GOBIERNO
de
CANTABRIA

DOCUMENTO de AVANCE

MODELO DE GESTION

l. Introduccion

Tal y como se expone en la Memoria y Determinaciones del presente Plan, el modelo
territorial se organiza en torno a dos ejes fundamentales:

e la eficiencia ambiental, ligada a la resiliencia territorial y

e la cohesidn social, en términos de bienestar y calidad de vida en condiciones de
igualdad.

Ambas son clave para el seguimiento del modelo territorial propuesto, pues en ellas
se concretan los objetivos que se espera alcanzar por medio de la aplicacion directa o
indirecta de las determinaciones definidas en este plan.

En las determinaciones, se identifican los elementos que componen el territorio y esta-
blece qué caracteristicas deben poseer. Es decir, cdmo es deseable que se desarrollen,
ejecuten y, en definitiva, evolucionen a lo largo del tiempo. Es precisamente aqui don-
de reside la complejidad de su gestién, pues en ella intervienen aspectos tan variados
como la intensidad, escala o relacion mas propios de la naturaleza del elemento regu-
lado, hasta otros del ambito administrativo o competencial derivados de las estructu-
ras sociales o politicas territoriales que coinciden espacialmente en la gestion de los
mismos.

A su vez, pueden abarcar aspectos tan amplios y primordiales como el soporte biofisico
que acoge el sistema de asentamientos y actividades productivas, las dotaciones, las
infraestructuras, los espacios naturales, el espacio agrario y forestal, o el patrimonio
cultural. Aspectos que trascienden del elemento en si abarcando, por un lado, las re-
laciones necesarias para su funcionalidad o viabilidad, y por otro la accesibilidad que
permite su manejo, dando forma al territorio transformado que conforma el paisaje.

Con esa vision, las propuestas que contiene el documento determinan una hoja de ruta
que define un escenario de futuro con el que se aspira a alcanzar un territorio mas inte-
grado, sostenible y equilibrado que facilite la renovacién y dinamizacién de los procesos
de desarrollo econdmico.

Para abordar esta complejidad se propone la puesta en marcha de un sistema de ges-
tion holistico donde tengan cabida la complejidad de los elementos en si mismos, como

las relaciones existentes entre ellos y el marco social y administrativo en el que han de
desarrollarse para lograr las metas que se proponen.

Para conseguir este modelo territorial se debe trascender de la planificacion conven-
cional del territorio evolucionando hacia la participacion social y la gobernanza activa
e integral.

Este modelo de gobernanza y participacion lleva implicito realizar un constante segui-
miento del cumplimiento de los objetivos de estos instrumentos y, en definitiva, de la
evolucion del estado de las variables y elementos considerados estratégicos para cono-
cer si se va aproximando a la maxima eficiencia, eficacia y respeto de la ocupacién y uso
del territorio de un modo sostenible.

A este seguimiento y a las consecuentes acciones derivadas de dar respuesta a sus
resultados es lo que en este plan se denomina gestidon dinamica del territorio, que
comenzara con la aprobacion y desarrollo del PROT, marcando el punto de partida de
los restantes instrumentos de ordenacion y gestion del territorio.

En otras palabras, con la aprobacion definitiva del Plan el proceso no hace mas que
comenzar apoyado en la Gobernanza y la evaluacion de las acciones que, derivadas
de su aplicacidn, se lleven a cabo.



Il. Gobernanza

En congruencia con esta reflexién, solo cabe una propuesta basada en el conocimiento
continuo y el didlogo. La planificacion, en definitiva, se erige en un proceso cultural
interactivo con el medio natural e intereses de sus habitantes, desde la necesaria vision
integradora, a través de la cual la sociedad se gestiona considerando el lugar que ocupa
en la toma de decisiones diarias. o lo que es lo mismo (cdmo nos gestionamos?

Por ello el PROT establece que su desarrollo serd bajo los principios de coordinacion,
programacion y colaboracion entre las administraciones publicas y la sociedad, garanti-
zando la participacion ciudadana y la accidn privada en la medida mas amplia posible,
estableciendo como principios rectores de la Gobernanza del Territorio la publicidad,
la participacion, la corresponsabilidad, la coherencia y la eficacia de las medidas pro-
movidas.

