaciones afectan practicamente
a todo el tejido urbano litoral del municipio. Ademas de que, segin el ICV, existe un retroceso de la
costa de unos 40 m de media respecto a la situacién actual.

En la desembocadura del Barranc de Beniopa y el Riu Serpis, la intrusién de agua salada puede afectar
a los servicios ecosistémicos, ademds de coincidir con las zonas de peligrosidad fluvial geomorfolégica
(nivel 7) del PATRICOVA.

Como dltimo andlisis de la provincia de Valencia, se presenta el caso del municipio de Oliva, que
pasa de una vulnerabilidad baja a media. Actualmente, el Consorcio de Seguros sitta a Oliva como el
cuarto municipio de la provincia en pérdidas por temporales marinos, con un 11,1 % del gasto total

de la provincia.

Figura 10. Oliva. Maximo episodio de inundacion marina. Periodo de retorno de 100 afios
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV y del Instituto Valenciano de Estadistica.
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El cambio en la superficie inundada entre el escenario actual y el RCP 4,5 en la zona, como puede
apreciarse en la figura 10, es muy importante, y afecta tanto a tejido urbano continuo como a discon-
tinuo. La nueva zona afectada coincidirfa, ademds, con el nivel de peligrosidad geomorfolégica del
PATRICOVA. Por otra parte, el retroceso de la linea de costa, en practicamente todo el municipio,
supone la pérdida de la zona de playa actual.

El municipio de Dénia, en la provincia de Alicante, pasa de una vulnerabilidad residencial media
a muy alta. Es el municipio con més gasto en compensaciones de seguros de la provincia de Alicante,

con un 27,13 % del total de la provincia.

Figura 11. Dénia. Maximo episodio de inundacién marina. Periodo de retorno de 100 afos
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV y del Instituto Valenciano de Estadistica.

Segiin se observa en la figura 11, todo el frente litoral al oeste del puerto deportivo se ve afectado
por inundaciones, mientras que, al este, una vez superada la Platja de la Marineta Cassiana, la tipologfa
de costa cambia y la urbanizacién queda a resguardo de los embates marinos. En las zonas afectadas por
inundaciones marinas, también existe peligrosidad por inundacién fluvial de nivel 3 (alta frecuencia
y bajo calado) de PATRICOVA. Segtin los datos del ICV, se observa, ademas, un amplio retroceso de

la linea de costa, de modo que en muchos puntos la playa actual desaparecerfa y la primera linea de
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apartamentos formarfa la nueva linea de costa. Con respecto a las tipologfas residenciales, en la parte
oeste desde el puerto es fundamentalmente discontinua, mientras que, en la zona interior del puerto,
representada en la figura 11b, es zona residencial continua. Esta es justamente el 4rea donde m4s superficie
queda afectada por las inundaciones en el escenario climdtico RCP 4,5.

El municipio de Xabia, en la provincia de Alicante, pasa de una vulnerabilidad residencial muy baja
a baja, pero se ha decidido incluir porque es el segundo municipio con mds gasto en compensaciones de
seguros de la provincia de Alicante, con un 22,43 % del total de la provincia.

Pese a que, en general, las zonas residenciales del municipio se encuentran en alto, por lo tanto, a
salvo de temporales marinos, existe una zona mas baja en el sector de Cala Blanca, que puede obser-
varse en la figura 12, coincidiendo con varios niveles de peligrosidad fluvial (niveles 3, 4, 6 y 7). Aqui
se muestra que las inundaciones afectan a la albufera que queda detrds de una restinga f6sil, en la zona
de la playa del arenal. La tipologfa residencial habitual en el municipio es discontinua, y es este tejido
el afectado por las inundaciones. Un cambio de escenario amplfa la zona actualmente afectada por las

inundaciones marinas.

Figura 12. Xabia. Maximo episodio de inundacién marina. Periodo de retorno de 100 afios
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV y del Instituto Valenciano de Estadistica.
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Finalmente, se presenta el caso de Santa Pola, municipio que pasa de una vulnerabilidad media a alta.
En primer lugar, en la figura 13, se observa una amplia zona inundable correspondiente a las Salinas de
Santa Pola, que coincide con los niveles 3 y 7 de peligrosidad por inundacién fluvial de PATRICOVA.
Con respecto al tejido urbano afectado, la zona de tejido urbano contiguo cercana al puerto que queda
al resguardo de las inundaciones corresponde al nicleo tradicional, localizado en una zona m4s elevada.
Ante un escenario de cambio climético se verfa afectada una zona urbana mas amplia que hasta ahora no
tenfa esta afeccién. Ademds, el retroceso de la linea de costa supondria la modificacién de este recurso

medioambiental y turfstico.

Figura 13. Santa Pola. Maximo episodio de inundacion marina. Periodo de retorno de 100 afios
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del ICV y del Instituto Valenciano de Estadistica.

CONCLUSIONES

El presente trabajo ha realizado una primera evaluacién de la vulnerabilidad territorial de los espacios
residenciales costeros de la Comunidad Valenciana frente al impacto de las inundaciones marinas, en

un contexto de cambio climdtico derivado del escenario RCP 4,5.
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La metodologfa aplicada se ha demostrado eficaz para ofrecer un primer diagndstico de la situacién.
Partiendo de datos espaciales de variables relacionadas con el cambio clim4tico, elaborados por institu-
ciones oficiales, se ha estimado, por una parte, la peligrosidad fisica a la inundacién marina y, por otra,
la exposicién segtn el tipo de suelo residencial. El trabajo realizado, adem4s de su aporte metodolégico
y cientifico, se ha orientado a potenciar un cambio de escala que permita acercar a la realidad local los
conceptos sobre cambio climético que, a escala planetaria, pueden evidenciarse como abstractos y poco
accesibles para la poblacién. De este modo, se transfiere conocimiento a los tomadores de decisiones
para facilitarles la puesta en practica de politicas de mitigacién y de adaptacién al cambio climético, lo
que, en la situacién actual en la que los objetivos de lucha contra el calentamiento global estdn lejos
de alcanzarse, resulta de gran relevancia y urgencia.

Los resultados son muy significativos, porque ponen de manifiesto que el cambio climéatico asociado al
escenario RCP 4,5 puede incrementar considerablemente la superficie residencial afectada en un 68,6 %
(pasarfa de 3.823,8 ha en la situacién actual, a 5.572,3 ha en el escenario de cambio). Este aumento
es mayor porcentualmente en el tejido continuo (62,4 %) que en el discontinuo (40,5 %), si bien, en
ntmeros absolutos, es el tejido discontinuo el que presenta mas superficie afectada. No obstante, la
distribucién territorial de los cambios no es homogénea en todo el litoral, ya que los mayores impactos
del tejido continuo se prevén en la provincia de Valencia, mientras que sobre tejido urbano discontinuo
existen importantes afecciones en Castellén y Valencia. Por su parte, el sector de Alicante es el menos
afectado, dado el cardcter predominantemente elevado de su costa.

Este resultado general se ha visto matizado en el anilisis de casos, donde se ha puesto de manifiesto
que la morfologfa de la costa, asi como su ocupacién urbana, condiciona los posibles impactos de los
temporales marinos. En este sentido, cabe destacar que aquellas costas bajas, con morfologia de albufe-
ra-restinga, intensamente urbanizadas por la ocupacién turfstica, resultan mucho mds vulnerables a los
impactos de los temporales. Ejemplo de ello lo constituyen enclaves turisticos como el caso de Pefifscola,
Oropesa, Gandia, Cullera o Xabia.

Ademads, en muchos de estos casos, la zona afectada por la inundacién marina puede converger con
los espacios inundables por los rfos. Es el caso, por ejemplo, de Pefifscola o Dénia, donde en algunos
tramos de costa la inundacién marina coincide con el nivel 3 de peligrosidad por inundacién fluvial,
establecido por el PATRICOVA. En general, resulta bastante frecuente la coalescencia entre 4reas
sometidas a inundaciones marinas y a niveles bajos de peligrosidad (6,7) segtin el PATRICOVA.

Se debe poner también de manifiesto la enorme importancia de la investigacién sobre los efectos
territoriales del cambio climético y de que sus datos se pongan a disposicién ptblica, como es el caso del
ICV. La existencia de esta informacién primaria posibilita que desde distintos 4mbitos se pueda trabajar
la problematica, aplicando las visiones propias de cada uno.

Una de las cuestiones que se considera de mayor interés ha sido abordar un analisis de vulnerabili-
dad bajo una perspectiva dindmica, caracteristica fundamental ante un cambio de escenario climdtico.
Esta flexibilidad ofrece la posibilidad de adaptarse a los cambios antes de que ocurran, de modo que
no se localicen usos incompatibles dentro de sus zonas de afeccién. Prados y Olcina (2022) sefialan

a este respecto que: “Los efectos del aumento de las lluvias intensas y los procesos de inundacién que
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se manifiestan ya en varias regiones del mundo deben ser mitigados con propuestas de ordenacién del
territorio basados en la cartografia de riesgo y la delimitacién precisa de dreas donde no plantear usos
intensivos del suelo por su elevada peligrosidad”. La ordenacién territorial debe guiar la implantacién
de usos con mayor perspectiva de futuro, mejorando la sostenibilidad econémica, social y ambiental.

Como elemento limitante de la investigacién, cabe sefialar que tinicamente se han empleado las
zonas residenciales actuales en el andlisis. Por un lado, serfa posible ampliar la consideracién a otras
tipologfas urbanas. Por otro lado, no se han considerado las zonas residenciales futuras, que podrfan
también analizarse a través del planeamiento urbanistico. En la zona costera analizada, el trabajo actual
puede ser cercano a la realidad si, finalmente, instrumentos de ordenacién territorial como el Plan de
Accién Territorial de la Infraestructura Verde del Litoral (PATIVEL), que limita la artificializacién del
drea litoral, queda definitivamente aprobado y aplicado en el 4rea.

Ademis de las posibles lineas futuras comentadas, otra de las mds inmediatas para continuar este
trabajo es ampliarlo con otras afecciones al cambio climatico que segin el EEA (2017) mas van a afectar
al drea mediterrdnea. Entre estas, las sequias y los episodios de calor extremo, que, sin duda, crearan
una visién mds amplia del problema y permitirdn ir aproximandonos mejor a la dimensién real de los
cambios que experimentard el territorio.

Este primer andlisis de vulnerabilidad a las inundaciones marinas, bajo una perspectiva dindmica de
cambio climético, nos ha permitido identificar aquellas dreas que pueden sufrir un mayor impacto. No
obstante, se necesitan estudios de mayor detalle y precisién que ayuden a arbitrar medidas adaptativas
basadas en la ordenacién territorial. Llegados a este punto, donde los factores de peligrosidad obedecen
a causas globales muy dificiles de abordar, las actuaciones para reducir la vulnerabilidad pasan indiscu-

tiblemente por disminuir la exposicién mediante politicas territoriales adaptadas al cambio climético.
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ASSIGNACIO DE PLACES ESCOLARS I ACCESSIBILITAT
PER ALS VIANANTS. SITUACIO ACTUAL I PROPOSTES
DE MILLORA A LA CIUTAT DE VALENCIA

Resum

Leducacié infantil s’ha convertit en una prioritat politica i en un element estratégic per al desen-
volupament de molts paisos degut als miltiples beneficis socioecondmics que reporta. Els planificadors
espacials de la xarxa escolar han de garantir un accés equitatiu a aquest servei, motiu pel que han de
comptar amb eines i estudis que els permeten avaluar I'oferta de places escolars i la seua distribucié
espacial, aixi com els efectes que tenen les diferents politiques de zonificacié durant l'assignacié de
places escolars sobre I'accessibilitat espacial als centres educatius. Lobjectiu d’aquest treball consisteix a
mesurar 'accessibilitat locacional de la demanda potencial a la xarxa de centres piblics i concertats que
imparteixen el segon cicle d’educacié infantil a la ciutat de Valencia. A tal fi, s’han elaborat diferents
escenaris que simulen diferents criteris d’assignacié de la demanda, tant per a la xarxa escolar actual
com per a un suposit de xarxa escolar ampliada. Aquests escenaris s’han generat mitjancant I'ds d’'un
model de localitzacié-assignacié de maxima cobertura amb capacitat limitada del programari ArcGis
10.8. Lanalisi comparatiu del resultats obtinguts als diferents escenaris ha permes detectar I'existéncia
d’importants desequilibris territorials en quant a I'accessibilitat als centres escolars en funcié del criteri
d’assignacié de la demanda establert. A més, també ha permes determinar el criteri d’assignacié més
adequat per a millorar 'eficiencia i 'equitat espacial de la xarxa escolar. Finalment, també s’han establert
propostes d’ubicacié de nous centres educatius per tal de garantir una cobertura total de la demanda i
millorar I'accessibilitat actual als centres escolars de la ciutat.
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ALLOCATION OF SCHOOL PLACES AND PEDESTRIAN
ACCESSIBILITY. CURRENT SITUATION AND IMPROVEMENT
PROPOSALS IN THE CITY OF VALENCIA

ABSTRACT

Early childhood education has become a political priority and a strategic element in the develop-
ment of many countries due to the multiple socio-economic benefits it brings. Spatial planners of the
school network have to ensure equitable access to this service and therefore need tools and studies to
assess the supply of school places and their spatial distribution, as well as the effects of different zoning
policies during the allocation of school places on the spatial accessibility of schools. The aim of this
work is to measure the locational accessibility of the potential demand to the network of public and
state-subsidised centres that provide the second cycle of infant education in the city of Valéncia. To
this end, different scenarios have been developed to simulate different demand allocation criteria,
both for the current school network and for an extended school network. These scenarios have been
generated by using a location-allocation model of maximum coverage with limited capacity of ArcGis
10.8 software. The comparative analysis of the results obtained in the different scenarios has made it
possible to detect the existence of significant territorial imbalances in terms of accessibility to schools
depending on the demand allocation criterion established. Furthermore, it has also made it possible
to determine the most appropriate allocation criterion for improving the efficiency and spatial equity
of the school network. Finally, proposals for the location of new schools have also been established in
order to guarantee total coverage of demand and improve current accessibility to the city’s schools.

Keyworbps: locational accessibility; school districts; early childhood education; localisation-allo-

cation models.

INTRODUCCIO

L accessibilitat espacial a la xarxa escolar i els criteris d’assignacié de I’alumnat

Leducacié infantil s’ha convertit en una prioritat politica i en un element estratégic per al desen-
volupament de molts paisos a causa dels multiples beneficis individuals, econdmics i socials que reporta
(Unesco, 2010; OCDE, 2001). A Espanya, aquest perfode educatiu es divideix en dos cicles educatius
de caracter voluntari. D’una banda, el primer cicle esta destinat als menors d’entre 0 i 3 anys d’edat i la
seua assisténcia no és gratuita. No obstant aixd, cal nomenar que durant els dltims anys, la Generalitat
Valenciana ha posat en marxa una experiéncia pilot per a extendre el periode d’educaci6 gratuita a
partir dels dos anys. D’altra banda, el segon cicle atén els menors d’entre 3 i 6 anys d’edat i Iassistencia
és gratuita.

A Espanya, la Ley Orgénica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién (LOE) estableix que les autoritats

educatives han de garantir la suficiencia de places pabliques i concertades per al segon cicle d’aques-
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ta etapa educativa (art. 15.2). A més, l'article 11.1 d’aquesta Llei també estableix que I’Estat ha de
promoure que tots els alumnes puguen triar les opcions que desitgen amb independéncia del seu lloc
de residencia, de manera que cap alumne pot quedar desabastit o fora de I'area d’influencia de I'oferta
educativa per raons geografiques. Per tant, la planificacié de la xarxa escolar ha de tindre en compte,
entre molts altres aspectes, la distribucié espacial dels equipaments educatius i els criteris d’assignacié
de la demanda escolar als centres educatius, ja que tots dos factors condicionaran de manera important
'accessibilitat a la xarxa escolar.

Lassignaci6 de I'alumnat als centres escolars subvencionats amb fons publics es realitza basicament
mitjangant dos sistemes. El primer d’ells es coneix com el Sistema de Districte Escolar i consisteix a
dividir el terme municipal en diversos sectors o districtes assignant-los a cadascun d’ells almenys un
centre escolar. En aquest sistema els alumnes obtenen una major puntuacié en el procés de baremacié
per a 'obtencié de placa escolar si trien aquells col-legis que han sigut assignats al districte escolar en
el qual se situa el seu lloc de residencia.

La segona via es coneix com el Sistema de Districte Unic o de Lliure Eleccié. En aquest sistema els
alumnes poden sol-licitar plaga en qualsevol col-legi del terme municipal, independentment del seu lloc
de residencia. Els seus defensors argumenten que aquest sistema produeix un augment de la competitivitat
entre els diferents col-legis a fi d’incrementar la captacié d’estudiants, fet que propicia un augment de
la qualitat de I'educacié; és a dir, la competéncia entre els diferents col-legis fa que aquests milloren o
incrementen els seus serveis amb 'objectiu de diferenciar-se de la resta de col-legis i atraure a un major
volum d’alumnat. A més, alguns autors defensen que amb el sistema de lliure eleccié es mitiga la segre-
gacié escolar (Lindbom, 2010), ja que els alumnes poden accedir a qualsevol centre amb independéncia
de les condicions socioecondmiques i demografiques de la seua zona de residencia.

Per contra, els critics del Sistema de Districte Unic argumenten que aquesta mesura augmenta la
segregacio escolar, ja que no tots els alumnes disposen dels mateixos recursos ni de les mateixes possibi-
litats reals d’elecci6 (Barthon i Monfroy, 2010; Osth et al., 2013; Murillo et al., 2018), de manera que el
Sistema de Lliure Elecci6 beneficia a aquell sector de la poblacié amb més recursos i més ben qualificat
i informat. De la mateixa manera, els resultats obtinguts en alguns estudis (Manzo, 2013; Andersson et
al., 2012; Millington et al., 2014) afirmen que existeixen una seérie de factors socials, economics i geo-
grafics que influeixen en I'eleccié escolar i que giiestionen seriosament el principi de llibertat d’eleccié
de centre sota el qual s’empara aquest sistema.

Finalment, també cal assenyalar la peculiaritat del model de gestié mixte publico-privat que existeix
a Espanya i que es coneix com a educacié concertada. En aquest model, els centres concertats son escoles
privades finan¢ades amb subvencions ptbliques. Teoricament, els alumnes que acudeixen a aquestes
escoles reben ’educacié de forma gratuita, com als centres publics. No obstant aix0, en moltes ocasions,
la assisténcia a aquest tipus de centres comporta costos indirectes de dubtosa legalitat (cuotes mensu-
als, activitats extraescolars evaluables, etc.) que algunes families no poden costejar. Per tant, la triple
oferta de centres escolars en funcié de la titularitat (pdblics, concertats i privats) també pot contribuir

a incrementar la segregaci6 escolar, per raons socioecondmiques.
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Si el lector desitja aprofundir més en aquestes qiiestions, pot consultar el monografic que la revista
Urban Studies dedica a I'estudi de la segregacié escolar a les ciutats contemporanies (Boterman et al.,
2019).

