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La Agenda Territorial de la Unién Europea 2020

1.- UNA ORIENTACION DE DESARROLLO
TERRITORIAL PARA LAS POLITICAS DE LA UE

El pasado 19 de mayo de 2011 fue aprobada en
Hungria la Agenda Territorial de la Unidén
Europea 2020 (AT2020) por los ministros
responsables de ordenacién del territorio y de
desarrollo territorial de los Estados miembros
en colaboracién con la Comisién Europea y con
el respaldo del Comité de las Regiones'’.

Se trata de la revisidn prevista en la anterior y
primera Agenda de 2007, una vez logrados en
parte sus dos principales propositos: impulsar el
objetivo de cohesion territorial que se incor-
por6 finalmente en el Tratado de Lisboa (en
vigor desde 2010), y poder hacerlo realidad en
las politicas de la UE y en la aplicacion de los
fondos estructurales para el nuevo periodo
2014-2020.

La Agenda es una iniciativa intergubernamental
(es decir, liderada por los estados) a la que se
ha llegado tras un largo proceso iniciado a
finales de los afios 80 para incorporar la di-
mension territorial a las politicas comunita-
rias. Es mas, se aspiraba a “servir de base para
una politica territorial a escala europea” como

1% Texto en castellano de la AT2020 disponible en la web
del Ministerio de Agricultura. Alimentacion y Medio
Ambiente: http://www.magrama.gob.es/es/desarrollo-
rural/temas/desarrollo-territorial/el-desarrollo-territorial-
en-el-ambito-europeo/union-europea/default.aspx

Nota: Por error de transcripcion del francés, el programa
ESPON lo traducen por ORATE

Cuadernos de Ordenacion del Territorio

Publicado en “Territorio de Debate” de la web de FUNDICOT el dia 30 de abril de 2012

Margarita Ortega Delgado

Arquitecta urbanista

Diplomada en Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente
Vocal de la Junta Directiva de FUNDICOT

decia la Estrategia Territorial Europea (ETE) de
1999, objetivo, que como se vera, al que no se
renuncia.

Por estas razones la Agenda tiene una serie de
caracteristicas:

- No es un instrumento. Es un marco politico
orientado a la accion, para cumplir el Tratado.
Y se plantea asociada a otros documentos poli-
ticos de la UE. Sobre todo a la Estrategia Europa
2020 que apuesta hacia un “crecimiento inteli-
gente, sostenible e integrador” como base de la
politica comunitaria. Desde la Agenda se insiste
en que para lograrlo hay que tener en cuenta la
dimension territorial ya que los problemas y las
oportunidades son diferentes en cada region.

Fotografia: Elena Alonso
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- No es vinculante. Ofrece orientaciones
estratégicas para el desarrollo territorial.
Fundamentalmente para integrarlo en las politi-
cas de la UE. Por ese motivo ademds es una
importante referencia para las politicas territo-
riales y sectoriales nacionales, regionales o
locales. No pretende afectar a las perspectivas
financieras pero si “recalcar” la importancia de
esta dimension territorial que “deberia ser teni-
da en cuenta por los responsables al disefiar y
aplicar las futuras politicas comunitarias”.

- Apuesta por el desarrollo territorial (ob-
viamente integrado y sostenible) al que debe
contribuir la politica de cohesion. O lo que es lo
mismo, que el uso eficiente del territorio y de
sus recursos es fundamental para el desarrollo
de la economia, de la garantia de acceso a los
servicios, o para la gestion prudente del capital
natural y cultural a escala europea.

- Aclara el significado de la dimension terri-
torial. Se trata, por un lado, de explotar (libe-
rar como dice el texto) el potencial o capital
territorial en todos los niveles (local, regional,
nacional y transnacional) mediante estrategias
de desarrollo basadas en el conocimiento y
“adaptadas a las necesidades especificas de
cada territorio y a diversas escalas”; es decir,
aprovechar sus puntos fuertes y especificos
para contribuir a la competitividad de los terri-
torios”, lo que se denomina el “placed-based
approach’™ .Y, de otra, valorar la diversidad
como potencial para el desarrollo; diversidad en
la que juega un papel importante la identidad
local y regional.