Hoy en dia es obligado arbitrar los medios adecuados para establecer un marco de en-
cuentro y entendimiento entre los diferentes sectores de la sociedad, de tal forma que
puedan participar en las decisiones propias del territorio, no sélo mediante informes y
procedimientos sectoriales, sino fomentando la creacion de érganos de coordinacion.

En este sentido el PROT se configura como marco de referencia para la formulacién
y ejecucion de las distintas politicas sectoriales del Gobierno de Cantabria y, ademas,
como escenario para todas aquellas acciones de concierto de las administraciones pu-
blicas con la iniciativa privada, o interadministrativa en todos sus niveles, siempre y
cuando sean para la consecucién de los objetivos en él establecidos.

Teniendo en cuenta que las Determinaciones proporcionan las referencias territoriales
para la formulacion de las actuaciones territoriales, el PROT define este Modelo de
Gestién, como un modelo para la coordinacién de aquellos aspectos sectoriales con
incidencia en el territorio, ya sean estos locales, regionales o nacionales.

Para conseguir una mejor gobernanza territorial es preciso llegar a la escala territorial
adecuada que permita plantear y encauzar las actuaciones y planes de caracter supra-
municipal.

Cémo es logico, en cada uno de estos niveles debe trabajarse con respeto a las compe-
tencias asignadas a cada una de las administraciones, y asi se refleja en las Determina-
ciones del PROT, estableciendo un marco de informacion y didlogo para la administra-

ciéon General del Estado y las Comunidades Auténomas vecinas, y fomentando de forma
muy clara la coordinacién y entendimiento en el seno de la administraciéon autondmica
y de ésta con las administraciones locales.

Merece una especial atencidn, el trato que se da a las administraciones locales, pues al
amparo de las Determinaciones del PROT, con el fin de cumplir los objetivos sociales,
econémicos y ambientales en él formulados, se establece la posibilidad de que los mu-
nicipios definan mancomunadamente su estrategia de desarrollo sostenible y modelo
de ocupacion del territorio para el aprovechamiento solidario de sus recursos, hacién-
dolos mas competitivos en el desarrollo de las politicas y prestacién de los servicios.

El modelo territorial establece como marco para la colaboracién supramunicipal las
areas y subareas funcionales. Su delimitacion espacial son la referencia para el acuer-
do, desarrollo y ejecucién solidaria y corresponsable de las Determinaciones del Plan,
pudiéndose constituir como un érgano de gestion supramunicipal, sin menoscabo de
las competencias de las entidades locales. La definicion de estas areas dotandolas de la
operativa recogida en las Determinaciones del PROT es, sin duda alguna, un avance en
la autonomia local, pero no lo es menos para los principios de solidaridad y correspon-
sabilidad supralocal.

Asi, desde el PROT se establece, en su Vertebracion Territorial, la necesidad de refor-
zar o mejorar determinados servicios a nivel del drea funcional, pero esto no significa
que vaya a ser el asentamiento cabecera de dicha area el que aloje la dotacién o equi-
pamiento concreto. El PROT, salvo alguna excepcidon, no concreta la ubicacion de los
equipamientos, ya que esta sera decidida, en el marco del organismo o mediante el
procedimiento que finalmente se establezca, siempre de forma solidaria y concertada
entre los municipios a los que vaya a prestar servicio.

Es asi como se plantean las Subdreas Funcionales como areas especificas para la orde-
nacion territorial en dmbitos supramunicipales, inferiores al del area funcional, con una
subcabecera rectora territorial del ambito, que hacen operativas en ellas las determina-
ciones generales de las areas funcionales, configurandose como ambito de generacion
de otras centralidades supramunicipales, referencia territorial para la distribucion de la
poblacion, y ambitos de prestacion de servicios y equipamientos a nivel inferior al del
area funcional mucho mas préximo a la realidad del territorio.
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Una realidad territorial, fisica y social, que, en algunos casos, no atiende a limites ad-
ministrativos concretos y se rige por la funcionalidad propia de las dindmicas social y
econdmica, en el entorno de las ciudades o en la proximidad de los centros de actividad
o infraestructuras, es por ello que ademds de las Areas y Subéreas funcionales el PROT
define las Areas Urbanas, asi como las Areas y corredores de actividad.