Per totes aquestes raons, els planificadors de la xarxa escolar han de comptar amb eines i estudis que
els permeten avaluar I'oferta de places escolars i de la seua distribucié espacial, aixi com dels efectes que
tenen les diferents politiques de zonificacié durant I’assignacié de places escolars sobre "accessibilitat

espacial als centres educatius.

La planificacié espacial educativa i els models de localitzacié-assignacié

Des de la planificacié espacial educativa s’ha de buscar que 'alumnat tinga un accés equitatiu als
centres escolars en termes de qualitat i accessibilitat, fent un us eficient d’aquests equipaments (Price
i Blair, 1989). Per tant, la valoracié del grau d’aptitud de la distribucié espacial de la xarxa de centres
escolars ha de realitzar-se atenent criteris d’equitat o justicia espacial i d’eficiencia espacial. D’una banda,
la equitat espacial ve determinada per la variabilitat de les distancies que separen a cada individu de
la instal-lacié més proxima, aixi com per I'oferta existent i la disponibilitat temporal d’aquests serveis.
D’altra banda, I'eficiencia espacial busca minimitzar el cost global dels desplacaments (en temps, distancia
o recursos) que el conjunt de la poblacié ha de realitzar per a fer ds d’un servei i s'utilitza principal-
ment en la ubicacié d’activitats privades, perque el seu interés radica a situar als equipaments alla on
existisca la major demanda possible (Bosque, 1992). No obstant aixd, aquest criteri també és tingut en
compte en la ubicacié de serveis publics, ja que proveir el maxim llindar de demanda contribueix a la
racionalitzacié i a 'eficiencia d’aquests equipaments, si bé en aquest cas I'eficiencia espacial ha d’estar
supeditada als criteris d’equitat espacial.

Per a aix0, la majoria dels estudis de planificacié espacial d’equipaments i serveis utilitzen models
de localitzacié. Aquestes eines permeten realitzar una abstraccié de la realitat a fi de trobar la millor
ubicacié per a emplagar les instal-lacions. En el cas dels equipaments desitjables, el grau d’aptitud de
les localitzacions dels equipaments és mesurat en termes d’accessibilitat.

En Pestudi de 'accessibilitat, el corrent més classic i que engloba un major nombre d-estudis és el
basat en I’accessibilitat locacional. Els models construits sota aquest enfocament examinen I'accessibilitat
mesurant la separaci6 fisica existent entre les ubicacions on es desenvolupen les activitats desitjades i
una ubicacié clau en la vida diaria de les persones com pot ser la residencia o el treball (Miller, 2007).
Dins d’aquest grup de models els més utilitzats sén els models de localitzacié-assignacié. Aquest tipus
de models va ser proposat per Cooper I’any 1963, i la seua peculiaritat resideix en que, a més de trobar
els millors punts per a la ubicaci6 de les instal-lacions, assignen la demanda als equipaments, creant
zones de servei. Aix{ doncs, I'Gs de models de localitzacié-assignaci resolen un doble problema, ja que
busquen els millors punts possibles per a la localitzaci6 de les instal-lacions i a més assignen la demanda
als equipaments, creant zones de servei o arees de mercat. A més, aquests models permeten conéixer
altres aspectes com el nivell de correspondencia entre la ubicacié real de I'oferta i la ubicaci6 ideal en
funcié de la distribuci6 de la demanda, o el grau de modificacié de I'eficiencia i de I'equitat de la xarxa

d’equipaments en funcié de la reubicacié dels centres (Buzai i Baxendale, 2008).
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Aquestes caracteristiques han propiciat que aquests models s’hagen utilitzat en miltiples estudis de
planificacié de la xarxa escolar al llarg de les Gltimes decades sent alguns exemples I'analisi realitzada
per Moreno i De los Mozos (1989) sobre I'organitzacié espacial dels centres escolars d’educacié primaria
en el sud-est de Madrid, 'estudi dut a terme per Buzai et al. (2008) a la ciutat de Lujan centrat en la
localitzacié d’escoles ’EGB, o el més recent treball realitzat per Al-Sabbagh (2022) centrat en la millora
de I'accessibilitat als col-legis d’educaci6 primaria de la ciutat egipcia de Mansura.

Lobjectiu d’aquest treball consisteix a mesurar I'accessibilitat locacional de la demanda potencial
a la xarxa de centres publics i concertats que imparteixen el segon cicle d’educacié infantil a la ciutat
de Valeéncia. Per a aix0, s’han elaborat diferents escenaris que simulen diferents criteris d’assignacié de
la demanda, tant per a la xarxa escolar actual com per a un suposit de xarxa escolar ampliada. A partir
dels escenaris generats es pretén donar resposta a les segiients preguntes d’investigacié: Quin és el nivell
d’eficiencia i equitat espacial de 'accessibilitat locacional de la xarxa escolar? Existeixen desequilibris
territorials? Quin criteri d’assignaci6 espacial és el més adequat per a la millora de 'eficiencia i 'equitat
espacial? En quin grau millora 'equitat i I'eficiencia espacial de la xarxa escolar en ampliar el nombre
de centres? On haurien de situar-se aquests equipaments! La comparacié dels diferents escenaris entre
si permetra donar resposta a aquestes qiiestions i establir una série de propostes que contribuisquen a la

millora de I'accessibilitat locacional.

METoDOLOGIA

Delimitaci6 espacial de 'area d’estudi

Lambit d’estudi del present treball és la totalitat del terme municipal de Valencia, el qual es troba
dividit en 606 seccions censals que s’agrupen en 88 barris. En termes de politica educativa la ciutat es
divideix en 19 districtes escolars dels quals dos d’ells se subdivideixen en dues zones més, de manera que el
municipi queda compost per un total de 21 zones educatives (figura 1). Els districtes escolars coincideixen
en gran manera amb els districtes administratius, si bé introdueixen alguns canvis amb I'objectiu teoric
de conformar un sistema d’eleccié amb una relaci6 oferta-demanda més equilibrada. Cal esmentar que,
en comentar els resultats obtinguts a nivell de districte escolar, de vegades, es cita el nom del districte
administratiu homoleg al districte escolar amb I'objectiu de facilitar al lector la localitzacié espacial
del fenomen descrit, ja que els districtes escolars tinicament posseeixen una nomenclatura numeérica.

Encara que en I'actualitat el mapa escolar del municipi de Valencia es compon de 19 districtes escolars
i de 21 unitats espacials, la Conselleria d'Educacié ha proposat reduir el nombre de districtes de 19 a 7, ja
que, segons I'administracié autonomica, 'excessiu nombre de districtes escolars dificulta 'escolaritzacié
dels alumnes d’educacié d’infantil. La reagrupacié de districtes proposada pot observar-se en la figura 2.
No obstant aixo, cal assenyalar que aquesta delimitacié espacial ha sigut rebutjada per I’ Ajuntament del
municipi, que ha optat per mantindre el mapa escolar format per 19 districtes escolars.

Finalment, amb I'objectiu de realitzar un estudi més detallat de la distribuci6 de la demanda potencial

d’aquest servei, la informacié també ha sigut treballada a nivell de punt cadastral. Els punts cadastrals
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fan referencia a la ubicacié geografica dels edificis en els que estan empadronats els habitants de la
ciutat. Concretament s’ha treballat amb 27.027 punts geografics distribuits per tot el terme municipal.
Cada punt cadastral recull la segiient informacié: poblaci6 total que resideix a 'edifici, poblacié menor

de 16 anys, niimero de persones de entre 16 i 64 anys, persones de 65 0 més anys i el niimero estimat
de poblacié de 3 a 6 anys.

Figura 1. Districtes administratius (negre) i districtes escolars (roig) del municipi de Valéncia
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Font: Oficina d’Estadistica i Oficina Municipal d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valéncia.
Elaboracié propia.
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Figura 2. Districtes escolars actuals (19 districtes) i reagrupacio6 de districtes proposada
per la Conselleria d’Educacio (7 districtes)
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Font: Servei d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valéncia i Conselleria d’Educacio6 de la
Generalitat Valenciana. Elaboracié propia.

El model de localitzacié-assignacié de maxima cobertura amb capacitat limitada

Els centres escolars ofereixen un nombre limitat de places escolars. A més, en el present treball
'estudi de I'accessibilitat s’aborda des de 'dptica de la proximitat i de la mobilitat per als vianants, ja
que segons Fajardo, Salom i Pitarch (2022) la manera de desplacament més habitual per a realitzar el
trajecte escolar és caminant i el principal criteri d’elecci6 de centre és la proximitat entre la llar o el
lloc de treball i el col-legi. Per aquestes raons, els escenaris d’accessibilitat s’han generat mitjangant 'ds
del model de localitzacié-assignacié del tipus Maxima Cobertura amb Capacitat Limitada (MCCL) del
programari ArcGis 10.8. El principi de funcionament basic d’aquest model consisteix a assignar a la
demanda als equipaments més proxims amb places disponibles sempre que es respecten les restriccions
espacials establides pel modelador. A més, el model és capag de determinar, d’entre un conjunt d’equipa-
ments candidats, qué conjunt d’instal-lacions és capag de situar-se de manera que la major quantitat de

demanda quede assignada a algun equipament, respectant sempre els limits de capacitat dels centres i les
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restriccions espacials preestablides. Per a aprofundir en el funcionament i en la formulacié matematica

d’aquests models, es recomana consultar Scaparra i Scutella (2001).

En l'estudi de 'accessibilitat als equipaments i serveis intervenen tres variables basiques: la localit-

zacié de la demanda potencial, la localitzacié de I'oferta i les xarxes que comuniquen a I'oferta amb la

demanda. No obstant aix0, en els models de localitzaci6-assignacié del tipus MCCL també intervenen

altres parametres, com la localitzacié de les instal-lacions candidates, la capacitat dels equipaments, el

nombre de centres a localitzar i les restriccions espacials que condicionen 'assignacié de la demanda. A

continuacié, es comenten breument les variables utilitzades per a la generacié dels diferents escenaris.

Per a un coneixement més profund del tractament de les variables, es pot consultar Fajardo (2020).

Demanda potencial: a partir de les dades proporcionades per 'Oficina d’Estadistica de
I’ Ajuntament de Valéncia s’ha generat una capa vectorial de punts amb els menors de 3
a 6 anys geolocalitzats en les seues respectives llars.

Oferta real: s’ha construit una capa vectorial de punts amb els 169 centres puablics i
concertats que imparteixen el segon cicle d’educacié infantil a la ciutat de Valéncia
i amb la seua oferta/capacitat real de places. Per a aix0, s’ha treballat amb informacié
proporcionada per I’Oficina Municipal d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valéncia.
Xarxa: s’ha utilitzat la xarxa viaria del municipi de Valencia, que s’ha obtingut a partir
del projecte col-laboratiu de Cartociudad (www.cartociudad.es).

Instal-lacions candidates: s’ha creat una capa vectorial amb 88 ubicacions seleccionades
en funcié de la distribucié de la demanda no atesa i de la disponibilitat de sdl urba amb
un Gs educatiu-cultural atribuit i que es troben en desus o sense construir segons el Pla
General d’Ordenacié Urbana vigent de la ciutat de Valéncia. La capacitat dels centres
candidats s’ha establert atenent el que es disposa en el Real Decreto 132/2010, de 12
de febrero, por el que se establecen los requisitos minimos de los centros que impartan
las ensefianzas del segundo ciclo de la educacién infantil, la educacién primaria y la
educacién secundaria, sent la grandaria proposada per als centres candidats de 150 places.
Nombre de centres de nova creacié: en 'actualitat hi ha 169 centres que imparteixen
el segon cicle d’educacié infantil i ofereixen un total de 19.839 places. La demanda
potencial és de 21.719 alumnes, de manera que existeix un deficit de 1.880 places. Per
a garantir la suficiencia de places sén necessaris almenys 13 col-legis addicionals de
150 places cadascun, de manera que la xarxa escolar estaria composta de 182 centres
educatius. No obstant aixo, en els escenaris en els quals I'assignacié de la demanda esta
limitada per arees espacials (districtes escolars) el nombre de centres de nova creacié
esta determinat per les necessitats especifiques de cada unitat espacial. Aix{ doncs, en
aquelles unitats espacials en les quals en I'escenari de 169 centres existeix demanda sense
assignar s’han afegit centres de nova creacié. D’aquesta manera, en 'escenari compost

pels 19 districtes escolars vigents I'any 2016 s’han afegit fins a 20 centres addicionals,
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mentre que en l'escenari format pels 7 districtes escolars proposats per la Conselleria
d’Educaci6, Cultura i Esport s’han afegit 13 centres nous.

— Restriccions espacials: s’han establert tres tipus de restriccions espacials per a I'assignacié
de la demanda que han permés generar diferents escenaris. D’una banda, s’han generat
escenaris d’assignacié sense restriccions espacials, on la demanda s’assigna als centres
més proxims amb places disponibles. D’altra banda, s’han creat escenaris amb un llindar
de distancia maxima d’assignacié de 1.200 metres. En aquests escenaris la demanda és
assignada al centre educatiu amb places disponibles més proxim a la llar de residencia
del menor, sempre que aquest centre es trobe a menys de 1.200 metres (distancia equi-
valent a 20 minuts caminant) de la casa de I'alumne. Aquesta distancia maxima s’ha
establert atenent els resultats de la Encuesta de Movilidad y de Preferencias de Eleccién
de Centro Escolar, els resultats de la qual estan disponibles a Fajardo, Salom i Pitarch
(2022). Segons aquesta enquesta, el 52,1 % de les persones realitza el trajecte escolar
caminant i el 100 % de les persones que acudeixen al col-legi a peu, inverteixen menys
de 20 minuts en realitzar el trajecte escolar. A més, la majoria dels enquestats (53 %)
afirma que el temps maxim que estan disposats a invertir en aquest trajecte és d’entre
10 i 20 minuts. Finalment ,s’han generat escenaris que simulen una assignacié de la de-
manda sota el supdsit de districtes escolars. D’'una banda, s’ha utilitzat la delimitaci6 de
19 districtes escolars vigent en el municipi de Valencia, mentre que d’altra banda s’han
generat escenaris amb la delimitacié proposada per la Conselleria d’Educacié, Cultura

i Esport formada per 7 districtes.

A partir d’aquestes variables s’han generat dos tipus d’escenaris. D'una banda, s’han creat escenaris
en els quals es simula i avalua l'accessibilitat locacional de la demanda potencial a la xarxa de centres
publics i concertats sota diferents restriccions d’assignacié de la demanda (sense restriccions espacials,
amb llindars maxims de desplacament, amb districtes escolars). Lobjectiu d’aquests escenaris és deter-
minar quin sistema d’assignacié de la demanda beneficia en major mesura a 'eficiencia i a 'equitat de
'accessibilitat de la xarxa escolar. A més, aquests escenaris també serveixen per a detectar zones en les
quals es concentra demanda no atesa i que requereixen d’una especial atencié.

D’altra banda, s’han generat altres escenaris en els quals es repeteix 'analisi anterior, perd ampliant
el nombre de centres en una quantitat suficient com per a garantir una oferta de places capa¢ de cobrir
tota la demanda potencial. La finalitat d’aquests escenaris consisteix a avaluar com i on millora o em-
pitjora 'equitat i I'eficiencia de 'accessibilitat respecte a la situacié actual. A més, en aquests escenaris
també permeten analitzar les zones en les quals el model situa els nous centres escolars en funcié del
model d’assignacié utilitzat.

La comparaci6 dels diferents escenaris servira per a plantejar nous criteris de puntuacié de I'item de
proximitat durant la baremacié de les sol-licituds de nou ingrés escolar i per a establir propostes de creacié
de nous centres escolars en aquells llocs pitjor atesos. Aixi doncs, totes aquestes mesures contribuiran

a la millora de Peficiencia i 'equitat de I'accessibilitat locacional actual.
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REesurraTs

Situacié de 'accessibilitat locacional a la xarxa de centres escolars de Valéncia

En aquest apartat s’avalua I’accessibilitat per als vianants als centres que imparteixen el segon cicle
d’educacié infantil a la ciutat de Valeéncia a partir dels resultats obtinguts després d’aplicar el model de
MCCL mantenint el nombre de centres amb les seues places reals i la demanda potencial de I'any 2016,
en funcié de diferents criteris d’assignacié de la demanda.

Lany 2016 hi havia un deficit de places escolars pibliques i concertades en el segon cicle d’edu-
caci6 infantil (19.839 places disponibles enfront de 21.756 potencials alumnes). Part d’aquest deficit
era complementat per I'oferta privada (1.343 places), encara que cal remarcar que els costos derivats
de P’educacié privada no poden ser assumits per tots els ciutadans, de manera que aquesta opcié queda
limitada a aquells grups socials que disposen d’un major poder adquisitiu. A més a més, la oferta total
de places escolars (pabliques, concertades i privades) era de 21.182, de manera que no era possible
garantir I'accés a aquesta etapa educativa a tota la demanda potencial del municipi. Aquest fet explica
que en cap dels escenaris plantejats s’aconseguisca assignar tota la demanda potencial (taula 1). No
obstant aix0, cal assenyalar 'existencia de diferéncies significatives en funci6 de les restriccions espacials
que s'introduisquen en el model, ja que aquestes limitacions espacials condicionen en gran mesura el
procés d’assignacié de la demanda i, per tant, tenen una influéncia important en els resultats relatius a
leficiencia i a I'equitat de I'accessibilitat a la xarxa escolar.

La comparacié dels resultats obtinguts en els diferents escenaris ha permés constatar que I’augment
de les restriccions espacials durant el procés d’assignacié de les places escolars suposa un increment del
volum de demanda no assignada, fet que es tradueix en un augment del percentatge de places vacants.
Aixi doncs, 'escenari compost per 19 districtes escolars (21 arees d’escolaritzacié) és el menys recomana-
ble des de la perspectiva de I'eficiencia de les instal-lacions, ja que deixa més d'un 7 % de places vacants
malgrat que un 15,46 % de la demanda potencial no és assignada a cap centre escolar. La implantacié
del mapa escolar proposat per la Conselleria d’Educacié, Cultura i Esport (7 districtes escolars) suposa
una millora substancial d’aquests parametres, de manera que el percentatge de menors que no han sigut
assignats es redueix fins al 9,25 % i les places vacants solament suposen un 0,64 % del total de places
oferides. Per tant, es pot afirmar que la implantacié d’un elevat nombre d’arees d’escolaritzacié suposa
una disminuci6 de Peficiencia de les instal-lacions i de 'eficiencia espacial de 'accessibilitat a la xarxa
escolar. No obstant aixo, és important assenyalar que aquest elevat percentatge de places vacants respon
al funcionament del propi model, ja que, durant el procés d’escolaritzaci6, 'administracié educativa
municipal redistribueix les places vacants dels districtes escolars, reassignant aquestes places a menors
que resideixen en altres districtes escolars.