- Y para su logro insiste en dos aspectos clave
que van a ser una constante en el desarrollo
territorial a escala europea: la gobernanza y la
cooperacion entre territorios con potenciales o
retos comunes y por tanto compartidos.

En el proceso seguido y en la formalizacion de
la Agenda habia que superar la dificultad de
que la politica comunitaria no contemplaba la
competencia en desarrollo territorial a diferen-
cia de otras politicas como la ambiental, la
agraria, la de transportes o la de energia. En el
caso territorial se mantiene el denominado
“principio de subsidiariedad”, es decir en el
ambito méas cercano al ciudadano, como el

" Acufiado en el Informe Barca realizado en 2009 por
Frabrizio Barca a solicitud de la Comisaria Danuta Hiibner.
Este enfoque se propone como uno de los fundamentos
para la nueva politica europea de cohesion, clave de la
integracion europea haciendo de la dimensidn territorial el
nucleo duro en torno al cual se debe reconstruir el modelo
politico de desarrollo europeo (José Antonio Nufiez Butra-
guefio, 2012)

nacional o el regional. No obstante se ha logra-
do (y es su principal base) que el nuevo objeti-
vo de cohesion territorial (Art 3 del Tratado) sea
compartido entre la Comision y los Estados. Por
eso la Agenda tiene la oportunidad para que
sus orientaciones puedan o deban ser tenidas
en cuenta en el disefio de los programas.

Pero esto va a depender de la voluntad de cada
estado de aplicarlo.

2.- ALGUNOS AVANCES EN LA
INCORPORACION DEL DESARROLLO
TERRITORIAL A LA POLITICA COMUNITARIA:
DEFINICIONES Y DOCUMENTOS

Como se ha apun-
tado, la Agenda
responde a un
largo proceso de
mas de 20 afios.
Para entender su
alcance conviene
recordar algunos
de los hechos mas
significativos  del
mismo.

Un primer paso era asumir un diagnéstico co-
mun. En este caso, la preocupacién por los
constantes desequilibrios entre los territorios -
no resueltos por las politicas comunitarias-
provocados por los efectos —sobre todo de-
siguales- de los “desafios” a los que esta some-
tido el territorio europeo (globalizacién, cambio
climatico, pérdida de funcionalidad de areas
rurales..) aumentados por la crisis econémica.
Problemas comunes que precisan implicar a las
politicas comunitarias al ser las principales
herramientas para actuar de forma conjunta y
reducir ademas los efectos a veces negativos de
un enfoque meramente sectorial.

Para trabajar en esta linea era preciso definir
algunos conceptos clave:
El término “desarrollo territorial sostenible""’
entendido como un desarrollo econémico ba-
sado en una estructura espactal solida, lo mas
equilibrada posible, que utilice los valores e
identidades especificas del territorio, y combi-
nado con una gestion racional de los recursos y
del patrimonio natural y cultural (territorial).

2| a reciente Ley del Suelo (RDL 2/2008) recoge el princi-
pio de desarrollo territorial y urbano sostenible, como
marco de los objetivos y actuaciones en los usos y ordena-
cion del suelo
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El concepto de cohesién territorial, al que la
Comision Europea dedicd un Libro Verde® vy
que define como “conjunto de principios para
un desarrollo territorial armonioso, equilibrado,
eficiente y sostenible, y que ofrece a los ciuda-
danos y a las empresas, estén donde estén,
lgualdad de oportunidades para sacar todo el
partido a su potencial territorial”. La cohesidn
territorial comprende también la solidaridad
para promover la convergencia entre las eco-
nomias de los territorios mas ricos y las de los
menos desarrollados.

Y el concepto de “gobernanza” territorial, que
es en definitiva la coordinacién entre todos los
niveles, mas necesaria que nunca en un mo-
mento de escasez de recursos. El diccionario de
la RAE lo define muy acertadamente: “Arte o
manera de gobernar que se propone como
objetivo el logro de un desarrollo economico,
social e institucional duradero, promoviendo un
sano equilibrio entre el estado, la sociedad civil
y el mercado de la economia’”.

Durante el proceso se han producido una serie
de documentos —en diferentes instituciones-
que han contribuido a reforzar la orientacién
territorial de la politica europea y conseguir
incorporar en el Tratado el objetivo de cohesién
territorial a los objetivos de cohesidon econdmi-
ca y de cohesion social ya existentes.