Las Areas Urbanas son ambitos cuya dimensién fisica y funcional supera el término mu-
nicipal, que se han organizado alrededor de un asentamiento de mayor dimension (un
asentamiento principal ejerciendo el liderazgo) o por agrupacion de asentamientos de
cierta dimensidn proximos entre si (varios nucleos de caracteristicas, tamafios o funcio-
nes similares). En las dreas urbanas coexisten nucleos de muy diferentes caracteristicas
y tamafios desde la capital regional a un pequefio asentamiento, todos ellos prestan
servicios a un territorio que se extiende mas alla de los limites municipales en una
suerte de agregado urbano en el que las centralidades de determinadas funciones se
disipan entre la ciudad principal y los nodos intermedios que la circundan y que el PROT
identifica como nodos de area urbana. En este sentido se reconocen mas claramente
las dreas que lideran Santander y Torrelavega, y con una dindmica diferente el entorno
de Laredo.

En la misma linea, pero con un caracter diferenciado se definen las Areas y aglomerados
industriales y los corredores de actividad productiva como ambitos que se extienden
por mas de un término municipal, que concentran una elevada cantidad de centros
industriales y de servicios, diversos en dimension y actividad que generan sin embargo
unas sinergias entre ellos con una elevada movilidad. Se reconocen estos ambitos prin-
cipalmente en el drea central, en torno a Torrelavega, en el drea de la Bahia de Santan-
der, en torno al Puerto, y en el eje Santander- Torrelavega.

De esta manera con el PROT se facilita la concrecion del concepto de la gobernanza
mediante la identificacion de las areas funcionales, subareas funcionales, de las areas
urbanas, y las dreas y corredores de actividad, sobre esa base son las administracio-
nes las que deberan encontrar la férmula mas adecuada para gestionar la manera en
que quieren concretar sus relaciones.

Sea cual sea, el ambito o el instrumento de gobernanza que se defina y acuerde por
parte de las administraciones, éstas deberan desarrollar los instrumentos de planifica-
cién y ordenacion, conforme al principio de la planificacidn en cascada. Este principio
consiste en que los instrumentos de planeamiento que desarrollen el PROT, podran
concretar las previsiones del mismo, pero no podran oponerse a éste.
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Ill. Plan de seguimiento y evaluacion

Por este motivo, entre otros, se hace necesaria una herramienta que trate de medir la
evolucion del estado de las variables y elementos que se consideren estratégicos para
conocer si el devenir de la realidad se va aproximando a los objetivos del PROT. Para ello
se plantea el Plan de Seguimiento y Evaluacion.

Dicho plan tendrd como objetivo general la obtencién y seguimiento de aquellos indi-
cadores disponibles y la evaluacion de sus valores para determinar el grado de cumpli-
miento de los objetivos planteados en el PROT y la sostenibilidad del modelo.

En concreto, el Plan de Seguimiento y Evaluacién del PROT perseguiria los siguientes

objetivos especificos:

e Evaluar el grado de cumplimiento de los objetivos que se establecen en el PROT.

e Valorar los efectos de las Determinaciones del PROT.

e Conocer la percepcién de la ciudadania sobre los instrumentos de planificacién a los
que el PROT sirve de marco.

e Utilizar los resultados obtenidos para mejorar el proceso.

En definitiva, se trata de evaluar la eficacia de los instrumentos de ordenacion del terri-
torio y, en funcion de sus resultados, poder tomar medidas correctivas para los efectos
no deseados.



lll.1. Criterios y metodologia de seguimiento/evaluacion

I11.1.1. Criterios

El seguimiento ha de ser un proceso sistematico que recopile y analice la informacién
necesaria y disponible, con el objeto de comprobar el cumplimiento de las normas del
Plan Regional y medir los avances que se van produciendo. Se deben recopilar solo los
datos necesarios para alcanzar el fin que se pretende. Esta informacién debe utilizarse
también para ir adaptandose a posibles cambios que puedan ir surgiendo y que afecten
al modelo territorial.