D’altra banda, 'establiment d’un llindar de distancia maxima de 1.200 metres (20 minuts caminant)
entre el centre escolar i la llar també suposa una deterioracié de I'eficiencia espacial i de les instal-lacions,
encara que cal esmentar que la implantacié d’aquest criteri millora els parametres de I’escenari de 19

districtes escolars. Finalment, I'escenari d’assignacié de la demanda sense restriccions espacials és el més
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favorable des del punt de vista de I'eficiencia de les instal-lacions, ja que el model aconsegueix assignar
totes les places disponibles, de manera que tota la demanda no assignada esta associada al deficit de
places escolars que existeix en el municipi.

Per contra, I'equitat espacial de I'accessibilitat a la xarxa escolar augmenta en implantar arees
d’escolaritzacié i llindars maxims de desplacament. D’aquesta manera, ’escenari que presenta una
major justicia espacial és el que estableix un llindar de desplacament maxim de 1.200 metres entre el
centre escolar i la llar dels menors. En aquest escenari cap alumne que ha sigut assignat a algun col-legi
recorre més de 1.200 metres per a acudir al centre escolar, de manera que és el que presenta la distancia
mitjana ponderada més baixa d’entre les quatre propostes estudiades (347,41 metres). A més, aquest
escenari també presenta, amb diferéncia, el coeficient de variacié més baix (0,64) i és la proposta en la
qual més menors sén assignats a centres que es troben a menys de 600 metres de la seua llar (85,62 %).
Per contra, I’abséncia de restriccions espacials durant el procés d’assignacié de la demanda suposa un
elevat increment de la distancia mitjana recorreguda (651,13 metres) i del coeficient de variacié de les
distancies dels trajectes escolars (2,88). Aixi doncs, en aquest escenari el percentatge de menors que
resideix a menys de 600 metres del centre escolar al qual han sigut assignats es redueix fins al 76,65 %,
mentre que el percentatge de menors que resideixen a més de 1.200 metres augmenta fins al 11,02 %,
sent aquest I’escenari que presenta una pitjor equitat espacial. Finalment, els dos escenaris conformats
per arees d’escolaritzacié presenten una situacié intermedia, si bé cal esmentar que "augment del nombre
d’arees d’escolaritzacié suposa una millora de 'equitat espacial. D’aquesta manera, la distancia mitjana
recorreguda en 'escenari conformat per 19 districtes escolars és de 426,06 metres enfront dels 564 metres
recorreguts en I’escenari compost pels 7 districtes escolars proposats per la Conselleria d’Educacié, Cul-
tura i Esport. A més, ’escenari format per 19 districtes escolars també presenta un coeficient de variacié
(CV) de les distancies recorregudes menor que 'escenari de 7 districtes (CV de 2,01 enfront del CV de
2,38), aixi com un major percentatge de menors escolaritzats a menys de 600 metres del seu domicili
(81,49 % enfront del 75,95 %) i un menor percentatge de demanda assignada a més de 1.200 metres de
la seua llar (4,35 % enfront del 7,26 %).
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Taula 1. Comparativa dels resultats obtinguts després de I'aplicacié del model de localitzacié-assignacié de
MCCL amb diferents restriccions espacials a I'oferta escolar i a la demanda potencial de I'any 2016

Eficiencia

Eficiencia espacial Equitat espacial . .
instal-lacions

Limitaci6 per a
I’assignacié de la
demanda
Demanda assignada
Demanda no assignada
% Demanda no
assignada
Distancia mitjana
ponderada (metres)
C.V. distancia mitjana
% Demanda assignada <
600 metres
% Demanda assignada
600-1.200 metres
% Demanda assignada >
1.200 metres
% Places no assignades

8,67 | 651,13 2,88 76,65 12,33 11,02 0,00

—_
(o]
<o
“

Sense restriccions 19.839

Distancia maxima | 19 50 | 5665 | 1227 | 34741 | o064 | 8562| 1438| 000 3,94
(1.200 m)

19 districtes 18364 | 3.357| 1546 | 42606 | 201| 8149 | 1416| 435 744

escolars

7 districtes escolars 19.712 2.010 9,25 | 564,80 2,38 75,95 16,78 7,26 0,64

Font: Oficina d’Estadistica i Servei d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valencia. Elaboracié propia.

Quant a la distribuci6 de la demanda no assignada, cal assenyalar que existeixen diferéncies impor-
tants quant al percentatge de no escolaritzats respecte a la demanda potencial de cada barri, en funcié
dels criteris d’assignacié que s’apliquen (figures 3, 4, 5 i 6). En la taula 2 s’exposen els 10 barris que
presenten un major percentatge de demanda no assignada respecte a la seua demanda potencial, en
cadascun dels diferents criteris d’assignacié de la demanda. Com es pot observar, la pedania de Beniferri
constitueix un clar exemple de com I'aplicacié d’un o I'altre criteri d’assignacié escolar pot afectar de
manera considerable a 'escolaritzacié de la demanda potencial d’una zona determinada. En 'escenari
d’assignaci6 sense restriccions espacials, el percentatge de menors no assignats que resideixen en la pe-
dania de Beniferri és del 16,71 % de la demanda potencial del barri, mentre que en introduir un llindar
de distancia maxima de 1.200 metres aquest percentatge s’eleva fins a un 37,96 %. Aquest fet es deu a
que I'abséncia de centres escolars en aquesta unitat espacial, que ocupa una posicié periferica dins del
compacte urba, obliga a molts dels seus habitants a fer desplacaments superiors als 1.200 metres per a
accedir a algun centre escolar quedant, per tant, exclosos del procés d’assignacié. La situacié d’aquesta
pedania empitjora si s’aplica el model dels districtes escolars. Lassignacié de la demanda mitjangant el
sistema de 19 districtes suposa que un 80,32 % de la demanda potencial d’aquesta unitat espacial no
siga assignada a cap centre escolar. La reduida oferta del D-XVIII i el fet de compartir districte escolar
amb la pedania de Benimamet perjudica clarament a Beniferri, ja que totes dues pedanies presenten
un important deficit de places i tota I'oferta escolar es concentra en la zona de Benimamet. En canvi,
si I'assignaci6 escolar es realitza seguint el mapa escolar de 7 districtes, el percentatge de demanda no

assignada descendeix considerablement respecte al cas anterior, situant-se en un 45 %. Aquest fet es
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deu a que el mapa de 7 districtes comprén arees d’assignacié més grans que inclouen més barris i centres
escolars, de manera que la demanda potencial de Beniferri pot ser assignada a altres barris confrontants
amb places disponibles.

Finalment, cal mencionar que la majoria dels barris que presenten un major percentatge de demanda
no assignada son barris periférics. Aquestes zones tradicionalment han sigut poc atractives per al sector
privat, de manera que la oferta de places privades o concertades es prou limitada. A més a més, en alguns
d’aquests barris s’ha produit una arribada recent de poblacié jove en edat de tindre fills, atreta per uns
preus més baixos del mercat immobiliari que els dels barris centrals. Aquest creixement urbanistic ha
comportat un augment de la demanda potencial que no s’ha vist acompanyat d’un increment suficient

de places publiques de segon cicle de educacié infantil produint-se, per tant, una situacié deficitaria.

Taula 2. Percentatge de demanda no assignada a la xarxa de centres de I'any 2016 per barri respecte al total
de la demanda de cada barri (10 barris amb major percentatge de demanda no assignada)

Sense rest'rlccwns lec}:n: de desplagament 19 districtes escolars 7 districtes escolars
espacials maxim de 1.200 m
% % % %
Barri Demanda Barri Demanda Barri Demanda Barri Demanda
no no no no
assignada assignada assignada assignada

Benimamet 39,18 | El Perellonet 100 | Beniferri 80,32 | Benimamet 70,28

Benicalap 37,86 | El Palmar 100 | La Xerea 79,25 | Beniferri 45,89

Massarrojos 33,78 | Carpesa 100 | Benimamet 70,28 | El Calvari 43,79
Sant

El Perellonet 33,48 | El Saler 68,73 68,65 | La Torre 43,73
Francesc
Ciutat de les

Sant Pau 25,7 | Poble Nou 66,32 | Artside les 62,08 | El Perellonet 37,44
Ciencies

Benifaraig 23,22 | La Torre 61,8 | La Torre 49,82 | Mont-Olivet 36,73

Faitanar 20,73 | Benimamet 45,45 | La Raiosa 49,06 | Benicalap 36,61

Ciutat de les

Artside les 17,96 | Massarrojos 45,27 | El Grau 40,52 | Benifaraig 34,60

Ciencies

Ciutat de les
Penya-Roja 17,87 | Artside les 44,16 | Mont-Olivet 39,08 | Faitanar 34,20
Ciencies
Beniferri 16,71 | Beniferri 37,96 | Sant Llorens 38,21 | La Raiosa 32,97

Font: Oficina d’Estadistica i Servei d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valencia. Elaboraci6 propia.
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Figura 3. Percentatge de demanda no assignada per barri en I'escenari sense restriccions espacials

N | 1. LaSeu 46. Na Rovella
A 2. La Xerea 47, La Punta
3. Bl Carme 48. Ciutat de les Arts
4. El Pilar i de les Ciéneies
5. El Mercat 49, El Grau
6. Sant Francese 50. Cabanyal-Canyamelar
7. Russafa 51. La Malva-Rosa
8.l Pladel Remei 52 Betero
9. La Gran Via 53. Natzaret
10. EI Botanic 54. Aiora
11. La Rogueta 55. Albors
Percentatge de Demanda 12. La Petxina 56. La Creu del Grau
No Assignada 13. Arrancapins 57. Cami Fondo
] <5% 14, Campanar 58. Penya-Roja
15. Les Tendetes 59. L'llla Perduda
I s-10% 16. El Calvari 60. Ciutat Jardi
17, Sant Pau 61. L' Amistat
[ ro-20% 18, Marxalenes 62. La Vega Baixa
I 0-50% 19, Morvedre 63. La Carrasca.
Lo 20. Trinitat 64. Benimaclet
= 21. Tormos 65. Cami de Vera
22. Sant Antoni 66. Els Orriols
[ 100 % de Demanda Assignada | 23. Exposicié 67. Torrefiel
24. Mestalla 68. Sant Llorens
A Centres 2016 25. Jaume Roig 69. Benicalap
26. Ciutat Universitaria 70. Ciutat Fallera
27, Nou Moles 71. Benifaraig
28, Soternes 72. Poble Now
29. Tres Forques 73. Carpesa
30. La Fontsanta 74. Les Cases de Bircena
31.LaLlum 75. Rafalell-Vistabella
32. Patraix 76. Mahuella-Tauladella
33. Sant Isidre 77. Massarrojos
34. Vara de Quart 78. Borboto
35, Safranar 79. Benimamet
36. Favara 80, Beniferri
37. La Raiosa 81. El Fom D'Alcedo
38. L'Hort de Senabre 82, Castellar-L'Oliveral
39.LaCreu Coberta 83, Pinedo
40, Sant Marcel.li 84. El Saler
41. Cami Real 85, El Palmar
42. Mont-Olivet 86. El Perellonet
43, En Corts 87. La Torre
44, Malilla 88. Faitanar
45. La Fonteta 8. Lluis

Font: Oficina d’Estadistica i Servei d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valéncia. Elaboracié propia.

Figura 4. Percentatge de demanda no assignada per barri en I'escenari amb llindar
de desplacament maxim de 1.200 metres

N |1 LaSeu 46. Na Rovella
A 2. La Xerea 47. La Punta,
3. El Carme 48. Ciutat de les Arts
4.El Pilar i de les Ciéncies
5. El Mercat 49.Fl Grau
6. Sant Francese 50. Cabanyal-Canyamelar
7. Russafa 51. La Malva-Rosa
8 ElPladel Remei 52 Beiero
9.La Gran Via 53. Natzaret
10. El Botanic 54. Aiora
11, La Roqueta 55. Albors
Percentatge de Demanda 12. La Petxina 56. La Creu del Grau
No Assignada 13, Arrancapins 57. Cami Fondo
5% 14. Campanar 58. Penya-Roja
15. Les Tendetes 50. L'llla Perduda
Bl s-10% 16. El Calvari 60. Ciutat Jardi
17. Sant Pau 61. L'Amistat
[ 0-20% 18. Marxalenes 62 La Vega Baixa
Il 0-50% 19, Morvedre 63. La Carrasca
20. Trinitat 64. Benimaclet
B 21. Tormos 65. Cami de Vera
22. Sant Antoni 66. Els Orriols
[100] 100 % de Demanda Assignada | 23. Exposicio 67. Torrefiel
24, Mestalla 68. Sant Llorens
A Centres 2016 25. Jaume Roig 69. Benicalap
26. Ciutat Universitaria 70. Ciutat Fallera
27. Nou Moles 71. Benifaraig
28. Soternes 72. Poble Nou
29, Tres Forques 73. Carpesa
30. La Fontsanta 74. Les Cases de Barcena
31 LaLlum 75. Rafalell-Vistabella
32. Patraix 76. Mahuella-Tauladella
33, Sant Isidre 77. Massarrojos
34. Vara de Quart 78. Borboto
35. Safranar 79. Benimamet
36. Favara 80. Beniferri
37. La Raiosa &1, El Fom D'Alcedo
38, L'Hort de Senabre 82, Castellar-L'Oliveral
39.LaCreuCoberta 83, Pinedo
40. Sant Marcel Ii 84. El Saler
41, Cami Real 85. El Palmar
42. Mont-Olivet 86. EI Perellonet
43. En Corts 87.La Torre
44. Malilla 88. Faitanar
coer Tz s ae % 45. La Fonteta S. Lluis

Font: Oficina d’Estadistica i Servei d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valencia. Elaboracié propia.
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Figura 5. Percentatge de demanda no assignada per barri en I'escenari de 19 districtes escolars

6. Sant Francese

7. Russafa
8.EI Pla del Remei
9.La Gran Via
10. El Botanic
11. La Roqueta
Percentatge de Demanda 12. La Petxina
No Assignada 13. Arrancapins
<% 14. Campanar
- 15. Les Tendetes
I s-10% 16. El Calvari
17. Sant Pau
[ r0-z0% 18, Marxalenes
I 20-50% 19. Morvedre
20. Trinitat
50 21. Tormos

22. Sant Antoni
100 % de Demanda Assignada | 23. Exposicié
24. Mestalla
25. Jaume Roiy
26. Ciutat Universitaria
27. Nou Moles
28. Soternes
29. Tres Forques
30. La Fontsanta
31.LaLlum
32. Patraix.
33. Sant Isidre
34. Vara de Quart
35. Safranar
36. Favara
37. La Raiosa
38. L'Hort de Senabre
39. La Creu Coberta
40, Sant Marcel li
41. Cami Real
42, Mont-Olivet
43. En Corts
44. Malilla
45. La Fonteta S. Lluis

46.
47
48

. Na Rovella
. La Puna
. Ciutat de les Arts

ide les Ciéncies

49
50,

-

52.

53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.

60.
6l

62.
63.

64,
65.
66.
67.
68.

ElGrau
. Cabanyal-Canyamelar
La Malva-Rosa
Betero
Natzaret
Aiora
Albors
La Creu del Grau
Cami Fondo
Penya-Roja
L'llla Perduda
Ciutat Jardi
L'Amistat
La Vega Baixa
La Carrasca
Benimaclet
Cami de Vera
Els Orriols
Torrefiel
Sant Llorens

69. Benicalap
70. Ciutat Fallera
71. Benifaraig

72.
3.

74,
75.
76.
77
78.
79.
80,
81,
82,
83.
84.
8s.
86.
87,
88,

Poble Nou

Carpesa

Les Cases de Bircena
Rafalell-Vistabella
Mahuella-Tauladella
Massarrojos

Borboto

Benimamet

Beniferri

El Forn D'Alcedo

. Castellar-L'Oliveral
Pinedo

El Saler

El Palmar
El Perellonet
La Torre
Faitanar

Font: Oficina d’Estadistica i Servei d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valencia. Elaboracié propia.

Figura 6. Percentatge de demanda no assignada per barri en I'escenari de 7 districtes escolars

N |1.LaSeu
A 2. La Xerea
3. El Carme

4. El Pilar
5. El Mercat
6. Sant Francesc

7. Russafa

8. El Pla del Remei
9. La Gran Via

10. El Botanic

11. La Roqueta
Percentatge de Demanda 12. La Petxina
No Assignada 13, Arrancapins
I o 14. Campanar

15. Les Tendetes
Bl s-10% 16, El Calvari
17. Sant Pau
10-
I ro-20% 18. Marxalenes
B z0-s50% 19. Morvedre
20. Trinitat
s 21. Tormos
22. Sant Antoni
100 % de Demanda Assignada |23. Exposici6

24, Mestalla
A Centres 2016 25. Jaume Roig
&, 26. Ciutat Universitaria
2 27. Nou Moles

28, Soternes

29. Tres Forques

30. La Fontsanta
31.LaLlum

32, Patraix

33, Sant Isidre

34, Vara de Quart

35. Safranar

36, Favara

37. La Raiosa

38. L'Hort de Senabre
39, La Creu Coberta
40. Sant Marcel.Ii

41. Cami Real

42, Mont-Olivet

43. En Corts

44, Malilla

45, La Fonteta S, Lluis

46.
47.
48.

i de les Ciencies

49.
50.
51
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.
71.
2.
3,
4.
75.
76.
7.
78.
79.
80.
81
82.
83.
84,
85.
86.
87.
88

Na Rovella
La Punta
Ciutat de les Arts

El Grau
Cabanyal-Canyamelar
La Malva-Rosa
Betero

Natzaret

Ajora

Albors

La Creu del Grau
Cami Fondo
Penya-Roja

L'Tlla Perduda
Ciutat Jardi
L'Amistat

La Vega Baixa

La Carrasca
Benimaclet

Cami de Vera

Els Orriols

Torrefiel

Sant Llorens
Benicalap

Ciutat Fallera
Benifaraig

Poble Nou

Carpesa

Les Cases de Barcena
Rafalell-Vistabella
Mahuella-Tauladella
Massarrojos
Borboto
Benimamet
Beniferri

El Forn D'Aleedo
Castellar-L'Oliveral
Pinedo

El Saler

El Palmar

El Perellonet

La Torre

Faitanar

Font: Oficina d’Estadistica i Servei d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valéncia. Elaboraci6 propia.
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Accessibilitat locacional a la xarxa de centres amb oferta ampliada

Tal com s’ha vist en apartats anteriors, 'oferta de places escolars ptbliques i concertades de 'any
2016 era insuficient per a satisfer a tota la demanda potencial del municipi. Per a garantir la suficiencia
de places faria falta la creacié d’almenys 13 col-legis que oferiren un minim de 150 places per centre, de
manera que la xarxa escolar hauria d’estar composta per 182 centres educatius. Cal assenyalar, que, en
realitat, no tota la demanda acudeix a centres publics o concertats, siné que part d’ella fa ds de centres
privats. No obstant aixd, com ja s’ha comentat, les administracions educatives tenen 1'obligacié de
garantir la suficiencia de places, pabliques o concertades, gratuites per a tota la demanda potencial.
No obstant aixo, la creacié de centres escolars esta subjecta a limitacions pressupostaries. A més, les
projeccions demografiques apunten a un descens important de la demanda potencial al llarg de les
proximes decades. Per tant, resulta poc probable que I'oferta escolar de places pibliques augmente en
un volum suficient com per a garantir I'accés a ’Educacié Infantil a tota la demanda potencial actual.