En la Unién Europea (UE), fundamentalmente
la Estrategia Territorial Europea (ETE) y los pos-
teriores programas e iniciativas para su desarro-
llo (Interreg, para la cooperacién en ordenacién
del territorio), la primera Agenda Territorial
(2007) o el citado Libro Verde de la Cohesion
territorial (2008). Y en el Consejo de Europa
(CoE), a través de la Conferencia Europea de
Ministros responsables de la Ordenacion del
Territorio (CEMAT), con el importante preceden-
te de la Carta Europea de Ordenacién del Terri-
torio (Torremolinos, 1983); Los Principios Direc-
tores para el Desarrollo Territorial Sostenible
del Continente Europeo (Hannover, 2000); o el
reciente Convenio Europeo del Paisaje (Floren-
cia, 2000).

La Estrategia Territorial Europea (ETE)"*
Merece la pena una especial mencién ya que es

el primer documento que introduce al territorio
como nueva dimensién de la politica europea.

B Libro Verde sobre la Cohesién Territorial: Convertir la
diversidad en fortaleza (2008). Elaborado por la Comisién
Europea a peticion de la Agenda y sometido a consulta
abierta a través de la web

' Adoptada por los ministros responsables de politica
territorial de la UE en 1999
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Es en parte heredera de la Carta Europea de
Ordenacion del Territorio que, partiendo de que
se trataba de una tarea politica, anunciaba ya su
dimension europea y por tanto la necesidad de
una visién global que trascendiera los ambitos
administrativos. Reclamaba también la atencién
a las zonas sensibles (montafa, costeras, rura-
les, urbanas o fronterizas) para su tratamiento
especifico. Esta idea va a ser reconocida incluso
en el propio Tratado, en el desarrollo propuesto
para cohesion territorial en el Libro Verde y en
el nuevo Marco Comun Estratégico 2014-2020
para las politicas comunitarias®™ .

~ETEM
‘Estrategia

Hacla un desarrolio equili
y sostenible del Mn"lbﬂo de la UE

&

Acordeda en la rewrle Alslaos roonetiys
4l Grderacta de 0 n m. nayo €199

La habilidad de la ETE es ofrecer una vision
comun del territorio europeo para reforzar una
integracién no sélo econdémica; y mostrar que
es posible con una serie de orientaciones que
sirvan a los distintos niveles administrativos
(comunitario, nacional, regional y local) y a
distintas escalas geogréaficas (transnacional,
interregional y transfronteriza). Plantea por vez
primera tres objetivos territoriales para toda
la UE:

' Se reconocen aquellos factores geograficos o funciona-
les que pueden condicionar el desarrollo sobre todo las
areas periféricas o remotas, las de baja densidad de po-
blacidn, las islas, las fronterizas o las de montafia. Y tam-
bién las regiones urbano-rurales
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- Apostar por el desarrollo de un sistema
urbano mas equilibrado y policéntrico, facili-
tando una nueva relacidon campo-ciudad.

- Poner a su servicio estrategias integradas
de transporte y de comunicacién que permitan
el acceso de los ciudadanos a los territorios y al
conocimiento.

- Y estimular el desarrollo creativo, innova-
dor e inteligente, del patrimonio natural y
cultural -"el patrimonio territorial"- para
poner en valor la identidad regional y conservar
la diversidad como factores fundamentales
europeos.

Para llevarlo a cabo no propone nuevos instru-
mentos, sino utilizar los existentes con este
nuevo enfoque, sobre todo mediante la cohe-
rencia y la cooperacion (llamado después go-
bernanza). Fundamentalmente entre las politi-
cas nacionales y las politicas comunitarias. Ese
es uno de los papeles de la Agenda Territorial.