La evaluacion debe permitir la apreciacion mas objetiva posible de la puesta en practica
y de los resultados del plan. Su objetivo es valorar la eficacia, eficiencia, pertinencia,
sostenibilidad e impacto de su desarrollo. Ademas, se deben extraer ensefianzas vy re-
flexiones de los resultados obtenidos para ayudar a tomar decisiones futuras referentes
al desarrollo de la planificacién. En este sentido, resulta imprescindible representar la
realidad bajo la perspectiva de los objetivos del modelo territorial, que incluya entre
sus métodos un robusto sistema de informacién y seguimiento. Un sistema que sea
consistente y coherente y, aunque sin llegar a serlo, aspire a la objetividad. Un sistema
que se plantee desde la rigurosidad, a partir de los datos disponibles y de la capacidad
para obtenerlos y gestionarlos.

Para ello se plantea su concrecion en una Memoria de Gestion y un informe de indi-
cadores, que estan concebidos como documento de sintesis que reflejara el grado de
cumplimiento de las previsiones del Plan y su incidencia en el conjunto de las actua-
ciones publicas. Ambos documentos podran proponer, a su vez, las medidas a adoptar
para evitar los desajustes identificados, justificando, en su caso, la pertinencia de aplicar
los supuestos de actualizacion, modificacion o de revision, y orientar los criterios por
los que se guiarian.

111.1.2. Informe

El informe se plantea como una herramienta de analisis continuado de los indicadores
que asi lo requieran, por lo que es recomendable que se elabore con la periodicidad
que le permitan las fuentes de informacion utilizadas para el calculo de los valores. No
obstante, en la medida de lo posible, se intentara que su publicacién sea al menos cada
dos afios. Para dicho informe se entendera:

e £l dmbito territorial de célculo sera, con caracter general, el regional, debiéndose
descender a la escala municipal en aquellos indicadores de relevancia para la cuan-
tificacion de la capacidad de acogida.

e lainterpretacion final del valor numeérico o la tendencia seguida por los indicadores
servira para obtener conclusiones sobre el desarrollo de las politicas contenidas en
el PROT, asi como de su efecto en la consecucion de sus objetivos. Dichos anélisis y
conclusiones formaran parte del seguimiento del PROT.

111.1.3. Memoria

La Memoria, se plantea como un documento mas formal y programatico, por ello se
propone que sea elaborada a partir de los cuatro afios, su contenido se debe poder
adaptar a las exigencias de cada periodo, aunque con caracter general se referird a las
siguientes cuestiones:

Descripcion de la evolucion de las principales variables del sistema territorial.
Estado del cumplimiento de los objetivos y determinaciones del PROT.
Identificacion y valoracion de las iniciativas relacionadas con la gestion del territorio.
Informes de indicadores de seguimiento.
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I11.1.4. Andlisis de compatibilidad estratégica

Atendiendo al principio de la planificacion en cascada expuesto en el apartado de Go-
bernanza, se propone que los instrumentos de planeamiento con incidencia territorial
que tengan alguna relacién con los contenidos expresados en el modelo, colaboren en
su seguimiento y control. Para ello, se considera idénea la incorporacion de una breve
memoria justificativa con un analisis de compatibilidad estratégica en el que se justi-
figue su coherencia con las directrices e indicadores establecidos en el PROT, aunque
convenientemente adaptados a su naturaleza, ambito, escala y precision.

Este documento de analisis y compatibilidad estratégica, al objeto de no gravar la trami-
tacion de los citados instrumentos, podra estar incorporado en procedimientos admi-
nistrativos ya definidos, y deberia hacer mencion de la incidencia y consecuencias que,
en relacion al modelo del PROT, va a tener el desarrollo o ejecucion de las propuestas
en él planteadas, de tal manera que se pueda evaluar la forma en que se esta evolucio-
nando.