No obstant aix0, la creacié d’escenaris mitjangant I'Gs del model de MCCL, en els quals es garanteix
una cobertura total de la demanda, permet determinar els llocs en els quals haurien de quedar situats
els centres de nova creacié i establir un ordre de prioritat per a la seua construccid, atenent a criteris
d’eficiencia i equitat espacial. Aix{ doncs, I'analisi comparativa de les diferents propostes de localitzacié
obtingudes a partir dels diferents criteris d’assignacié permet establir zones d’atencié prioritaria per a
la ubicacié de nous centres. A més, la creacié d’escenaris d’oferta ampliada també possibilita avaluar
els canvis que experimentaria I'eficiencia i equitat de I’accessibilitat locacional a la xarxa de centres
escolars respecte a la situacié de 'any 2016. Per tot aixd, en el present apartat es comparen els resultats
obtinguts després d’augmentar el nombre de centres i de places escolars en un volum suficient com per
a garantir 'accés a una plaga escolar, ptblica o concertada, a tota la demanda potencial. A més, de la
mateixa manera que en l’apartat anterior, s’han generat diferents escenaris que responen a diferents
criteris d’assignaci6 de la demanda (en districtes escolars, sense restriccions espacials, amb llindar de
distancia maxima). El ndmero de centres de nova creacié necessaris per a atendre el total de la demanda
ha sigut de 13 instal-lacions en tots els escenaris a excepcié d’en 'escenari de 19 districtes escolars, on
es requereix de la construccié de 20 centres addicionals per a garantir que tota la demanda potencial
puga acudir a un centre escolar situat en el seu districte de referéncia.

En primer lloc, cal assenyalar que I'escenari en el qual el model de MCCL aconsegueix assignar un
major volum de demanda potencial és aquell en el qual els menors sén assignats al centre escolar més
proxim amb places disponibles sense importar la distancia recorreguda i sense considerar I'existéncia
d’arees d’escolaritzacié. En aquest escenari, el model de MCCL assigna el 100 % de la demanda poten-
cial i la distancia mitjana recorreguda es situa en 489,93 metres, sent aquesta distancia molt acceptable
des de la perspectiva de la mobilitat per als vianants (taula 3). D’altra banda, I’escenari amb assignacié
limitada per un llindar de distancia maxima de 1.200 metres entre la llar i el centre escolar és el que
presenta un major percentatge de demanda no assignada (4,22 %), encara que aquest escenari també

és el que presenta la menor distancia mitjana recorreguda per la demanda assignada (339,36 metres).
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En segon lloc, cal esmentar que, en els escenaris en els quals el procés d’assignacié de la demanda esta
limitat pels districtes escolars, existeix una relacié directa entre el nombre de districtes i el nombre de
centres escolars de nova creaci6 que sén necessaris per a garantir una oferta suficient de places escolars i
per a millorar 'eficiéncia i I'equitat espacial. Aix{ doncs, un major nombre de districtes escolars requereix
d’un major nombre de centres educatius de nova creacié (20 centres en el model de 19 districtes enfront
de 13 centres en el model de 7 districtes). A més, cal assenyalar que la creacié d’'un major nombre de
centres no implica una major demanda assignada, ja que el percentatge de demanda no assignada en el
model de 7 districtes (0,78 %) és menor que el del model de 19 districtes (1,74 %). No obstant aixo,
és important assenyalar que la distancia mitjana recorreguda és inferior en el model de 19 districtes
(448,90 metres) que en el model de 7 districtes (519,80 metres), si bé en tots dos models la distancia
mitjana recorreguda és assumible des de la perspectiva de la mobilitat per als vianants.

Quant a 'equitat espacial, és important esmentar que 1’escenari generat amb un llindar de distancia
maxima de 1.200 metres és el que obté millors puntuacions, ja que és el que presenta una menor variabilitat
de les distancies recorregudes (CV: 0,63). En aquest escenari, el 87,73 % de la demanda assignada resideix
a menys de 600 metres del col-legi i cap alumne realitza un trajecte escolar superior als 1.200 metres.
Per contra, I'escenari compost per 7 districtes escolars és el que compta amb una menor equitat espacial,
ja que presenta una elevada variabilitat en les distancies recorregudes (CV: 2,21). A més, el volum de
demanda assignada que resideix a menys de 600 metres del centre escolar se situa per davall del 80 %,
mentre que el percentatge dels alumnes que resideixen a més de 1.200 metres del centre educatiu és del
6,18 %. Finalment, I’escenari de lliure assignacié i I'escenari compost per 19 districtes escolars presenten
una equitat espacial similar, encara que cal recordar que 'escenari de 19 districtes compta amb 7 centres
educatius més que la resta d’escenaris.

Respecte a I'eficiencia de les instal-lacions, cal assenyalar que el model de lliure assignaci6 és el que
presenta un menor percentatge de places vacants (0,31 %), seguit del model compost per 7 districtes es-
colars (1,08 %). Per tltim, el model d’assignacié amb un llindar de desplagament maxim de 1.200 metres
presenta un 4,52 % de places vacants, mentre que l'escenari que presenta una menor eficiéncia de les

instal-lacions és el compost per 19 districtes escolars, ja que compta amb un 6,55 % de places vacants.
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Taula 3. Percentatge de demanda no assignada per barri segons els resultats obtinguts en el model de MCCL
amb diferents restriccions espacials aplicat a la demanda potencial de I'any 2016 i afegint nous centres a la
xarxa de centres de I'any 2016

. . . . Eficiencia
Eficiéncia espacial Equitat espacial instal-lacions
. K| | g lg |s.|= £
» < %) & ® £ <
%S = 2 2 g3 | 28 E ZE| & | %% 'z
£ 8 z € | 22| EE| s | 25| @ s £ &
8§ s | = | & | £5| =5 | £ |8f| s8] % E
S EE o ] = 52| 2% & 28| Ex| B2 &
EF g E | E|Q9%| §5| &£ | EC| ES| E2
i 3 g 5] © 272 > 3 Vv S 9 N k=
= Z A g S A3 > ) AR | A =
A =l o R R R <
Sense 182 | 21.722 0| 000 489,93 | 1,94 | 81,03 | 1433 | 464 0,31
restriccions
Distancia
maxima 182 | 20805 | 917| 422 33936| 063| 87,73 | 1227| 0,00 4,52
(1.200 m)
19 districtes
189 | 21344 | 378 | 1,74| 44890 | 1,94| 79,08 | 1590 | 5,02 6,55
escolars
 districtes 182 21554 | 169 | 0,78 51980 | 221| 7953 | 1424 | 6,23 1,08
escolars

Font: Oficina d’Estadistica i Servei d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valéncia. Elaboracié propia.

Referent a la ubicacié dels centres escolars de nova creacid, cal assenyalar que es localitzen en aquells
barris en els quals en els escenaris constituits per 169 centres hi havia un major volum de demanda
no assignada (figures 7, 8, 9 i 10). D’aquesta manera, el barri de Benicalap és en el qual se situen més
centres en tots els escenaris (entre 2 i 3 centres escolars). Aquest barri es el més poblat de la ciutat i
ha experimentat un rapid creixement urbanistic en les tltimes decades, degut a un mercat immobiliari
amb preus més assequibles per a la poblacié jove que a altres barris de la ciutat. Larribada de poblacié
jove ha suposat un increment de la demanda potencial del segon cicle de educacié infantil que no ha
estat suficientment ates per el sector piblic, creant-se aix{ una situacié deficitaria. Altres barris en els
quals tots els escenaris situen, almenys, un centre escolar sén els barris de Benimamet, Penya-Roja i la
Creu Coberta. La resta de centres es localitzen en 1'un o I’altre barri en funcié del criteri de restriccié
espacial aplicat al model de MCCL (taula 4). Per tant, 'establiment de les unes o les altres restriccions
espacials durant el procés de planificacié i de localitzaci6 de centres escolars i d’assignacié de la demanda

determina en gran manera la ubicacié dels equipaments en uns barris o altres.
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Taula 4. Nombre de centres escolars de nova creaci6 per barri en funcié de la restriccioé espacial
introduida en el model de MCCL

Sense restriccions Llindar de distancia . .
., <. 19 districtes escolars 7 districtes escolars
espacials maxima (1.200 m)
Barri Nim. Barri Nim. Barri Nim. Barri Nim.
centres centres centres centres
Benicalap 2 | Arrancapins 1 | Benicalap 3 | Benicalap 3
Benimamet 1 | Benicalap 3 | Benimamet 1 | Benimamet 2
Cami de Vera 1 | Benimamet 1 | Cami de Vera 1 La Creu 1
Coberta
Ciutat de les LaC
El Grau 1| Artside les 1] A 1 | La Raiosa 1
o Coberta
Ciencies
La Creu La Creu La Creu del )
Coberta ! Coberta ! Grau 1| Malilla 2
La Roqueta 1 it 1 | La Raiosa 1 | Nou Moles 1
Grau
Malilla 1 | La Raiosa 1 | La Punta 1 | Penya-Roja 1
Mestalla 1 | La Roqueta 1 | Penya-Roja 1 | Sant Isidre 1
Penya-Roja 1 | Penya-Roja 1 | Sant Francesc 1 | Sant Pau 1
Sant Pau 2 | Russafa 1 | Sant Isidre 1
Torrefiel 1 | Sant Llorens 1 | Sant Llorens 2
Sant Pau 2
Torrefiel 1
Vara de Quart 1
Ciutat de les
Arts i de les 1
Ciencies
En Corts 1
Total 13 | Total 13 | Total 20 | Total 13

Font: Oficina d’Estadistica i Servei d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valencia. Elaboracié propia.

Respecte a la ubicaci6 de la demanda no assignada, cal destacar la preséncia del barri de Benicalap,
que, malgrat ser la unitat espacial en la qual més centres de nova creacio es localitzen, continua concen-
trant el major percentatge de demanda no escolaritzada del municipi en tots els escenaris que introdu-
eixen algun tipus de restricci6 espacial. En la resta de barris la preséncia de demanda no assignada varia

entre els diferents escenaris en funci6 de la restriccié espacial introduida en el model de MCCL (taula 5).
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Taula 5. Percentatge de demanda no assignada a la xarxa de centres ampliada de centres per barri respecte
al total de la demanda no assignada de la ciutat de Valencia

Llindar de distancia maxima 19 districtes escolars 7 districtes escolars
(1.200 metres)
. % Demanda no . % Demanda no . % Demanda no
Barri . Barri . Barri .
assignada assignada assignada
Sant Pau 19,65 | Benicalap 19,76 | Benicalap 28,23
Benicalap 7,03 | La Punta 9,95 Ciutat de.!es Arts 12,76
i de les Ciencies

La Torre 6,94 | Patraix 9,90 | Benimamet 9,46
Sant Llorens 5,90 | El Pla del Remei 7,51 | Ciutat Fallera 7,39
El Saler 4,51 | Russafa 7,25 | Campanar 5,88
Massarrojos 4,31 | Torrefiel 5,17 | Malilla 5,65
Penya-Roja 4,26 | Els Orriols 4,63 | El Calvari 5,01
Sant Isidre 4,15 | Mont-Olivet 3,92 | Els Tendetes 3,33
El Perellonet 4,05 | En Corts 3,90 | El Perellonet 2,91
Carpesa 2,84 | Sant Llorens 3,88 | La Petxina 2,61
Resta de barris 36,36 | Resta de barris 24,14 | Resta de barris 16,78

Font: Oficina d’Estadistica i Servei d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valencia. Elaboracié propia.
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Figura 7. Localitzacié de la xarxa de centres ampliada i percentatge de demanda no assignada

per barri en I'escenari sense restriccions espacials
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Font: Oficina d’Estadistica i Servei d’Escolaritzacié de I’Ajuntament de Valéncia. Elaboraci6 propia.

Figura 8. Localitzaci6 de la xarxa de centres ampliada i percentatge de demanda no assignada

per barri en I'escenari de llindar de distancia maxima de 1.200 metres
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Figura 9. Localitzaci6 de la xarxa de centres ampliada i percentatge de demanda no assignada
per barri en I'escenari de 19 districtes escolars
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Figura 10. Localitzaci6 de la xarxa de centres ampliada i percentatge de demanda no assignada
per barri en I'escenari de 7 districtes escolars
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Discussié 1 CONCLUSIONS

La distancia fisica que separa els centres que imparteixen el segon cicle d’educacié infantil de
les residencies de la demanda potencial és, en termes generals, acceptable, ja que més del 90 % de la
demanda resideix a menys de 600 metres d’un centre escolar amb aquesta etapa educativa. No obstant
aixo, existeixen grans diferéncies territorials entre el compacte urba, on la distancia mitjana recorreguda
entre la llar i el centre escolar més proxim se situa per davall dels 600 metres, i les pedanies i alguns
barris periferics, on aquesta distancia supera amb escreix els 1.200 metres.

Aixi mateix, cal esmentar I'existencia de diferéncies importants quant a I’assignacié de la demanda i
la localitzacié dels centres de nova creacié en funci6 dels criteris espacials d’assignacié de la demanda
escolar que s’apliquen al model, de manera que un augment de les restriccions suposa un descens de
leficiencia espacial i un increment de la justicia espacial. No obstant aixo, el sistema d’assignacié de
places escolars ha de trobar un equilibri entre 'eficiencia i I'equitat, ja que no té sentit augmentar la
justicia espacial a costa de reduir el nombre de menors escolaritzats, ni augmentar l'eficiéncia espacial
assignant als menors a centres que es troben a elevades distancies de les seues llars. El sistema d’assig-
naci6 basat en 19 districtes escolars és, d’entre els estudiats, el menys favorable des de la perspectiva
de Peficiencia espacial de 'accessibilitat per als vianants, ja que és el que deixa un major volum de
demanda sense assignar. D’altra banda, I’escenari generat sense restriccions espacials d’assignacié és el
que presenta una pitjor equitat espacial, ja que compta amb un elevat coeficient de variaci i presenta
un elevat percentatge de demanda assignada a centres escolars que es troben a més de 1.200 metres de
la llar dels menors.

Per tant, les solucions intermedies es troben en els escenaris d’assignacié amb llindar de distancia
maxima i en 'escenari de 7 districtes escolars. Per aix0, es proposa que, en la baremacié de les sol-licituds
de nou ingrés escolar, es modifique 1’actual sistema de puntuacié del criteri de proximitat basat en el
mapa escolar de 19 districtes escolars per un sistema mixt que prioritze la millora de 'equitat espacial,
mantenint uns certs nivells d’eficiencia espacial. Per a aixd, d’'una banda, a fi de fomentar les dinamiques
de proximitat urbana i la mobilitat per als vianants, es proposa que la maxima puntuacié s’atorgue a
aquelles persones que sol-liciten plaga en col-legis que es troben a menys de 1.200 metres de la seua llar
o del lloc de treball dels pares. El llindar de 1.200 metres es troba dins del temps maxim que la majoria
dels enquestats estarien disposats a invertir en el trajecte escolar, i és una distancia assumible des de la
perspectiva de la mobilitat per als vianants. A més, 'escenari generat sota aquest criteri és el que presenta
una menor variabilitat en les distancies recorregudes per la demanda potencial i és el que aconsegueix
una major equitat espacial. En cas que els menors residisquen a més de 1.200 metres d’un centre escolar,
es proposa que la maxima puntuacié s’atorgue a aquelles persones que trien els centres escolars que es
troben més proxims a la seua llar de residencia o al lloc de treball dels pares. D’altra banda, a fi de garantir
que el foment de l'equitat espacial i de la proximitat no perjudique en excés a 'eficiencia espacial i a la
possibilitat de I'eleccié de centre per part dels pares, es proposa modificar I'actual mapa escolar basat en
19 districtes pel mapa escolar de 7 districtes proposat per la Conselleria d’Educaci6, Investigacis, Cul-

tura i Esport, de manera que s’atorgue una puntuacié intermedia a aquells alumnes que, malgrat tindre
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centres disponibles a menys de 1.200 metres de la seua llar, trien algun centre situat dins del districte
escolar al qual pertany el seu lloc de residencia o el lloc de treball dels progenitors. D’aquesta manera,
s'amplia la capacitat d’elecci6 de centre escolar per part dels pares i s"Taugmenta I'eficiencia espacial de
'accessibilitat locacional. Finalment, per a compensar la falta d’equitat en I’accessibilitat locacional es
recomana que s’establisquen mesures compensatories com beques o bons de transport ptiblic o escolar per
a aquells alumnes que residisquen a més de 1.200 metres d’un centre educatiu o que, havent sol-licitat
placa en un col-legi situat a menys de 1.200 metres del seu domicili, hagen sigut assignats a centres que
es troben a una distancia superior per falta de places disponibles.

A més a més, els resultats indiquen que, per a garantir la suficiencia de places a la totalitat de la
demanda potencial de 'any 2016, faria falta construir 13 centres addicionals de 150 places cadascun. Els
barris i el nombre de centres per barri en els quals el model de MCCL situa els nous equipaments varien
en funcié del criteri d’assignacié que s’aplique en cada cas. No obstant aixd, tots els escenaris localitzen,
almenys, dos centres en els barris de Benicalap, i un centre en els barris de Benimamet, Penya-Roja i
la Creu Coberta. Aix{ doncs, atés que la construccié de nous centres escolars requereix d’'un procés de
planificacié subjecte a limitacions pressupostaries, i davant les previsions realitzades per les projeccions
de poblacié que apunten cap a un descens de la demanda potencial, es recomana comengar a ampliar la
xarxa escolar per aquests barris, condicionant la construcci6 de la resta de centres escolars a 'evolucié
demografica de la demanda potencial i a la disponibilitat de recursos pressupostaris.