Sus orientaciones han sido muy Utiles para
desarrollos posteriores. Por ejemplo, la necesi-
dad de contemplar los sistemas urbanos desde
su funcion territorial (papel especifico de los
distintos tipos de ciudades, metropolitanas,
medias y pequefias), mejorar el atractivo de las
ciudades, apostar por la ciudad compacta o la
blusqueda de nuevas relaciones funcionales
para responder a la interdependencia entre los
espacios urbanos y rurales. En infraestructuras y
conocimiento, por ejemplo, se aboga por una
mejor utilizacion y gestion de la infraestructura
existente, ademas de mas sostenible, priorizan-
do modos conjugados con los usos del suelo. Y
en cuanto al patrimonio natural y cultural, pro-
pone el principio de “conservacion activa” con
formas innovadoras de gestién y uso que com-
patibilicen la conservacién con nuevas funcio-
nes. Destaca el papel del patrimonio como
factor de calidad de vida y autoestima de la
poblacién y como sefia de identidad del territo-
rio europeo. Y la importancia al “paisaje cultu-
ral’, tanto rural como urbano. Incorpora su
concepcion por corredores o redes (ya sean
ecoldgicos o itinerarios culturales).

Muchos de los principios de la ETE figuran ya en
la legislacion territorial y en instrumentos de
planificacion territorial de las CCAA (caso de la
Estrategia Territorial de Navarra, de la Rioja, de
Aragén o de la Comunidad Valenciana).

Uno de los resultados de la ETE han sido las
sucesivas iniciativas de cooperacién transnacio-
nal en ordenacion del territorio (Interreg) sobre
grandes espacios geograficos (Mediterraneo,

Atlantico, Sudoeste, Baltico, etc...) para la cola-
boraciéon entre regiones de diferentes Estados
sobre problemas y respuestas comunes, forma-
to que se ha visto consolidado en la politica de
cohesién a través de la figura de la “coopera-
cion territorial”.

Y también el Programa ESPON (Observatorio
en Red de la Cohesién Territorial y el Desarrollo
Territorial Europeo) en el que participan todos
los Estados y la Comision Europea para el anali-
sis y la formulaciéon de nuevos indicadores y
escenarios para aplicar la cohesion territorial.

EUROPEAN SPATIAL PLANNING
OBSERVATION NETWORK

3. LA AGENDA TERRITORIAL DE LA UNION
EUROPEA 2020 (AT2020)

En este proceso descrito, la Agenda es un com-
promiso —una apuesta- por parte de los respon-
sables de ordenacién del territorio de la UE
para contribuir al objetivo de cohesién territo-
rial de acuerdo con la responsabilidad compar-
tida reconocida por el Tratado. Plantea tres
grandes aspectos:

En primer lugar, aclara los retos del desarrollo
territorial o desafios comunes de la UE que
precisan un enfoque coordinado para transfor-
marlos en potencial para el desarrollo territorial
sostenible. Estos retos son aun mas agudos por
la crisis y ademas sus efectos son diferentes
segun los territorios, aumentando la vulnerabi-
lidad de los mas castigados; de ahi la necesidad
de la solidaridad.

Destacan los efectos de la globalizacién vy la
necesidad de buscar respuestas hacia estructu-
ras mas sostenibles. Los problemas demogréfi-
cos y sociales, como la despoblacién o la exclu-
sién y segregacién de grupos especialmente
vulnerables. Los efectos del cambio climéatico
(elevacion del nivel del mar, sequias, inundacio-
nes o mayor frecuencia de riesgos naturales)
que exigen esfuerzos de adaptacién y de miti-
gacién, una mayor coordinacién territorial de
politicas clave (clima, agua, agricultura, energia
o vivienda...) y su apuesta por alternativas hacia
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una economia mas verde. Y la pérdida de biodi-
versidad o del patrimonio natural, cultural y
paisajistico como parte esencial del capital
territorial para el bienestar y el atractivo eco-
némico.

Fotografia: Elena Alonso

En segundo lugar, y como respuesta a estos
retos que exigen una atencién comun, se pre-
sentan seis prioridades territoriales que tie-
nen en comun el hecho de ser de interés euro-
peo, muchas de marcado caracter transnacional
y por tanto “pistas” o sugerencias para llevarlas
a cabo mediante la cooperacién. Pero sobre
vinculadas a la necesidad de coherencia de las
politicas sectoriales al estar fuertemente rela-
cionadas con el futuro del territorio en su con-
junto.