Se debe analizar la idoneidad de que este documento sea elaborado de forma conjunta
entre los agentes implicados, como una figura mas de concierto y acuerdo, plantedn-
dose desde el mismo inicio del proceso de redaccion y en paralelo y a lo largo de la
elaboracion del mismo, evitando asi el desarrollo de trabajos que en origen se desvian
de las propuestas del PROT. En este caso parece idénea la concrecién de acuerdos y
convenios de cooperacion interadministrativa en el que al menos estuvieran presentes
la administracion local y el organismo regional correspondiente.
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111.2. Indicadores

111.2.1. Criterios generales

Los indicadores son una serie de parametros que se disefian para obtener una infor-
macién determinada sobre un objetivo prioritario, es decir, poseen un significado que
trasciende del valor del pardmetro y sirven para evaluar un objetivo especifico. Los in-
dicadores definidos han de tener una coherencia con los resultados de las actuaciones
estratégicas propuestas en el PROT, tanto de las directas como de las inducidas en los
distintos componentes del sistema territorial, para poder evaluar la evolucién de los
logros conseguidos en el seguimiento ambiental y, en tal caso, para dotar al Modelo
Territorial de la l6gica flexibilidad en su vigencia temporal, permitiendo cambios y adap-
taciones a situacion no tenidas en cuenta en los planteamientos iniciales.

111.2.2. Aproximacién desde el modelo

Estos indicadores evaltan los elementos y componente definidos en el modelo expues-
to y sintetizado en el siguiente esquema:

e Organizacion territorial:
e Sistema de asentamientos
e Sistema economico y productivo
e Areas funcionales
e Vertebracion territorial:
e Sistema de equipamientos
e Redes de infraestructuras
e Accesibilidad
e Patrimonio territorial:
e Patrimonio natural
e Patrimonio cultural
e Paisaje
Como vya se ha expresado, este modelo surge para dar respuesta a los objetivos del

PROT en la busqueda de una mayor eficiencia ambiental y cohesién social, ligadas a la
resiliencia territorial y a la mejora del bienestar y calidad de vida de los habitantes.

Por regla general los sistemas de indicadores se agrupan por tematicas estructuradas
segln sea el objetivo por el que se van a evaluar, desde esa perspectiva se podrian
agrupar los indicadores del PROT en Indicadores sociales, econémicos, territoriales, in-
fraestructurales, de movilidad, equipamientos, naturales, culturales o paisajisticos.



Pudiendo ser suficiente las baterias de indicadores existentes en relacion a las variables
de caracter poblacional, econdmico o social, se considera necesario dar un paso mas
en las variables de caracter mas fisicas vinculadas y, en la busqueda de esa vision ho-
listica e integradora aproximarnos a la valoracién cualitativa integrada acorde con el
modelo territorial deseado. Ademas, como plan de seguimiento quedaria incompleto
sino se analizasen las tendencias de todos ellos a lo largo del tiempo.

Con estos criterios, parece clara la necesidad de aproximarse a la definicion del sistema
de indicadores desde la perspectiva de las dindmicas y procesos que se esperan obtener
de la aplicacion del nuevo modelo territorial, atendiendo a las definiciones y conceptos
tratados en el PROT que conviene remarcar.

El PROT identifica el territorio como soporte de los procesos y dinamicas que en él se
desarrollan, ya sean dinamicas naturales, antropicas moderadas o antrdpicas inten-
sas, en funcion de la situacidn, usos y elementos singulares que tenga cada porcion del
territorio.

De esta manera se definen como zonas de dindmica natural, aquellos terrenos que,
atendiendo a su situacion, usos o elementos singulares, estén asociados a un valor eco-
l6gico o a riesgos naturales, con caracter general, se preservaran del desarrollo y ten-
dran como destino preferente los usos que les son propios quedando al margen de su
transformacion, urbanizacién o edificacién, pudiéndose incorporar a los procedimien-
tos de gestion urbanistica siempre y cuando se garantice la preservacién de sus valores.

Se consideran zonas de dindmica antrépica moderada aquellos terrenos que atendien-
do a su situacion, usos o elementos singulares estén asociados a procesos de caracter
productivo forestal o agropecuario no intensivos, asi como los pequefios asentamientos
y construcciones que, integrados en el medio rural, conservan dindmicas tradicionales
de transformacién del territorio. Con cardcter general serdn preservados, salvo que se
encuentren en las zonas reservadas para las actuaciones estratégicas de cardcter re-
gional para el desarrollo social, econdmico y residencial, o en las dreas de los entornos
urbanos, previa integracién en los planes y proyectos que se concreten en cada caso.