Finalment, cal mencionar que els resultats obtinguts a la present investigacié s’han calculat sota
I'dptica de I'accessibilitat locacional. No obstant aixo, en I’accessibilitat als centres escolars intervenen
altres variables de caracter personal com el nivell socioecondmic, I’¢tnia, les preferencies personals, la
disponibilitat horaria, etc. Aquests factors poden alterar els resultats aci presentats. Per tant, es consi-
dera necessari, a més d’analitzar la equitat i la eficiencia de I'accessibilitat locacional a la xarxa escolar,
estudiar els aspectes vinculats a I'accessibilitat personal per tal de generar escenaris dotacionals més

realistes que contribuisquen a millorar I'accessibilitat reial a la xarxa escolar.
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SACRAMENTO PINAZO-HERNANDIS®

ENVEJECER EN CASA SI, PERO CON LOS RECURSOS
ADECUADOS Y EN EL TERRITORIO. ESTUDIO DE CASO
DE LA VALL DELS ALCALANS (RIBERA ALTA, VALENCIA)

ResuMEeEN

El envejecimiento de la poblacién en la Comunidad Valenciana plantea retos que se deben abordar
con urgencia, sobre todo en las zonas rurales. 297 municipios del interior tienen una tasa de envejeci-
miento mayor del 20 %. De entre estos, 52 municipios estan en riesgo de despoblacién.

La clave del envejecimiento exitoso es mantener el equilibrio entre capacidades y limitaciones de
la persona que envejece y recursos en el entorno. Espacios amigables, adaptados y recursos sociales y
sanitarios adecuados permiten envejecer con calidad de vida. Envejecer en casa es un objetivo deseado
por la mayorfa de las personas y ayuda a mantener la continuidad del curso de la vida, a vivir de manera
auténoma, pero los recursos comunitarios y sociales deben proporcionar los apoyos necesarios para que
esto sea posible.

El objetivo de esta investigacién es conocer las necesidades derivadas de la situacién de dependencia
en personas mayores de 65 afios que precisan cuidados, las necesidades expresadas por sus cuidadores y
los recursos existentes, analizando el caso de La Vall dels Alcalans (Ribera Alta, Valencia), con 1.849
personas mayores de 65 afios (784 en situacién de dependencia, 42,4 %), 668 de mas de 80 afios, y
mayoritariamente mujeres.

El articulo reflexiona sobre la necesidad de cuidar los cuidados que se precisen en el lugar donde
viven las personas. La longevidad conlleva una mayor demanda de cuidados de larga duracién, recursos
y servicios adecuados, acciones territorializadas y sostenibles. Se trata de un problema transversal que
requiere de un esfuerzo conjunto de diferentes Administraciones autonémicas y municipales.

PALABRAS CLAVE: envejecer en casa; cuidados; dependencia; personas mayores; ruralidad.
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AGEING AT HOME, YES, BUT WITH THE RIGHT RESOURCES
AND IN THE TERRITORY. A CASE STUDY OF LA VALL
DELS ALCALANS (RIBERA ALTA, VALENCIA)

ABSTRACT

Aging population in the Valencian Community poses challenges to be addressed urgently, espe-
cially in rural areas. 297 municipalities in the interior have an ageing rate of over 20 %. Among them,
52 municipalities are at risk of depopulation.

The key to successful ageing is to maintain the balance between the capabilities and limitations of
the ageing person and the resources in the environment. Friendly, adapted spaces and adequate social
and health resources make it possible to age with quality of life. Ageing at home is a goal desired by most
people; it helps to maintain the continuity of the life course, to live autonomously, but the community
and social resources must offer the necessary support to make it possible.

The aim of this research is to know the needs derived from the situation of dependency in people
over 65 years old who need care, the needs expressed by their caregivers and the existing resources,
analysing the case of La Vall dels Alcalans (Ribera Alta Region, Valencia), with 1,849 people over 65
years old (784 in a situation of dependency, 42.4 %), 668 over 80 years old, and mostly women.

The article reflects on the need to take care of the care that is required in each place. Longevity
entails a greater demand for long-term care, adequate resources and services, territorialized and sus-
tainable actions. This is a cross-cutting problem that requires a joint effort from different regional and
municipal administrations.

Keyworbps: ageing in place; care; dependency; older adults; rural.

INTRODUCCION

Envejecer en Espafia plantea retos municipales

Las personas mayores desean envejecer en sus hogares. Envejecer en su lugar, en casa (ageing in
place) es un término popular en las politicas sociales que alude a la permanencia en el hogar durante el
envejecimiento y el mayor tiempo posible. Envejecer en casa es el deseo de la mayor parte de las perso-
nas mayores, pero son las necesidades que surgen en las situaciones de dependencia las que determinan
la posibilidad de conseguitlo. Este problema se hace mas complejo cuando hablamos de personas muy
mayores que han superado los 80 afios. En el mundo rural, gran parte de la poblacién en los municipios
mds pequefios se encuentra en este grupo de edad, y un nimero cada vez mayor vive solo, sobre todo,
mujeres. Solas, sin personas que les proporcionen los apoyos que precisan, estas personas se vuelven
extremadamente vulnerables al aislamiento y a la soledad no deseada.

El envejecimiento en las zonas rurales conlleva desaffos y oportunidades tinicas. El mayor enveje-

cimiento y sobreenvejecimiento de las poblaciones rurales no solo genera un problema superior al del
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conjunto de la poblacién espafiola, sino que también pone de manifiesto ciertos factores de riesgo, como
el aislamiento social, la desigualdad de género, los problemas de movilidad y la brecha digital. Todos
estos problemas sociales inciden negativamente en el bienestar de las personas y su calidad de vida, al
tiempo que aumentan la vulnerabilidad de toda la poblacién que vive en los municipios rurales y la que
envejecerd en los préximos afios. La pandemia por la COVID-19 ha puesto de manifiesto la necesidad
de cuidar los cuidados y mejorar y aumentar los recursos (Pinazo-Hernandis, 2020a; Pinazo-Hernandis,
2020b; Pinazo-Hernandis, 2021; Pinazo-Hernandis y Flores, 2021; Pinazo-Hernandis y Romero, 2020).

Segtin el analisis del IV Plan de Salud de la Comunidad Valenciana 2016-2020, un 33,2 % de la
poblacién valenciana de 65 y m4s afios no institucionalizada presenta limitaciones para las actividades de
la vida diaria, en su mayorfa como consecuencia de algtin problema fisico. La mayor tasa de dependencia
estd vinculada al género femenino. La Encuesta de discapacidades, deficiencias y estado de salud (INE,
2020) muestra que la peor situacién en relacién con la discapacidad corresponde a las mujeres rurales,
con un deterioro mayor de las funciones vitales, de movilidad o cognitivas.

A escala mundial, el envejecimiento de la poblacién es una de las transformaciones sociales mds
significativas del siglo xx1. Segtin datos del informe Perspectivas de la poblacién mundial (OMS, 2019), en
2050, una de cada seis personas en el mundo tendrd m4s de 65 afios (16 %), mas que la proporcién actual
(9 %, una de cada once). En el caso de Europa, serd una de cada cuatro personas. Se estima que el nimero
de personas de 80 afios o mds se triplicard, y pasard de 143 millones en 2019 a 426 millones en 2050. Las
proyecciones de poblacién indican que, en 2030, podria haber mas de once millones de personas mayores
de 65 afios. De este dato destacamos que, por un lado, se espera un aumento de poblacién, pero, a la vez,
habr4 un envejecimiento del envejecimiento. El envejecimiento poblacional repercute en la estructura
de la poblacién, con consecuencias para todos los sectores de la sociedad: mercado laboral y financiero,
demanda de bienes y servicios, cambios en la estructura familiar y en los lazos intergeneracionales, mo-
vilidad y transporte, vivienda, salud, atencién social y comunitaria, entre otros.

La correcta y adecuada atencién a las necesidades de las personas en situacién de dependencia
constituye uno de los principales retos de la politica social de los pafses desarrollados. Estas personas
en situacién de vulnerabilidad requieren apoyos para desarrollar las actividades esenciales de la vida
diaria, alcanzar la mayor autonomfa personal posible y poder ejercer plenamente sus derechos de ciu-
dadanfa. Segtin los datos recogidos por el Instituto Nacional de Estadistica, en el afio 2021 la tasa de
dependencia de la poblacién mayor de 64 afios en Espafia fue del 30,46 %, cifra que ha ido aumentando
a lo largo de los afios.

De los 542 municipios de la Comunidad Valenciana, 222 tienen menos de mil habitantes y 297 tienen
una tasa de envejecimiento mayor del 20 %. 154 estdn en riesgo de despoblacién, 52 en la provincia de
Valencia. Muchos de ellos estdn, ademds, en situacion de riesgo social y econémico. Los habitantes son
cada vez menos y también son menos (y pocos) los recursos sociosanitarios disponibles en el medio rural.
En esos municipios existe una desigualdad en el acceso al transporte, una mayor dispersién poblacional
y, en el caso de los municipios sobreenvejecidos, muchas necesidades y demandas para la movilidad.
La distancia hasta los centros asistenciales, sanitarios, sociales y de servicios, junto a las carencias de

infraestructuras de transporte puiblico, provocan que la necesidad de transporte privado sea alta, lo que
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limita especialmente a las personas mayores en general y, en concreto, a aquellas con menores recursos
econdémicos que dificilmente pueden asumir el gasto (Consejo Econémico Social, 2018). Diferentes
territorios conforman la Comunidad Valenciana, con disparidad en recursos y en nivel de envejecimiento
y tasa de dependencia, y son mayores las necesidades en las zonas del interior de Castellén y Valencia
(Rincén de Ademuz, Serranos, Els Ports, Alto Maestrazgo, Alto Palancia, etc.).

El aumento de personas mayores y de la longevidad conlleva una mayor demanda de cuidados de
larga duracién (CLD, en adelante), sobre todo en la Gltima etapa de la vida, y la mayor parte de esos
CLD se realizan en los hogares por parte de cuidadores familiares, que son quienes se encargan del cui-
dado, a menudo sin otros apoyos. En la Comunidad Valenciana hay 173.624 personas en situacién de
dependencia, de las cuales 88.260 son mayores de 80 afios (el 73,45 % mujeres). 33.882 tienen entre
65-79 afios, con grado 1 (dependencia severa) y 40.604 con grado 11 (dependencia moderada); es decir,
con necesidades continuadas de ayuda para la vida cotidiana (comer, vestirse, higiene, caminar, etc.).
Estas personas (de nuevo, la mayor parte mujeres) precisan soporte y recursos, y las personas cuidadoras
familiares también necesitan recursos de apoyo, buenos y diversos, asf como cercanos a los lugares donde
viven las personas.

Por medio de politicas publicas, el Estado asume responsabilidad social en los cuidados mediante la
provisién de servicios y prestaciones econémicas; también el mercado suministra servicios de cuidado
mediante empresas privadas especializadas en cuidados (servicios de ayuda a domicilio, centros de dfa,
residencias, etc.). Pero para atender adecuadamente las necesidades que surgen alrededor de los cuida-
dos, las politicas de envejecimiento deberdn tener en cuenta a las personas con necesidad de cuidados
y también a las personas cuidadoras.

El manifiesto de la Real Academia de Medicina de Espafia y la Sociedad Espafiola de Geriatria y
Gerontologia “Hacia un nuevo modelo de cuidados de larga duracién” propone un modelo de cuidados
con los siguientes principios:

a. La base de actuacién en CLD siempre debe ser el domicilio de la persona y la comunidad o
barrio donde vive; b. El modelo de CLD debe ser progresivo y dindmico a lo largo del proceso
de envejecimiento, empezando por la promocién de la autonomia y escalando progresivamente
a servicios de mds intensidad; c. Retrasar la aparicién de dependencia, combatir los factores de
riesgo, e identificar a las personas con mayor fragilidad; d. Incorporar las nuevas tecnologias para
la telemonitorizacién y la vigilancia de las personas mds vulnerables, y un acceso rdpido y seguro
a los servicios sanitarios; e. Entre el domicilio y la residencia se debe establecer una oferta diversa

de servicios (...) que se deben integrar en las dindmicas de las ciudades y municipios, que faciliten
la permanencia de las personas en situacién de dependencia en su comunidad.

El reto demografico abre un amplio abanico de posibilidades en el desarrollo de propuestas e ini-
ciativas para las personas que envejecen, siendo las personas el eje principal como protagonistas de su
propio proceso de envejecimiento, y donde las iniciativas se deben adaptar a sus necesidades e intereses.
Las lineas de actuacién fundamentales deben tener dos focos: promover el envejecimiento activo y
saludable y prevenir situaciones de dependencia. De esta manera, podemos cumplir el objetivo no solo

de aumentar la esperanza de vida, sino de aumentar la calidad de vida con buena salud, la esperanza de
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vida libre de dependencia, atendiendo las situaciones de dependencia, ofreciendo recursos y servicios
para paliar las necesidades que aparezcan, con especial énfasis en los CLD.

Una de las mayores aportaciones de las iniciativas para personas mayores al desarrollo rural es la crea-
cién de servicios de atencién que satisfagan las demandas, mejoren la calidad de vida y fomenten la par-
ticipacién social, a la vez que contribuyan a la creacién de empleo y diversificacién de la economfa rural.
En este contexto, la bisqueda de soluciones al problema del envejecimiento de la poblacién, ademés de
suponer un reto para el futuro de los cuidados y la sostenibilidad del medio rural, debe ser visto como una
oportunidad para la revitalizacién de la economfa rural (Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y

Marino, 2010), como yacimiento de empleo.

Los ODS, la LAPAD vy el Decenio del Envejecimiento Saludable

Para atender las necesidades de cuidados de la poblacién que envejece, son necesarias acciones
sostenibles, territorializadas y que respondan a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (en especial los
ODS 3, salud y bienestar; ODS 5, igualdad de género; ODS 10, reduccién de las desigualdades; ODS 11,
ciudades y comunidades sostenibles). Se trata de un problema transversal que requiere un esfuerzo
conjunto por parte de diferentes Administraciones autonémicas y municipales.

Diferentes planes se han puesto en marcha a escala nacional y autonémica, sobre todo desde la
aprobacién de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomfia Personal y Atencién
a las Personas en Situacién de Dependencia (LAPAD), en la que se define dependencia como “el esta-
do de cardcter permanente en que se encuentran las personas que, por razones derivadas de la edad, la
enfermedad o la discapacidad, y ligadas a la falta o a la pérdida de autonomifa fisica, mental, intelectual
o sensorial, precisan de la atencién de otra u otras personas o ayudas importantes para realizar activi-
dades bésicas de la vida diaria o, en el caso de las personas con discapacidad intelectual o enfermedad
mental, de otros apoyos para su autonomfia personal” y con el objetivo de regular las condiciones basicas
que garanticen la igualdad en el ejercicio del derecho subjetivo de ciudadanfa a la promocién de la
autonomfa personal y atencién a las personas en situacién de dependencia, mediante la creacién de un
Sistema para la Autonomfa y Atencién a la Dependencia, con la colaboracién y participacién de todas
las Administraciones publicas y la garantfa por parte de la Administracién General del Estado de un
contenido minimo comun de derechos para todos los ciudadanos en cualquier parte del pafs; asi como de
crear un Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia (SAAD-IMSERSO) que contemplara
medidas en todas las dreas que afectan a las personas en situacién de dependencia, con la participacién,
en su caso, de las entidades locales.

La LAPAD, en su articulo 13, habla de facilitar una vida auténoma a las personas en su medio ha-
bitual, durante todo el tiempo que desee y sea posible, asf como proporcionar un trato digno en todos
los 4mbitos de su vida personal, familiar y social, facilitando su incorporacién activa en la vida comu-
nitaria. El articulo 14 sefiala que las prestaciones de atencién a dependencia podran tener la naturaleza
de servicios y de prestaciones econdémicas e irdn destinadas a la promocién de la autonomia personal,
asi como a atender las necesidades de las personas con dificultades para la realizacién de las actividades

basicas de la vida diaria (AVD, en adelante).
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El modelo de atencién a la dependencia en Espafia implica una combinacién de responsabilidad
familiar, individual y social, y es un caso especifico del régimen mediterrdneo de bienestar como com-
binacién concreta de universalismo, familismo y mercado (Rodriguez-Cabrero, 2011). La regulacién
es efectuada por el Estado, pero son las comunidades auténomas y los municipios quienes asumen la
gestién y comparten los gastos de las aportaciones ptblicas. La LAPAD tiene un objetivo ambicioso,
pues la familia sigue siendo el pilar fundamental de los CLD a las personas en situacién de dependencia
cuando no se dispone de servicios profesionalizados o para complementar los servicios de proximidad
(como servicios de ayuda a domicilio, residencias o centros de dfa, por ejemplo).

Desde 2002, la Declaracién Politica y el Plan de Accién Internacional de Madrid sobre el Enveje-
cimiento y Envejecimiento activo: un marco politico, de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), han
sido los dos instrumentos internacionales de politica que han guiado la accién sobre el envejecimiento.
En 2020, en la 73.* Asamblea Mundial de la Salud, se aprobé el Decenio de Envejecimiento Saludable
2021-2030, segundo plan de accién de la Estrategia Mundial de la OMS sobre el Envejecimiento y la
Salud, basado en la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (OMS, 2020). Se plantea
como un conjunto de actuaciones basadas en la colaboracién concertada y sostenida para que el enve-
jecimiento de la poblacién deje de verse como un problema y pase a considerarse una oportunidad. Las
dreas de accién del Decenio se centran en cuatro dmbitos de actuacién interconectados y que contribuyen
a promover y fomentar un envejecimiento saludable y mejorar el bienestar de las personas mayores:
cambiar nuestra forma de pensar, sentir y actuar con respecto a la edad y el envejecimiento; asegurar
que las comunidades fomenten las capacidades de las personas mayores; ofrecer una atencién integrada
y centrada en las personas, y servicios de salud primarios que respondan a las necesidades de las personas
mayores, asf como proporcionar acceso a cuidados a largo plazo a las personas mayores que lo necesiten.

Cuando pensamos en politicas de envejecimiento, debemos tener presentes a todas las personas
mayores, con o sin dependencia, que precisan o no cuidados, que viven en dmbito urbano o rural, etc.

Y como dice el lema de la Década del Envejecimiento Saludable: “Sin dejar a nadie atrés”.

Los cuidados a las personas en situacién de dependencia

Si bien no todas las personas mayores necesitan recibir atencién y cuidados, muchas de ellas pueden
requerirlos en la etapa final de su ciclo vital, donde el grado de dependencia puede ser alto. Segin la
OMS, los CLD son el sistema de actividades llevado a cabo por cuidadores informales (familia, amigos
0 vecinos) o profesionales (sanitarios, sociales u otros), o ambos, para conseguir que una persona que no
sea totalmente capaz de cuidar de si misma mantenga la mejor calidad de vida posible, de acuerdo con
sus preferencias individuales, con el mayor grado posible de independencia, autonomia, participacién,
realizacién personal y dignidad humana. La necesidad de CLD es mayor cuando hay menor funcio-
nalidad, y los grupos de edad mas avanzada tienen mayor riesgo de sufrir problemas o enfermedades
crénicas o de larga evolucién, que causan discapacidad fisica o mental. De acuerdo con la Clasificacién
Internacional del Funcionamiento, de la Discapacidad y de la Salud (OMS, 2001), la discapacidad
comprende cualquiera (o todos) de los siguientes componentes: deficiencia, limitacién de la actividad

y restriccién de la participacion.
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Para conocer cudl es la necesidad de CLD que tiene una persona, se evalta la situacién de dependen-
cia en funcién del grado de dificultad para realizar las AVD: basicas (de cuidado personal, que incluyen
ducharse o bafiarse, vestirse y desnudarse, comer, levantarse de la cama y acostarse) e instrumentales
(tareas domésticas como comprar, cocinar, fregar los platos, lavar la ropa, limpiar la casa o administrar
el propio dinero). Una persona se encuentra en situaciéon de dependencia cuando carece de autonomfa
para realizar las AVD, ya sea dependencia moderada (grado 1), severa (grado II) o gran dependencia
(grado III).