- Promover el desarrollo territorial policéntri-
co del sistema urbano europeo —incluso a nivel
interregional o transfronterizo- para reducir la
fuerte tendencia a la polarizaciéon y fomentar la
competitividad mediante redes entre ciudades
de diferente tamafio.

- Fomentar el desarrollo integrado de las
ciudades, de las regiones rurales y de las regio-
nes especificas. Las areas rurales -muy diversas-
para mejorar sus condiciones de vida, moderni-
zacion de su economia y mejora de su conecti-
vidad. Sobre todo el reconocimiento de las
relaciones urbano-rurales que obliga a la plani-
ficacién conjunta y a una mayor coordinacion
destacando el papel de las ciudades medias y
pequefias o la integracién del rural en las areas
metropolitanas. Y los territorios con rasgos
especificos —a veces interfronterizos- (montafa,
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islas, cuencas fluviales...) a abordar de forma
integrada.

- La integracion territorial de “regiones fun-
cionales” (urbanas, rurales...) -caso de las trans-
fronterizas- a través de la “cooperacién territo-
rial” que permita crear masa critica y superar la
fragmentacién promoviendo redes de activida-
des transnacionales competitivas (mercados de
trabajo, formacién, empresas...).

- Fomentar economias locales solidas para
reducir su vulnerabilidad mediante estrategias
de especializaciéon y desarrollo de productos y
mercados locales.

Fotografia: Elena Alonso

- Mejorar la conectividad territorial en sentido
amplio (transporte, nuevas tecnologias o ener-
gla) de personas y actividades para garantizar el
acceso a los servicios de interés general y las
conexiones con las redes secundarias.

- Gestionar y conectar los valores ecoldgicos,
paisajisticos y culturales mediante su integra-
cién en redes y corredores (infraestructuras
verdes). Con una especial mencién a los paisa-
jes y al patrimonio como parte de la identidad
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Y por ultimo ¢cé6mo hacerlo?

La Agenda exige dos grandes condiciones, la
necesidad de coordinacién y la mejora de los
mecanismos y os compromisos para lograrla.
Una “coordinaciéon territorial” de las politicas,
tanto las territoriales de los estados como las
sectoriales de la UE y las nacionales. Sobre todo
la politica local, la rural y la de transporte. Tener
en cuenta los efectos (impacto territorial) y las
diferencias de cada territorio. Y un mayor cono-
cimiento, para lo que se mantiene el programa
ESPON.

Y una serie de mecanismos o de compromisos
de coordinacion sobre la base de la necesidad
de un enfoque mas integral y estratégico a
partir de las prioridades territoriales de cada
espacio o area funcional. A nivel de la UE, in-
corporar las consideraciones territoriales en
todas las fases de aplicacion de lo Fondos (eva-
luacion, impacto, supervision...). Para los espa-
cios compartidos (transnacionales, transfronte-
rizos o interregionales) facilitar estrategias
integradas a través de la cooperacién territorial.
Y para los Estados miembros, definir los con-
ceptos, objetivos e instrumentos de desarrollo
territorial de acuerdo con sus especificidades.

Finalmente, se contempla el seguimiento de la
Agenda a través de las sucesivas presidencias
con acciones concretas, una mayor difusion y
una posible revisién en torno a 2015 o 2016.

Fotografia: Elena Alonso

...Y algunas consideraciones finales

Como se anunciaba al principio, la Agenda no
renuncia a la idea de que pueda formularse
algun dia una futura politica de desarrollo terri-
torial en Europa al considerar que el Tratado
tiene consecuencias importantes para esta
posibilidad.

De momento su aplicacion va a depender de la
voluntad y del interés de los estados y de las
regiones y ciudades. Sobre todo si tienen claros
y definidos los conceptos, los objetivos y los
instrumentos de desarrollo territorial, es decir
estrategias para los territorios en linea con el
enfoque y las posibilidades de las acciones a
plantear a escala de la UE. Y por supuesto inte-
gradas en sus propias politicas sectoriales, ya
sean nacionales o regionales. En definitiva es-
trategias de desarrollo territorial a escala nacio-
nal y regional que marquen las pautas.

Una oportunidad de nuevo para un pais como
el nuestro con tan escasa tradicion y practica en
desarrollo territorial para responder a fendéme-
nos actuales que juegan a escala europea.
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