Por ultimo, se definen como zonas de dindamica antrdpica intensa, aquellos terrenos
que, atendiendo a sus usos o elementos singulares, estén asociados a procesos de ca-
racter productivo agropecuario o extractivo intensivos, o a procesos urbanizadores, ya
sean residenciales, industriales o de servicios. Para todos ellos, de forma diferenciada,
se establecen criterios para su desarrollo y crecimiento atendiendo a su propia natura-
leza y las estrategias para su gestion.

Ademas de estas tres definiciones, y como principio general subyacente en todas las
propuestas, acorde con el consumo eficiente del suelo, se propone como linea de ac-
tuacion buscar siempre en primer lugar la rehabilitacion y regeneracion de las zonas
construidas o urbanizadas, en segundo lugar la colmatacion y densificaciéon equilibra-
da, atendiendo también a la funcionalidad de los ecosistemas urbanos, de los espacios
vacantes existentes en las zonas transformadas, y finalmente, como ultimo recurso, la
transformacion de suelos no antropizados comenzando siempre que sea posible por
aquellos con menos restricciones o valores conocidos.

El esfuerzo realizado en caracterizar de manera diferenciada la organizacion territorial,
mediante el anélisis del sistema de asentamientos en funcion de sus dindmicas y proce-
sos, e identificar en el Patrimonio Territorial aquellos usos y elementos para la valora-
cién, permiten aproximarse de forma objetiva y continua a la forma en que evoluciona
el territorio a todas las escalas de observacion.

111.2.3. Propuesta de los grupos de indicadores

Con este planteamiento tan sélo resta identificar las tematicas del modelo territorial y
la forma en que se relacionan para permitir, en su momento, la lectura integrada de los
indicadores que finalmente se propongan.

Se podria sintetizar, que para avanzar en la cohesidn social se ha de prestar especial
atencion a la organizacidon y la vertebracion territorial, ya que definen los aspectos
relacionados con la localizacion de la poblacion en relacién a la vivienda y el trabajo, a
la prestacion de los servicios publicos y la distribucion territorial de los equipamientos,
dotaciones e infraestructuras, para la mejora de la funcionalidad y accesibilidad.

Por otra parte, es vital aproximarse a una mayor eficiencia ambiental, para reconducir
la relacion con la naturaleza. Asi, de la misma manera que histéricamente las socie-
dades conformaron el paisaje mediante la culturizacion del territorio comprendiendo
el patrimonio natural y su entorno, se debe entender que se buscaran los modos de
consumo mas eficiente del suelo atendiendo a su dindmica, tal y como se ha expresado
en el apartado anterior, mediante la regulacion de los flujos de intercambio de materia
y energia entre los diferentes sistemas, para el correcto mantenimiento de los servicios
ecosistémicos de abastecimiento y regulacidn para una gestion integrada del territorio.
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Con esta lectura se traslada el modelo territorial al modelo de gestion, donde:

En cuanto a la organizacién territorial. El sistema de asentamientos y el sistema eco- En cuanto a la vertebracidn territorial. El sistema de equipamientos y las infraestruc-
némico y productivo inciden directamente en el consumo y transformacion del suelo, y turas atiende a la accesibilidad para la prestacion de los servicios. No sélo en cuanto a
las necesidades de desplazarse entre la residencia y los centros del sistema econémico equipamientos y dotaciones, también a los servicios de abastecimiento de materia y

; energia, al intercambio de conocimiento y regulacion de los productos derivados de
productivo.
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En cuanto al patrimonio territorial. Entendido como matriz y soporte de los recursos Asi, de la combinacion de los elementos del modelo territorial se proponen los grupos
que abastecen a la sociedad en funcién de su capacidad de entender e interactuar con de indicadores que daran forma al modelo de evaluacion y seguimiento de este plan.
el entorno. El territorio es la base de la cultura que lo modela conformando el paisaje.
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