En la Comunidad Valenciana, el 51,4 % de las prestaciones son de apoyo a la persona cuidadora
familiar, segin el SAAD-IMSERSO: 95.135 personas (frente al 29,7 % de prestacién por cuidado fa-
miliar en la media estatal, datos de febrero de 2023). Y la mayor parte de los cuidados los proporciona
una persona mayor de 55 afios, en su mayorfa, mujeres. El 86,2 % de las prestaciones econémicas por
cuidado familiar son menores de 400 euros mensuales para el grado I1I (98,8 % en grado Il y el 100 %
en grado I). La cuantfa de las prestaciones econémicas que se dan a las personas cuidadoras familiares
oscila entre 153,2 euros (grado 1), 264,7 euros (grado II) y 378,6 euros (grado III) (datos de 2023).

Recursos como el Servicio de Ayuda a Domicilio (SAD, en adelante), la teleasistencia, los centros
de dfa y los servicios de prevencién de la dependencia y promocién de la autonomfa ayudan a una
mayor permanencia en el hogar. Los centros de dia son recursos diurnos (a veces también nocturnos)
de atencién sociosanitaria donde las personas con deterioro fisico (leve o moderado) o cognitivo (sobre
todo, demencias), discapacidad sensorial y de movilidad reciben atencién especializada preventiva y
rehabilitadora, disponen de atencién y seguimiento individualizado y de actividades programadas en
funcién de sus necesidades. El objetivo es proporcionar apoyo técnico y especializado, en horario diur-
no, para que las personas puedan desarrollar con mayor autonomfa las actividades de la vida cotidiana,
mantener, preservar y mejorar la funcionalidad de las personas y servir de apoyo a las familias mediante
la provisién de un recurso que posibilite la vida sociolaboral de sus miembros.

La pandemia ha puesto de manifiesto las carencias del sistema de cuidados. En los tltimos afios se ha
comenzado a trabajar en el sector de los cuidados en un cambio de modelo, tanto en residencias como
en domicilios, que ponga en el centro a las personas que requieren atencién y CLD, y brinde, de manera
integral e integrada, los apoyos que precisan para que se refuerce su capacidad funcional y, mas all4 de
sus limitaciones, puedan continuar controlando su vida y desarrollando las actividades que consideren
significativas. Es el Modelo de Atencién Integral y Centrado en la Persona (MAICP), promovido por
la Fundacién Pilares.

La Estrategia Europea de Cuidados, en consonancia con el Plan de Accién del Pilar Europeo de
Derechos Sociales (publicado por la Comisién Europea en 2021), aporta orientaciones ttiles a los Estados
miembros sobre una asistencia sanitaria accesible, adecuada y de calidad para atender las necesidades
de cuidados cada vez m4s numerosas y diversificadas. El Comité Econémico y Social Europeo subraya
la importancia de los cuidados familiares y no profesionales como elemento de unos sistemas asisten-
ciales sostenibles y pide que se “cartograffen” las necesidades y realidades de los cuidados en cada lugar,

proporcionando a las personas cuidadoras un apoyo global.
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OBJETIVOS Y METODOLOG{A

El objetivo del estudio ha sido realizar un analisis de caso referido a una zona envejecida de la co-
marca de La Ribera Alta (Valencia), centrandonos en La Vall dels Alcalans.

Con el fin de analizar los recursos disponibles para el cuidado de las personas mayores en situacién
de dependencia y las necesidades expresadas por familiares y profesionales de la subcomarca seleccionada
(La Vall), en primer lugar, se contacté con informantes clave (profesionales de Servicios Sociales). Pos-
teriormente y a través del método bola de nieve, se contacté con personas que cuidan a algin familiar

mayor de 65 afios y se realizaron entrevistas que fueron grabadas y transcritas para su posterior analisis.

Muestra e instrumento

El territorio objeto de estudio es la zona de La Vall dels Alcalans (conocida también como Valle
de Cércer, La Vall de Carcer o La Vall), compuesta por ocho municipios: Antella, Gavarda, Beneixida,
Circer, Alcantera del Xdquer, Cotes, Sellent y Sumacarcer. La Vall dels Alcalans forma parte de la
comarca de la Ribera Alta, con una supetficie de 1.011,50 km?, limita con las comarcas de la Hoya de
Bufiol y 'Horta Oest, 'Horta Sud y la Ribera Baixa, la Canal de Navarrés, la Costera y la Safor. Estd
formada por 35 municipios y su capital es Alcira, la segunda drea urbana mas poblada de la provincia
de Valencia, con més de 200.000 habitantes (figura 1).

Se ha seleccionado una zona de la provincia de Valencia en riesgo de despoblacién, segtin todos los
indicadores. Todos los municipios que forman parte de La Vall se encuentran entre los envejecidos de la
provincia de Valencia, presentan una tendencia demogréfica de despoblacién y son de pequefio tamafio
(125 a 834 habitantes). Todos han perdido habitantes en los dltimos 120 afios. Tienen pocos equipa-
mientos y recursos publicos sociosanitarios y no cuentan con centros de atencién residencial o recursos
suficientes para los CLD que puedan ayudar a envejecer en casa, como, por ejemplo, los centros de dfa.

El indice de envejecimiento de la provincia de Valencia es de 122,5 %. Todos los municipios objeto
de andlisis tienen un porcentaje de personas mayores de 65 afios entre el 18 y el 28,6 %, y su indice de
envejecimiento oscila entre 135y 635 %. En el grupo de mds edad hay mas mujeres que hombres, y llegan
a ser mds del doble en la mayor parte de los municipios. La mitad de las personas de 65 afios o mds de los
municipios analizados tiene una situacién de dependencia (42,4 %, 784 personas). En el 88 % de los mu-

nicipios analizados casi una de cada dos personas mayores de 65 afios tiene una situacién de dependencia

(tabla 1).
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Figura 1. Localizacién de la comarca de La Ribera Alta y en rojo la subcomarca de La Vall

Horta Oest

Horta Sud .sia

El an4lisis se realizé sobre diecisiete entrevistas. Por una parte, se entrevisté a todos los profesionales
de Servicios Sociales (trabajo social) (N = 4) de los ocho municipios objeto de analisis que conforman
La Vall. Se les pregunté sobre el niimero de personas en situacién de dependencia (registradas en el
Sistema para la Autonomfa y Atencién a la Dependencia en la Comunidad Valenciana, aplicacién
informdtica ADA), el nimero de personas que acuden a centro de dfa, la localizacién del centro al
que acuden y la percepcién que tienen los profesionales de las necesidades que los cuidados plantean.
Una ficha de recogida de datos del municipio ayudé a conocer la situacién diferencial de cada uno de
estos (nimero de personas mayores por edad y sexo, nimero de personas en situacién de dependencia
y grado, etc.). Ademds, se han buscado datos generales para la Comunidad Valenciana y para Espafia,
sobre el perfil de personas en situacién de dependencia y distribucién de los recursos, en el Sistema para
la Autonomia y Atencién a la Dependencia, SAAD-IMSERSO.

Por otra parte, se realizaron trece entrevistas a personas de La Vall que son cuidadoras de un fami-
liar con diferentes grados de dependencia. En total, cuidan en casa a catorce personas (diez de ellas,
mujeres). La poblacién diana del estudio han sido las personas cuidadoras familiares de una persona
mayor de 65 afios en situacién de dependencia, que residen en los ocho municipios objeto de estudio.
Se disefié un guion de entrevista para conocer las necesidades, la carga del cuidado y la satisfaccion

con los recursos disponibles.
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REesurTapos

Recursos en La Vall

El analisis de los recursos dirigidos a la promocién del envejecimiento activo y la atencién a la
dependencia de los ocho municipios pone de relieve la ausencia de programas especificos de envejeci-
miento activo que ayudarfan a retrasar la dependencia. No se han encontrado estrategias municipales de
envejecimiento o planes locales de cuidados. Tampoco la Generalitat Valenciana ha publicado planes
de envejecimiento especificos para dichas zonas.

En la tabla 1 observamos un porcentaje de poblacién mayor de 65 afios y dependencia muy altos, y
destacan los municipios de Sellent (28,6 %), Antella (27,9 %), Sumacércer (27,3 %) y Cotes (25,5 %).
En siete de los ocho municipios, mas del 38 % de las personas mayores tiene algtin grado de dependen-
cia, 784 personas (42,4 %) en La Vall. El 23,7 % de los habitantes de estos municipios son mayores de
65 afios. La mayorfa de las personas en situacién de dependencia tiene 65 o més afios, lo que representa
aproximadamente el 10 % de la poblacién total.

Los recursos de la Conselleria de Igualdad y Politicas Inclusivas quedan recogidos en el catdlogo de
servicios y prestaciones de atencién del SAAD. La LAPAD establece servicios y prestaciones econémi-
cas que se han de garantizar, asf{ como las condiciones de acceso en funcién del grado de dependencia;
marca a su vez una prioridad en la creacién de servicios (de prevencién, teleasistencia, ayuda a domicilio,
centros de dfa y de noche y centros residenciales) y considera que las prestaciones econémicas han de
ser algo excepcional, reservadas para aquellos casos en los que no se pueda acceder a ningin servicio
publico. Sin embargo, podemos observar que todas las personas (100 % de las personas entrevistadas)
tienen prestacién econémica vinculada al cuidador no profesional. Como podemos observar (tabla 2),
y segtin informan las profesionales entrevistadas, para toda la comarca de La Ribera Alta, Ginicamente
hay tres centros de dfa, pablicos y concertados, que atienden la demanda de 35 municipios con alto
porcentaje de poblacién mayor de 65 afios, y que suman en total 190 plazas ofertadas (Carcaixent:
100 plazas; Alcudia: 50 plazas; Carlet: 40 plazas). El centro de dfa es un recurso que ayuda al manteni-
miento de la salud funcional y cognitiva, al tiempo que es apoyo de respiro para las familias cuidadoras.
En La Ribera Alta hay tres centros de dia (190 plazas) para atender a 35 municipios, pero ninguno en
la subcomarca de La Vall.

Ninguno de los municipios analizados tiene suficientes programas/recursos dirigidos a personas
mayores en situacién de dependencia, especificos para las demencias, pese a las claras necesidades de
cuidados especificos que la enfermedad tiene (Pinazo-Hernandis et al., 2021). Tampoco recursos diri-
gidos a la promocién de la autonomfa personal. Teniendo en cuenta que solo en estos ocho municipios
ya hay 784 personas mayores en situacién de dependencia y solo se dispone de 190 plazas para toda
La Ribera Alta, es evidente que el niimero de plazas es insuficiente para atender la demanda actual y
futura de las personas de estos municipios, asf como del resto de poblaciones que conforman la comarca
(tabla 2, figura 2).
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Tabla 2. Residencias y centros de dia en la comarca de La Ribera Alta

Centros residenciales de personas mayores en la comarca de La Ribera Alta

Residencia para personas mayores dependientes La Milagrosa Alberic Privado
Residencia municipal para personas mayores dependientes Alzira Pdblico
Residencia para personas mayores dependientes Solimar-Alzira Alzira Privado
Residencia para personas mayores dependientes La Ribera Alzira Privado
\R/ies;cs{encia de personas mayores dependientes Virgen de Aguas Carcaixent Privado
é&:;jzz;ii:rpara personas mayores dependientes Solimar- Guadassuar Privado
Residencia para personas mayores dependientes de Carlet Carlet Pdablico

Centros de dia para personas mayores en la comarca de La Ribera Alta

Centro de dfa para personas mayores dependientes Mare de Déu de Piblico de gestién

Carcaixent de privada
la Salut 100 plazas
Centro de dfa para personas mayores dependientes de Carlet Carlet 40 plazas
Centro de dia para personas mayores dependientes de L’ Alcudia LAlcudia 50 plazas

Figura 2. Localizacién de las residencias y centros de dia de la comarca de La Ribera Alta

Horta Oest

@ Residencias
@ Centros de Dia
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De las 784 personas mayores en situacién de dependencia en La Vall, solo siete se benefician del
servicio de centro de dfa para personas mayores en situacién de dependencia: una de Sellent, una de

Sumacidrcer, dos de Alcantera de Xdquer y una de Gavarda.

Necesidades detectadas por las profesionales

Segtin las profesionales de Servicios Sociales entrevistadas, hay un tiempo largo de espera (m4s de un
afio y medio) hasta que la persona tiene plaza en el centro de dfa, motivo que obliga a las familias a optar
por otros recursos (privados a menudo). Ademds, el transporte de dicho servicio no llega (sobre todo al
municipio de Antella), pues el requisito de acceso al transporte del centro de dia es que el trayecto que
debe hacer el vehiculo no supere los 20 minutos. Segtin las profesionales, el centro de dfa es un servicio
muy necesario para las personas mayores en situacién de dependencia, y muchas familias escogerfan
este recurso si tuvieran la opcién. Las listas de espera son largas. Ademss, el servicio de transporte no
llega hasta el municipio, y las personas no pueden trasladarse hasta la poblacién donde est4 ubicado el
centro, o no pueden asumir el coste que supondria pagar diariamente el transporte en taxi. Muchas de
las personas cuidadoras dicen no tener informacion sobre los recursos que podrian solicitar y mencionan
una falta de seguimiento de los casos. Esta falta de revisiones periédicas hace dificil la revisién del grado
y, por consiguiente, la adecuacién progresiva al recurso adecuado segtin las necesidades cambiantes, por
ejemplo, si se agrava la situacién de dependencia.

La falta de recursos econémicos también es un problema, tal y como lo manifiesta una de las pro-
fesionales entrevistadas:

Muchos de los que acuden, primero lo hacen de forma privada, porque a pesar de tener la ayuda

aprobada por dependencia tardan en percibir la ayuda de plaza en centro de dfa. Y otras personas
dependientes se estdn quedando en sus casas porque no pueden hacer frente a dichos pagos. (EP1)

Las profesionales manifiestan claramente la necesidad urgente de recursos. Todos los municipios
analizados carecen de programas disefiados y orientados exclusivamente a personas mayores en situa-
cién de dependencia, asf como de programas dirigidos a la poblacién mayor en general (programas de
envejecimiento activo, promocién de la autonomfa personal, centros intergeneracionales). Otra barrera
es la ausencia de recursos de proximidad.

Es verdad que la cultura de estos pueblos no es muy abierta a este tipo de centros, aunque cada vez
mids. Supongo que el desconocimiento y el tener que irse a otro municipio les resulta todavia mas

cuesta arriba. Si existiera algiin centro de dia donde los usuarios pudieran ir por su propio pie y no
romper tanto con su espacio habitual, esto les facilitarfa el acceso. (EP2)

Necesidades expresadas por las cuidadoras

Las personas cuidadoras entrevistadas son casi todas mujeres (con una edad comprendida entre 44 y
79 afios), familiares de primer o segundo orden (hijas, cényuges, en su mayoria). Con respecto al grado
de dependencia de la persona a la que cuidan, dos personas (ambas pendientes de revisién de grado)

tienen grado I; seis personas (y tres por revisar) tienen grado II; y otras seis personas tienen grado 1 o
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gran dependencia. La edad de las personas cuidadas oscila entre 62 y 100 afios, y seis personas precisan

de otros apoyos ademas del recurso que ya tienen concedido (tabla 3).

Tabla 3. Perfil de las personas entrevistadas cuidadoras familiares

ID | Sexo | Bdad | Municipio | Paremtesco | 00 | Afosde
EC1 M 52 Gavarda Hija No 12
EC2 M 57 Antella Sobrina St 3
EC3 M 53 Antella Cufiada No 3
EC4 M 63 Antella Cufiada St 2
EC5 M 54 Antella Hija St 7
EC6 M 79 Antella Esposa No 5
EC7 M 54 Cotes Hija No 2
EC8 H 79 Antella Esposo No 6
EC9 M 44 Antella Hija St 4
EC10 M 52 Caércer Hija No 14
EC11 M 64 Gavarda Hija No 15
ECI12 M 58 Antella Hija No 2
EC13 M 66 Cotes Hija No 10

La mayorfa (nueve de trece) no tiene trabajo remunerado. Muchas de las personas entrevistadas han
tenido que contratar a una persona externa para que las ayude en el cuidado, pues solas no pueden y el
recurso asignado desde la LAPAD es insuficiente. Algunas cuentan con apoyos como personas externas
contratadas (desde unas horas hasta 24 horas/dia). Con respecto al tiempo de cuidado, llevan entre 2 y
15 afios cuidando (una media de 7 afios). Las personas que contratan a una persona cuidadora cuentan
con la prestacién econémica para cuidados en el entorno familiar y apoyo a cuidadores no profesionales.
Ese dinero lo emplean integramente para la contratacién de la persona que apoya en el cuidado. Segin
los datos del SAAD para la Comunidad Valenciana, la cuantfa de las prestaciones econémicas por
cuidados familiares oscila entre 153,2 euros (grado 1), 264,7 euros (grado 1I) y 378,6 euros (grado III).

Otras personas (nueve de trece) no tienen ningitn servicio contratado por su propia cuenta, y el
recurso asignado es el SAD.

De las entrevistas a las personas cuidadoras familiares destacamos que pese al interés de la mayorfa
de las personas cuidadoras en el recurso centro de dia, solo una persona en situacién de dependencia
ha tenido acceso a un centro de dfa puiblico (aunque fuera de la comarca, en Xativa). En muchos casos,

la resolucién de grado se efectué hace mucho tiempo y no ha sido revisada. En otros casos, llama la
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atencién la falta de informacién de los recursos que existen, que los familiares podrian solicitar y que
les podrian aliviar en la carga del cuidado.

La tarea de cuidados en la dependencia recae mayoritariamente en mujeres, como persona cuidadora
Unica, y, adems, se concibe como responsabilidad (por afecto, por obligacién moral) y carga “que toca
asumir”. Doce de las trece personas cuidadoras eran mujeres que cuidan de mujeres (diez de las trece)
con una media de 83 afios y mayoritariamente grado III de dependencia, con necesidad de cuidados
las 24 horas del dia.

Todas las personas entrevistadas asumen el cuidado como parte de la tarea “que les toca hacer”
y aportan varias razones: que la norma social asf lo espera, por responsabilidad filial, por ser las hijas,
por ser esposas, por ser sobrinas, por ser cufiadas... en fin y como dicen, “por ser mujeres”. El cuidado
continuado genera una carga que se acumula, significa estar pendiente, supervisar, preparar comida,
medicacién y ayudar en el aseo personal. Hay algo comiin en todas las entrevistas: el reconocimiento
del peso del cuidado por parte de todas las personas cuidadoras. Todas aseguran estar sobrecargadas, tan
sobrecargadas que a menudo la situacién las desborda.

Con respecto a las preocupaciones, en todos los casos hablan del miedo al empeoramiento de la
persona cuidada y una mayor dependencia que no puedan asumir. Todas las personas cuidadoras se
plantean contratar a una persona que las ayude en el cuidado o aumentar las horas si ya disponen de una
cuidadora auxiliar, aunque la mitad admite que, si existiera la opcién de ir a un centro de dfa de manera
gratuita y cercano al domicilio, optarfan por esa opcién. Las personas cuidadoras han hablado de las
consecuencias del cuidado, citando la pérdida de intimidad, vida social y tiempo para la vida personal,
asociada a los cuidados.

El anilisis de las entrevistas pone de manifiesto el problema de los cuidados en las situaciones de
dependencia; en primer lugar, porque no hay centro de dfa en la zona, o bien no hay plazas disponibles
o los centros que hay estdn demasiado alejados. De entre estos, el municipio m4s perjudicado es Antella,
en donde dos personas a las que se les habia asignado el recurso centro de dfa han tenido que renunciar
por no haber transporte posible y no poder trasladarse hasta dicho centro. Otro problema que ha quedado
manifiesto en las entrevistas es la falta de informacién —o desinformacién— que dicen tener las personas
cuidadoras sobre los procedimientos que deben realizar y los recursos.

Considero muy necesarios los recursos para la situacién en la que estd mi cufiada, pero insuficientes.
No fuimos informados sobre centros de dfa ni residencias. Antes de la pandemia de COVID-19 la
llevdbamos a un centro de respiro para personas con alzhéimer, pero lo pagdbamos integramente

de nuestro bolsillo, lo que supone un problema pues ella apenas tiene una pensién de 700 euros.
(EC4, mujer, cufiada)

Las entrevistas a familiares cuidadores dejan claro que los recursos son insuficientes y la tramitacién
es lenta. Hay varias personas en situacién de dependencia que, tras la concesién del recurso por parte
de la Conselleria de Igualdad y Politicas Inclusivas, han estado dos afios sin tener ningtn tipo de ayu-
da, y otras que ni siquiera saben que podrfan haber pedido la revisién del grado, tras haber aumentado
la dependencia del familiar al que cuidan. Otras personas cuidadoras no han solicitado el servicio de

teleasistencia porque nadie les informé de que es un recurso compatible con el resto.
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Segtin las personas cuidadoras entrevistadas, los recursos dirigidos a personas mayores de 65 afios en

estos municipios son insuficientes para las necesidades que tienen, como asf dice una de las personas:

Desde el primer momento yo intenté hacerme cargo de todo (tareas del hogar, atencién de mi
mujer, etc.) pero no podia llegar. Los hijos ayudan lo que pueden, supervisan y los fines de semana
se encargan. Estoy delicado de salud, he sufrido una caida y tengo tres costillas rotas, y casi no me
puedo mover. Me estoy planteando contratar a una persona interna 24 horas para las tareas, la co-
mida y cuidar a la mujer, aunque con lo que cobro nos llega justo para subsistir. (EC8, varén, esposo)

Los recursos no son suficientes, pues no puedo trabajar al estar cuidando de mi madre, que no concibe
ir a ningtn centro y tampoco hay centros donde ir. Un centro de dfa hace mucha falta aqui, pues
hay muchas personas mayores que requieren atencién diaria. (EC7, mujer, hija)

Las personas entrevistadas hablan de sobrecarga, renuncias, falta de relacién social, soledad, ausen-

cia de apoyo social, y pueden llegar finalmente a la claudicacién si no reciben la ayuda que precisan.

Me encuentro totalmente sobrecargada y saturada, pues estoy delicada de salud; tengo reconocida
una discapacidad. Los hijos trabajan y tampoco se pueden hacer cargo. (EC6, mujer, esposa)

Mi hermano y yo trabajamos, por lo que no podemos atenderla como requiere. Son insuficientes
las ayudas y recursos de que disponemos y hemos hecho un esfuerzo muy grande para contratar a
una persona. Nos gustarfa que pusieran un centro de dfa en el municipio. Estoy desbordada por
estar pendiente siempre de mi madre y los fines de semana me traslado a su vivienda para atenderla,
cuando la cuidadora no esta. (EC, 9, mujer, hija)

Hablan también del miedo al futuro, situaciones de mayor dependencia que no sean capaces de

asumir:

Me planteo con temor el momento en que mi padre empeore. No tengo apoyo de hermanos para
el cuidado. (EC1, mujer, hija)

Mi salud mental se ha resentido muchisimo. Tomo antidepresivos, pues me ha costado adaptarme
a la nueva forma de vida y muchas veces tengo remordimiento por si lo hago mal. No descarto en
un futuro, si la situacién cambia, solicitar un centro de dfa, pues es necesario. (EC12, mujer, hija)

Cinco de los casos deben ser revisados, cuatro de las personas cuidadas tienen demencia, y ocho,

dependencia total las 24 horas del dfa. Solo tres cuentan con SAD, pero con pocas horas semanales.

Claramente, la carga de cuidado por asumir es grande. Del analisis cualitativo de las entrevistas a las

personas cuidadoras resumimos algunos datos sobre su situacién y las necesidades expresadas que pueden

ayudar a entender mejor la situacién de cuidados y la sobrecarga (ver anexo: tabla 4).

Por tanto, podemos concluir que hace falta mas informacién y un asesoramiento més detallado sobre

el catdlogo de prestaciones de la LAPAD; que se deberfan revisar los casos periédicamente, pues a menudo

la dependencia avanza y las necesidades cambian; que el centro de dfa es un recurso muy demandado

por las personas cuidadoras, pero esto no se corresponde con la oferta y su acceso se ve limitado; y que

el SAD debe mejorar en horas y en el tipo de atencién y cuidados que presta.
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Perfil de las personas en situacion de dependencia mayores de 65 afios y recursos
en la Comunidad Valenciana, segiin datos del SAAD-IMSERSO

En relacién con los recursos de atencién a la dependencia, y revisando los dltimos datos del
SAAD-IMSERSO!, m4s de la mitad de los servicios y prestaciones (un 52,34 %) se destinan a mayores
de 80 afios, donde se concentra el mayor niimero de situaciones de dependencia. Si consideramos las
personas mayores de 65 afios, el porcentaje se incrementa hasta el 74,05 %. De 1.441.899 personas
mayores de 65 afios beneficiarias en Espafia, 942.658 son mujeres, debido a su mayor longevidad. En
la Comunidad Valenciana, si relacionamos las personas beneficiarias de prestaciones con el total de la
poblacién, la tasa resultante es de 136.008: para grado I, 39.992, para grado II, 51.327; y para grado III,
44.689.

La oferta en la Comunidad Valenciana es inferior a la media espafiola en plazas residenciales y en
diversos servicios y recursos para que las personas mayores permanezcan en sus domicilios: los centros de
dfa, la teleasistencia, el SAD, cuyos indices de cobertura se encuentran por debajo de la media nacional.
De las 127.165 personas que tienen ya una prestacion o servicio reconocido, en 3.492 de los casos es
un SAD, en 8.075 es un centro de dfa, en 12.914 es un centro residencial, en 6.085 es teleasistencia,
en 20.162 es prestacion vinculada a un servicio, y en 86.754 es prestacion econdémica vinculada a cui-
dados familiares. Esta distribucién de ayudas y recursos llama la atencién si la comparamos con otras
comunidades auténomas. Por ejemplo, la Comunidad Valenciana es la comunidad que mds prestaciones
da al cuidado familiar (62,5 % cuando la media espafiola estd en 30,8 % y en otras comunidades como
La Rioja es de 10,7 %). La Comunidad Valenciana se encuentra en el peniltimo lugar en SAD, con
un 2,5 %, mientras que otras comunidades se encuentran en un 31,63 % (Galicia) o en un 36,93 %
(Andalucfa). En comunidades como el Principado de Asturias la prestacién vinculada a un servicio de
prevencién de la dependencia y promocién de la autonomia personal es del 21 % y la media nacional
es del 10,7 %, mientras que en la Comunidad Valenciana es del 4,52 %.

Ademis, apenas hay (o no existen) servicios para una atencién especifica: personas con alzhéimer,
personas mayores con enfermedad mental, personas con discapacidad intelectual que envejecen, etc. Es
necesario prepararse para anticipar, organizar, estructurar, territorializar el sistema de cuidados presente
y futuro en una sociedad que envejece. En el momento actual en la Comunidad Valenciana, los recursos
para los CLD son insuficientes para cubrir la demanda presente y la futura, pero, como hemos podido
observar en los datos del SAAD-IMSERSQ, las diferencias entre comunidades auténomas es grande.
En la Comunidad Valenciana hay 334 residencias, que ofrecen 27.429 plazas (ptblicas y privadas, para
personas con situacién de dependencia reconocida y sin ella). El coste anual de una plaza residencial
en la Comunidad Valenciana se sitda en torno a 18.000 euros al afio, y aumenta cuanto mayor sea la

situacién de dependencia (entre 1.200 y 3.000 por mes). En cambio, otros servicios como los centros de

1 SAAD-IMSERSQ: a cierre de este articulo los dltimos datos son de 31 julio 2022. Pueden consultarse en: https://
www.imserso.es/imserso01/documentacion/estadisticas/infod/estadisticas/estinf/datosestadisticossaad/index.htm
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dfa, o recursos de proximidad (como el SAD), son m4s econémicos y ayudan a que la persona permanezca
en su casa el mayor tiempo posible, que es lo que desea la mayorfa.

Un nuevo decreto (27/2023, de 10 de marzo) que regula la tipologfa y el funcionamiento de los cen-
tros, servicios y programas del Sistema Publico Valenciano de Servicios Sociales acaba de ser aprobado
en 2023. Con este decreto se derogan hasta quince normas que se remontan a 1990 y una orden de 4 de
febrero de 2005 que regulaba los centros y servicios sociales y especializados para la atencién de perso-
nas mayores. El decreto garantizard una cobertura minima de servicios y recursos en todo el territorio,
fomentando un mayor equilibrio entre zonas de costa e interior. Es el primer decreto que se aprueba
en linea con los criterios de acreditacién aprobados por el Ministerio de Derechos Sociales (“Acuerdo
Belarra”), pero, segtn el Consell Juridic Consultiu, no queda clara su financiacién y las empresas y la

patronal (AERTE) se han manifestado en contra de este, asi que falta por ver cémo se implantara.

DiscUsION Y CONCLUSIONES

El articulo reflexiona sobre la necesidad de pensar y preparar los municipios para los cuidados. La
longevidad va asociada a una necesidad de CLD, bienes y servicios, y precisa de acciones territorializadas
y sostenibles que respondan a los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Se trata de un problema transver-
sal (vivienda, salud, infraestructuras, servicios, etc.) que requiere del esfuerzo conjunto de diferentes
Administraciones autonémicas y municipales.

El cuidado es una parte imprescindible para la sostenibilidad a lo largo de la vida, y las politicas
publicas de CLD se han de contemplar desde una perspectiva holistica. Aunque el cuidado es un pro-
blema social y comunitario que atafie a todas las personas, la realidad que muestran los resultados de
las entrevistas es que el peso del cuidado recae en las familias. Cuando hablamos de CLD nos referimos
a “ayuda para todo”. El cuidado continuado significa estar pendiente, supervisar, preparar comida, me-
dicacién y ayudar en el aseo personal, lo que genera mucha sobrecarga. Estos datos coinciden con los
que presenta el INE (2020): ayudas para vestirse, asearse, bafiarse, salir a la calle, tomar medicacién,
acudir a las visitas médicas, comer, etc., es lo que hacen las personas cuidadoras: todo. Las ayudas de la
Administracién son insuficientes. En el caso concreto que nos ocupa, la comarca de la Ribera Alta estd
formada por 35 municipios y cuenta solo con tres centros de dfa para personas mayores en situacién
de dependencia.

A partir de los andlisis realizados, observamos una vulneracién del derecho a los cuidados. Las
ayudas por la situacién de dependencia son insuficientes para afrontar las necesidades diarias. Ademas,
se constata una falta de otros servicios necesarios para el mantenimiento del bienestar de personas que
precisan cuidados las 24 horas del dfa y quieren permanecer en casa. Hay pocas plazas (190) en los tres
centros de dfa para 35 municipios y largas listas de espera. El transporte no llega a algunos municipios
y no se puede asumir el coste de un transporte diario privado. Por otro lado, las personas entrevistadas
dicen tener poca informacién sobre los recursos posibles, los recursos compatibles y los beneficios que
tendria para las personas acudir a algin centro. Ademds, se quejan de la falta de seguimiento de los casos

con prestacion de dependencia: las personas cuidadoras no saben que pueden solicitar revisiones del
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grado si, pasado un tiempo, la persona se encuentra en una situacién de mayor dependencia, y denuncian
que desde los Servicios Sociales no se realiza (en todos los casos analizados) un seguimiento continuado
para ver qué recurso o servicio es el idéneo en cada momento.

Las personas cuidadoras familiares consideran que las prestaciones que les han sido asignadas (se-
gtn el Baremo de la Dependencia) son “una ayuda”, pero insuficiente. Aseguran estar sobrecargadas
y temerosas de no tener ya fuerzas para cuidar si la situacién cambia y las exigencias son atin mayores.
La mejora de los recursos es algo esencial y urgente vy, en especial, los recursos necesarios para ayudar
a envejecer en casa, como también observan Garcia-Soler et al. (2022). La carga de cuidados a una
persona en situacién de dependencia es grande y puede acabar con los recursos personales de quien
cuida (desde los econémicos, hasta los fisicos y psicolégicos), poniendo en riesgo su salud fisica, mental,
emocional y social. El cuidado ha sido definido como una situacién de estrés crénico que se asocia con
altos niveles de malestar fisico y psicoldgico (Losada et al., 2020). Muchas personas cuidadoras destacan
la soledad que sienten ante el cuidado, igual que aparece en estudios previos (Bonin-Guillaume, 2022).

No solo se detecta un problema individual en referencia al acceso a una plaza pablica en un centro
de dfa para personas mayores en situacién de dependencia, sino también un problema social por la falta de
programas de prevencién adecuados y servicios que giren en torno al domicilio. En ninguno de los
municipios analizados hemos encontrado programas disefiados y orientados exclusivamente a personas
mayores en situacién de dependencia, y también carecen de —o son escasos— programas dirigidos a la
poblacién mayor en general (promocién de la autonomia personal / envejecimiento activo). Los pocos
programas que se desarrollan no parecen haberse creado como respuesta a un andlisis de la realidad social
de las personas destinatarias que pueda atender a las necesidades concretas.

El actual modelo de cuidados no parece sostenible en el tiempo, debido a que la carga del cuidado
la soportan las mujeres de las familias de las personas en situacién de dependencia. La feminizacién
del cuidado ha sido ampliamente reflexionada por Durdn (2017). Esta situacién supone un coste de
oportunidad para las cuidadoras informales, que repercute en sus catreras profesionales y aumenta las
desigualdades de género. Muchas de ellas abandonan sus empleos para cuidar. Como las tasas de actividad
tienden a aumentar, sobre todo entre las mujeres, es probable que en el futuro cercano las mujeres de
las familias no puedan asumir el cuidado informal como hasta ahora han hecho y, por tanto, aumente la
necesidad de cuidados externos. ;Quién cuidard? ;Quién cuidard si los municipios se van despoblando?
Todas estas cuestiones son similares a las planteadas por la Comisién Europea sobre la sostenibilidad
del modelo de cuidados actual (European Commission, 2021).

Los recursos deben acercarse a los lugares en los que viven las personas. Las politicas municipales deben
tener en cuenta esta preferencia de las personas por envejecer viviendo en casa, que, ademds de ser la elegida
por la mayor parte de ellas, es la mas econémica. Este cambio exige que los sistemas de proteccién social
den respuestas adecuadas a las demandas, necesidades o preferencias. Accesibilidad, mejora y adaptacion
de las viviendas, atencién social y sanitaria, autorrealizacién, respeto y dignidad, como elementos bésicos
para los apoyos que la persona precisa, desde una atencién integral y centrada en la persona. Todos tenemos

derecho a envejecer como queremos.
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Las politicas para atender las situaciones de dependencia deben cubrir diversos objetivos: desmedi-
calizar la atencién para centrarla en los problemas de salud e impulsar servicios de tipo sociosanitario,
incluir en el sistema publico a todas las personas con necesidad de atencién y dar prioridad a la atencién
domiciliaria. Estas ideas estdn en consonancia con la Estrategia Europea de Cuidados, que indica que
los CLD deben ser mds accesibles, asequibles y de mejor calidad, oportunos, globales, aumentando la
oferta y la combinacién de servicios profesionales de CLD y que se deben cerrar las brechas territoriales
en el acceso a los CLD siempre apoyando a los cuidadores informales, por medio de la formacién, el
asesoramiento y el apoyo psicolégico.

Resumiendo, varios son los retos que deben afrontar los municipios:

1. Cuidados. Una mayor y mejor atencién al cuidado, recursos, programas y proyectos
para la atencién a la dependencia, proyectos de cuidado al cuidador y formacién para
el buen trato, en linea con los planteamientos del Pilar Europeo de Cuidados y la Estra-
tegia Estatal de Cuidados.

2. Formacién e informacién. Una mayor formacién de los profesionales de los Servicios
Sociales y de Salud para que proporcionen informacién clara, adecuada y adaptada a las
necesidades de las personas cuidadoras, teniendo en cuenta que serdn cambiantes a lo
largo del tiempo de cuidado.

3. Prevencién. Inversién en envejecimiento saludable, muy necesario para retrasar la fra-
gilidad y las situaciones de dependencia. Una mayor oferta de recursos y programas y
proyectos para la promocién de la autonomia personal y la prevencién de la dependen-
cia, proyectos de envejecimiento activo que pueden ayudar a que las personas conozcan
mejor cémo cuidar de si mismas y reducir la incidencia de los sindromes geridtricos (de-
mencias, incontinencia, fragilidad y caidas, sedentarismo y sindrome de inmovilidad).

4. Mejorar la cantidad y calidad de los recursos. Una apuesta clara de las politicas muni-
cipales para ayudar a envejecer bien facilitando los recursos que las personas necesitan
para seguir viviendo donde quieren y apoyando a las personas cuidadoras familiares. El
objetivo es habilitar el medio rural como comunidad de cuidados integrales que facilite
envejecer en su lugar, forme a personas cuidadoras y establezca redes entre los diferen-
tes sistemas de cuidados actualmente existentes en la comarca y otros que se puedan

desarrollar.

Para mejorar la capacidad de las personas con diversas necesidades de envejecer en su lugar, son
necesarios servicios y apoyos preventivos y de atencién que abarquen la continuidad de las necesidades
de atencién y que complementen la atencién familiar. Prepararse para las necesidades futuras y antici-
parse a los cambios en la capacidad funcional es fundamental, especialmente entre los adultos mayores

que viven en zonas rurales y padecen enfermedades crénicas.
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POLITICAS PUBLICAS DE PLANIFICACION TERRITORIAL
EN LA COMUNIDAD VALENCIANA. LUCES Y SOMBRAS

ResuMEeEN

La planificacién territorial es una politica ptblica que tiene como objetivo la mejora de la calidad
de vida de los ciudadanos mediante la elaboracién de un modelo territorial en el espacio geografico
sobre el que se quiere actuar. Transcurridas cuatro décadas desde la aprobacién del primer Estatuto de
Autonomfa de la Comunidad Valenciana, es posible realizar un an4lisis critico de las politicas piblicas
en planificacion territorial desarrolladas en este periodo. En estas décadas han cambiado las normativas,
los principios rectores, los procedimientos y los métodos de trabajo en la planificacién territorial, con una
apuesta definitiva, desde que comenzé el presente siglo, por la sostenibilidad. Todo ello en relacién con
las propuestas de la Estrategia Territorial Europea y el Convenio Europeo del Paisaje, como documen-
tos basicos de la planificacién territorial en dicho dmbito. El balance de la planificacién territorial en
este espacio regional ofrece luces y sombras que deben tenerse como ensefianzas para la practica futura
de la ordenacién territorial. La disciplina geografica ha jugado un papel importante en el proceso de
implementacién de politicas territoriales en el territorio valenciano, participando en la elaboracién de
planes de escala regional o subregional, incorporando herramientas, métodos de trabajo y propuestas en
la bisqueda de un equilibrio territorial, dificil de alcanzar en un 4mbito con escasa cultura del territorio.
El trabajo presenta, finalmente, una serie de propuestas para la planificacién territorial futura.
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130 JORGE OLCINA CANTOS / J. FERNANDO VERA REBOLLO

SPATIAL PLANNING PUBLIC POLICIES IN VALENCIAN
COMMUNITY. LIGHTS AND SHADOWS

ABSTRACT

Spatial planning is a public policy that aims to improve the quality of life of citizens through the
development of a territorial model in the geographical space to act. Four decades after the approval of
the first Statute of Autonomy of the Valencian Community, it is possible to carry out a critical analysis
of the public policies in spatial planning developed in this period. In these decades, regulations, guiding
principles, procedures and work methods in spatial planning have changed, with a definitive commit-
ment to sustainability since the beginning of this century. All this in relation to the proposals of the
European Spatial Planning Strategy and the European Landscape Convention, as basic documents of
territorial planning in this geographical space. The balance of spatial planning in the C. Valenciana
offers lights and shadows that must be taken as lessons for the future practice of territorial planning. The
geographical discipline has played an important role in the process of implementing territorial policies
in the Valencian region, participating in the elaboration of plans on a regional or subregional scale,
incorporating tools, working methods and proposals in the search for a territorial balance, difficult to
achieve in an area with little culture of the territory. Finally, the paper presents a series of proposals for
future spatial planning.

Keyworbs: spatial planning; policies; laws; plans; balance; future agenda.

INTRODUCCION. CUATRO DECADAS DE POLITICAS PUBLICAS
EN LA PLANIFICACION TERRITORIAL VALENCIANA

El territorio es el elemento principal para el funcionamiento de una sociedad. Acoge los recursos
naturales que aprovecha el ser humano para el desarrollo de sus actividades y la implantacién de nicleos
urbanos. La gestién de los territorios se va haciendo mas compleja en relacién con la evolucién de las
sociedades. De los acuerdos t4citos se ha pasado a los documentos escritos y a las normas juridicas que
regulan los procedimientos para llevar a cabo la asignacién de nuevos usos en el suelo. Las sociedades
modernas, democréticas, han establecido procedimientos para la elaboracién de planes en los que la
participacién de la Administracién supone una garantia para la proteccién de derechos privados y
publicos (Romero y Farinés, 2004).

La ordenacién del territorio es un instrumento para la organizacién racional del espacio geogréfico
esencial para las Administraciones. Como herramienta de accién politica, debe garantizar un desarrollo
acorde con los rasgos del medio y con las caracteristicas de las sociedades que en €l viven. La planificacién
territorial debe entenderse como un procedimiento reglado de transformacién de un drea que persigue
como objetivo principal el establecimiento de un modelo territorial capaz de mejorar la calidad de
vida de una sociedad (Rando Burgos, 2019). Desde 1999, tras la aprobacién de la Estrategia Territorial

Europea, esta accién debe realizarse bajo el principio rector de la sostenibilidad en un sentido amplio,
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que incluye aspectos ambientales, socioeconémicos y culturales (Elorrieta et al., 2016). Y desde 2020,
con la aprobacién de la Agenda Territorial europea 2030 y la ley espafiola de cambio climético (Ley
7/2021), entre otros documentos y planes de escala diversa (europea, espafiola y autonémica), a este
principio rector fundamental —innegociable— de la planificacién territorial se ha unido la cohesién, la
inteligencia, la igualdad, la perspectiva de género, la salubridad y la mitigacién y adaptacién al cambio
climdtico como objetivos complementarios de aquel (Mora y Pimienta, 2003; Farinds, 2021; Farinds
y Olcina, 2022).

Dentro del esquema jerdrquico de los procesos de ordenacién del territorio, la planificacién de escala
regional (o subregional) debe estar por encima del planeamiento urbanistico de escala local; en otros
términos, este dltimo debe someterse a las determinaciones establecidas en la planificacién normativa
de escala superior. Sin embargo, en nuestro pafs, la falta de tradicién en los procesos de ordenacién
territorial de escala supramunicipal, unida a la aprobacién muy tardia de planes o estrategias territoriales
de escala regional o subregional, ha supuesto en muchos casos la falta efectiva de coordinacién de unos
(planes regionales o subregionales) y otros (planes generales de ordenacién urbana) y el predominio de
estos tltimos sobre aquellos en los procesos de transformacién del suelo (Romero, 2009). La Comunidad
Valenciana es un buen ejemplo de ello a escala estatal porque la aprobacién y el desarrollo efectivo de la
Estrategia Territorial Valenciana se da en 2011, cuando ya se habfa producido el dltimo y més transfor-
mador boom inmobiliario desarrollado en Espafia y, con especial intensidad, en el litoral mediterrdneo
(Gaja Dfaz, 2008; Burriel, 2009). De esta manera, las preexistencias urbanas de la Estrategia Territorial
ponen en cuestién la finalidad de un desarrollo territorial sostenible a medio y largo plazo.

A ello se unen los procesos de transformacién urbanfistica regulados en la legislacién del suelo que
no han contribuido a conseguir la finalidad de un desarrollo sostenible en el territorio, sino mas bien
lo contrario. Es el caso de la Ley Reguladora de la Actividad Urbanistica, vigente entre 1994 y 2006
en la Comunidad Valenciana, cuya finalidad inicial, a priori entendible (agilizar los procedimientos de
transformacién del suelo), se pervirtieron por el afin continuado de la promocién inmobiliaria en la
franja litoral y prelitoral.

La politica territorial resulta una pieza fundamental para el fortalecimiento de la democracia (Rome-
ro, 2011). Bien entendida, es una manera eficaz de proteccién ambiental, desarrollo cultural, promocién
econémica y redistribucién de riqueza de un espacio geografico. Ahora bien, para ello, debe favorecer
la participacién ciudadana como elemento importante en las decisiones territoriales.

En Espafia, el desarrollo del estado de las autonomias ha supuesto una implantacién desigual de las
politicas de ordenacién territorial; en unos casos, por falta de tradicién administrativa en la gestién
territorial de escala regional; en otros, por desprecio a las bondades de los planes territoriales supramunici-
pales. Y en todos por la falta de una cultura territorial y de aprecio a los valores naturales o patrimoniales
del espacio geogréfico, fomentado por la creencia en el crecimiento econémico depredador de recursos
como destino principal de las sociedades. No faltan ejemplos de espacios regionales de nuestro pafs que
han sabido entender, desde bien temprano, la importancia de la politica territorial como expresién del
desarrollo socioeconémico sostenible (Pafs Vasco, Navarra, Baleares, Catalufia, Andalucia), aunque

los resultados practicos en ocasiones no se corresponden con la intencionalidad politica plasmada en
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las normativas y los documentos de ordenacién territorial (De la Cruz Mera y Madurga, 2019; Farinés
Dast, 2021).

La Comunidad Valenciana, en el conjunto de las regiones espafiolas, ocuparfa una posicién inter-
media en el desarrollo de politicas de planificacién territorial, con algin hito destacado, como la apro-
bacién de la Estrategia Territorial en 2011. En la disciplina geografica, diferentes autores han estudiado
las politicas y practicas desarrolladas en el territorio valenciano en materia de planificacién territorial
en las dltimas décadas —Burriel, Romero, Morales Gil, Vera Rebollo, Mateu, Farinds, Esparcia, Salom,
Albertos, Lépez Olivares, Boira, Olcina, Hermosilla, Ivars, Noguera, Membrado, entre otros— (Gil
Olcina et al., 1993; Romero et al., 2001; Burriel, 2009; Farinés y Olcina, 2022). La Administracién,
por su parte, ha elaborado informes y monografias sobre el modelo territorial valenciano a rafz de la
aprobacién de normativas o planes oficiales o de propuestas de planificacién futura (Roger, 1995 a'y
b; Generalitat Valenciana, 2000; Mufioz y Domenech, 2012). Destacan, asimismo, los estudios y las
investigaciones doctorales sobre esta cuestion llevados a cabo desde institutos de investigacién (Instituto
Interuniversitario de Desarrollo Local de la Universitat de Valencia; Instituto Interuniversitario de Geo-
graffa e Instituto de Investigaciones Turisticas de la Universidad de Alicante) y cdtedras institucionales
(Catedra de Cultura Territorial Valenciana, Ctedra de U'Horta de Valencia, Territorio Metropolitano)
(Farinés y Peir6, 2019).

En las cuatro décadas de autonomia, las acciones de ordenacién del territorio han pasado por dife-
rentes momentos de interés por parte de los Gobiernos que se han sucedido, con etapas de impulso y
otras de abandono manifiesto al considerar la politica de planificacién territorial un obstdculo para la
promocién inmobiliaria.

En este sentido, en la Comunidad Valenciana se pueden distinguir cuatro etapas en el desarrollo de

las politicas de ordenacion territorial (Salom, 1995; Burriel, 2009; Farinds y Peird, 2019):

— 1.% etapa, hasta 1989: aprobacién del Estatuto de Autonomia. Competencias en materia
de ordenacion territorial. Adaptacién de algunas directivas europeas con efecto territorial
(impacto ambiental).

— 2.7 etapa, 1989-2011. Aprobacién de la primera ley de OT. Politica urbanistica movi-
lizadora de suelo LRAU (1994) (“urbanismo del promotor”). Falta de creencia en la
politica territorial de escala regional y subregional. Elaboracién de los primeros planes
comarcales, nunca aprobados. Aprobacién de la segunda ley de OT (2004).

— 3.2 etapa, 2011-2015. Aprobacién de la Estrategia Territorial de la Comunidad Va-
lenciana. Inicio, de nuevo, de una fase de elaboracién de planes de 4mbito comarcal.

— 4.2 etapa, 2015 a la actualidad. Aprobacién de la tercera ley de OT (2015), con modi-
ficaciones puntuales posteriores. Apuesta, en teorfa, por la politica territorial de escala

subregional. Intentos de promocién de la escala supramunicipal y de dreas metropolitanas.

En cada una de estas etapas es posible sefialar logros y errores en la promocién piblica de las politicas
territoriales. El mayor logro ha sido la aprobacién y desarrollo de la Estrategia Territorial de la Comunidad

Valenciana (2011), marco de referencia basico de escala regional para la regulacién de los procesos de
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asignacién de nuevos usos del suelo. Entre las sombras estd el escaso desarrollo de la planificacién de
escala subregional y metropolitana, que son 4mbitos especialmente idéneos para la ordenacién territorial
al establecer el enlace entre la Estrategia Territorial y los planes urbanisticos municipales.

Junto a los procesos reglados de planificacién territorial, amparados en la legislacién valenciana de
ordenacién del territorio, desde los afios noventa del pasado siglo han tenido lugar acciones de orde-
nacién territorial, con respaldo institucional, de cardcter sectorial o estratégico. Es el caso del Plan de
Espacios Turfsticos de la Comunidad Valenciana, que ha conocido dos versiones. La primera, realizada
por encargo de la administracién turistica autonémica (Institut Turfstic Valencia, 1995), se intenté
tramitar posteriormente como un plan de accién territorial de cardcter sectorial, sin conseguirlo. Afios
mds tarde, el Libro Blanco para una nueva estrategia turistica de la Comunidad Valenciana, impulsado
por la Ageéncia Valenciana del Turisme (2017), en sus lineas de actuacién, volvia a recoger la idea de
convertir el plan de espacios turisticos en un PAT sectorial. El objetivo es la necesidad de planificacién
de la actividad turistica en el territorio, incluyendo una propuesta de diferenciacién y delimitacién de
espacios turisticos, a efectos de ordenacién de la actividad. Més reciente ha sido la elaboracién de Plan
Vega Renhace, un plan estratégico territorial de &mbito comarcal, que depende directamente de la Pre-
sidencia de la Generalitat y que estd orientado a la adaptacién al cambio climético y sus extremos en un
espacio geogréfico que fue intensamente afectado por la inundacién de la Vega Baja del Segura ocurrida
en septiembre de 2019 (Generalitat Valenciana, 2020). El plan ha disefiado una serie de actuaciones
prioritarias, entre las que se contempla la aprobacién del PAT de la Vega Baja como una pieza basica
para la reduccién del riesgo y la resiliencia de este 4mbito comarcal. Por su parte, las Diputaciones pro-
vinciales, que carecen de competencias de ordenacién del territorio, han desarrollado planes estratégicos
sectoriales (actividades econémicas, infraestructuras y equipamientos) con incidencia territorial, con
un balance desigual en sus resultados.

El presente trabajo hace balance de las politicas territoriales desarrolladas en la Comunidad Valen-
ciana, en las Gltimas cuatro décadas, destacando los logros conseguidos y los fracasos de la planificacién.
El objetivo principal es la revisién critica de los procesos de planificacién territorial en el espacio va-
lenciano, desde la experiencia de cuatro décadas de trabajo en cuestiones de ordenacién del territorio.
Todo ello con el 4nimo de esbozar unas recomendaciones para el desarrollo futuro de la ordenacién del
territorio en el contexto de la sostenibilidad, la apuesta por la infraestructura verde como herramienta
de planificacién y la necesidad de adaptacién al cambio climético como escenario de actuaciones que

va a movilizar politicas pdblicas y acciones privadas a lo largo del presente siglo.

FUENTES Y METODO

La presente investigacion realiza un andlisis-diagndstico de las politicas piablicas de planificaciéon
territorial desarrolladas en la Comunidad Valenciana desde la aprobacién de su primer Estatuto de
Autonomia, en 1982. Para ello, ha sido necesario realizar un estudio detallado de normas y, sobre todo,
documentos de ordenacién del territorio elaborados en las cuatro décadas de desarrollo competencial en

material de planificacién territorial y urbanistica. Debe sefialarse que el objeto principal de estudio ha
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sido la ordenacién territorial de escala regional y subregional, sin olvidar que el planeamiento municipal,
actor principal de la transformacién del suelo en el periodo de estudio, ha condicionado por accién u
omisién las posibilidades reales de la planificacién territorial de escala superior.

Se ha consultado los planes (aprobados o en fase de exposicién piblica) que estédn enlazados en los
portales web oficiales de las Consejerfas de Politica Territorial, Obras Pdblicas y Movilidad, de Agricul-
tura, Desarrollo Rural, Emergencia Clim4tica y Transicién Ecolégica y de Economia Sostenible, Sectores
Productivos, Comercio y Trabajo. En estas paginas web se dispone de la informacién completa de los
planes de ordenacién del territorio analizados, con sus diferentes documentos (memorias, normativas,
cartograffas). La normativa territorial y urbanistica aprobada en estas décadas se ha consultado en el
portal del Diario Oficial de la Generalitat Valenciana.

El analisis de la documentacién se ha realizado mediante la elaboracién de unas fichas-resumen, en
las que se han destacado los datos fundamentales de los planes territoriales analizados. A partir de esta
informacién, se han clasificado los ejemplos de logros y fracasos de la planificacién territorial valenciana
durante el periodo de anilisis (1982-2022) (figura 1).

Figura 1. Etapas de la investigacion y tareas realizadas

Elaboracion de objetivos del estudio
. Recopilacion de informacién oficial (planes y
1° ETAPA normativa)
‘ ANALISIS
| Lectura de trabajos especializados publicados |
2 ETAPA | Conocimiento empirico de la zona de estudio |
Elaboracién de ficha-sintesis de planes analizados
DIAGNOSTICO
3° ETAPA ‘
Determinacion de casos de éxito y de fracasos en la
planificacion territorial
4t ETAPA Grien?:a}cio?’es para el_desarrollo futuro.de la PROPUESTA
planificacion territorial en la C. Valenciana

Fuente: elaboracion propia.
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Por su parte, han sido fundamentales las lecturas de autores que han abordado esta cuestién, con
enfoque regional, en la Comunidad Valenciana durante las dltimas décadas (Romero, Burriel, Farinés,
Salom, Boira) y cuyas obras se citan en el texto y aparecen en la relacién bibliogréfica del articulo.
Asimismo, ha sido importante la labor de cotejo de informacién oficial y resoluciéon de dudas sobre
algunos documentos de planificacién que se ha realizado mediante consultas al personal técnico de la
Conselleria de Politica Territorial, en especial de la Subdireccién General de Ordenacién del Territorio
(D. Vicente Doménech Gregori), por su experiencia en la labor de planificacién y gestién de planes de
escala regional y subregional. Sin olvidar la consulta, con espiritu critico, de noticias de prensa y articulos

de opinién publicados, sobre ordenacién del territorio, en los diarios de 4mbito regional.

RESULTADOS: ANALISIS CRITICO DE LA PLANIFICACION TERRITORIAL
EN LA COMUNIDAD VALENCIANA: LUCES Y SOMBRAS

En las cuatro décadas de gobierno autonémico valenciano se han sucedido tres normativas marco
de ordenacién del territorio, cada una de ellas correspondiente a las necesidades del momento en su
promulgacién y aprobadas en un contexto socioeconémico y ambiental diferente y con la necesidad
de adaptacién a la legislacién espafiola (y regional) y a la normativa europea. Asf, la primera ley de
ordena