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Farinós Dasí, Joaquín (coord.), Territorio y Estados. Elementos para la coordinación de 
las políticas de Ordenación del Territorio en el siglo XXI, Valencia, Tirant Humanidades, 
2018, 1286 págs., ISBN 978-84-16556-85-4.

Enrique Antequera Terroso1 
DOI: http://dx.doi.org/10.5944/etfvi.11.2018.22381

La Ordenación del Territorio en tiempos de crisis. Con permiso de García Már-
quez, este podía ser un subtítulo que acompañase al título original del libro y que 
es el trasfondo de muchos de sus capítulos. Crisis tanto de un sistema económico 
–del «capitalismo inteligente» que se cita en la Introducción– como del contrato 
social rousseniano. El bienestar de la población ha dejado de ser una aspiración. 
Corrientes neoconservadoras, complementadas por nacionalismos primacistas, 
están barriendo los pactos sociales surgidos de la 2ª guerra mundial. Ni justicia 
social, ni igualdad ni fraternidad.

La pregunta que surge de forma inmediata, se lee en la primera línea de la In-
troducción del libro: ¿Vale la pena seguir invirtiendo en el tema de la planificación 
y ordenación del territorio? En él se pueden encontrar algunas de las respuestas: la 
necesidad de una innovación social que haga frente a lo citado en el párrafo anterior; 
la grave crisis ecológica; la utilización irracional e insostenible del territorio y sus 
recursos; la concentración de la población en grandes áreas urbanas, metropolita-
nas y megalópolis… Problemas negados en unos casos, orillados en otros, por esas 
mismas fuerzas neoconservadoras, reclaman más pensamiento, más capacidades, 
mejores y más efectivos desempeños.

El trabajo que ahora se presenta, publicado por Tirant-Humanidades y coordi-
nado por Joaquín Farinós, Catedrático de Análisis Geográfico Regional de la Uni-
versitat de València y director de la Cátedra de Cultura Territorial, es una generosa 
contribución a esas tres exigencias. Para ello el libro ofrece una estructura coral, que 
no resulta extraña en este tipo de publicaciones, ya en él intervienen nada menos 
que cincuenta y un autores de diferentes países y especialidades, que aportan sus 
reflexiones y experiencias en treinta y siete capítulos organizados en cuatro bloques. 

Al reclamo de más pensamiento se da respuesta en el primero de los bloques: 
Territorio y sociedad o de como producir territorialidad. Lo integran once capí-
tulos, que abordan desde distintos enfoques nuevas conceptualizaciones sobre el 
territorio y su análisis, entrando algunos de los capítulos en temas que no resultan 
fáciles de encontrar en otras publicaciones sobre la ordenación territorial.

De forma muy sintética, en el capítulo 1 se puede leer una reflexión sobre las 
nuevas formas de abordar el análisis de los grandes espacios urbanizados como 
sistemas complejos y la necesidad de emplear nuevas herramientas en su plani-
ficación. El capítulo 2 entra en las relaciones entre espacio y territorio y de cómo 

1.  Departamento de Urbanismo y del Instituto del Transporte y Territorio. Universidad Politécnica de Valencia; 
<eanteque@urb.upv.es>.
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la modernidad influye sobre el desarrollo de los espacios urbanos y rurales y las 
relaciones entre ellos. En el capítulo 3 se justifica la aplicación de estrategias espe-
cíficas de la ciencia posnormal para la resolución de problemas en los que la incer-
tidumbre de los sistemas y lo que se pone en juego en las decisiones son elevados, 
como es el caso de algunos sistemas complejos, como el territorial. En esta línea, la 
participación pública se vislumbra como una forma útil de abordar las soluciones 
a los problemas asociados a estos sistemas complejos. El cuarto capítulo retoma 
nuevamente la problemática de los sistemas complejos y transdisciplinares y las 
posibles soluciones. Problemas tales como los que afectan a la sostenibilidad del 
planeta, no pueden ser resueltos de manera adecuada por los métodos convencio-
nales de planificación y gestión territorial, siendo necesario aplicar los esquemas 
propios de la ciencia posnormal, entre los que la participación resulta un elemento 
fundamental. También la necesidad de participación de los actores locales queda 
recogida en el capítulo quinto, necesidad derivada de la pérdida de la capacidad de 
regulación de los estados como consecuencia de la globalización y de la aparición 
de nuevos e importantes agentes públicos y privados con capacidad de interven-
ción sobre el territorio.

Los capítulos sexto y séptimo traen un cambio de orientación, entrando en las 
relaciones entre la ordenación territorial y la economía. En el primero de ellos se 
revisan las teorías económicas clásicas, vislumbrando nuevas oportunidades para 
la participación de los actores territoriales, lo que se debería traducir en un incre-
mento de su complejidad y dinamismo. El capítulo séptimo entra en el tema del 
empleo de las técnicas del marketing en las estrategias de creación de valor, que 
van más allá de poner de relieve las cualidades más destacables de las ciudades y 
territorios. El marketing territorial debe entenderse como un instrumento a dis-
posición de los territorios que permita promover en ellos estrategias de desarrollo.

En el capítulo octavo, se aborda el tema de los diferentes significados que se dan 
a los términos empleados por la UE en sus documentos sobre la Ordenación del 
Territorio y sobre la «capacidad generativa» de éstos; es decir, sobre su potencial 
creativo dentro de los marcos políticos existentes o para la elaboración de nuevas 
políticas. El trabajo propone, en primer lugar, analizar la transferencia de concep-
tos del ámbito científico al ámbito político de la UE y, en segundo lugar, analizar 
el proceso de reformulación del conocimiento académico a través de producciones 
políticas a nivel de la UE.

El capítulo noveno del libro analiza el papel de la cartografía en los estudios 
territoriales, tomando como base la publicada en los trabajos de la UE. Las repre-
sentaciones no son en ningún momento aportaciones neutrales al conocimiento 
de los territorios. Cada mapa es la expresión de una visión, de manera que de la 
observación cuidadosa de lo que está y de lo que no está en ellos se pueden conocer 
lo que se esconde detrás de la mera representación de la información y las posibles 
intenciones ocultas. Como indican la autora, los mapas están llenos de insinuacio-
nes y de intenciones ocultas.

Los dos últimos capítulos de este bloque I abordan, bajo diferentes ópticas, el 
problema de la toma de decisiones y su racionalidad. En el décimo capítulo se estu-
dian las pautas que guían la toma de decisiones de los gestores públicos y el debate, 
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inherente a esta toma de decisiones, sobre su racionalidad o no desde la perspectiva 
del técnico o del científico. Se reflexiona sobre la toma de decisiones más allá del 
paradigma del «decisor racional», de forma que los decisores públicos no pueden 
limitarse a la hora de tomar decisiones a tener en cuenta exclusivamente conside-
raciones de carácter técnico o científico. Es necesario que sus decisiones presenten 
un elevado grado de legitimación colectiva, que en escenarios cada vez más hetero-
géneos, suponen aceptar un grado más o menos elevado de incertidumbre que, tal 
como indica el autor, aunque necesariamente supone un problema, abre también 
el camino a su resolución a través de vías de concertación y negociación colecti-
va, que de una u otra forma ya han aparecido en varios de los capítulos anteriores.

El último capítulo de este bloque, el once, hace una reflexión sobre su experien-
cia en la práctica de la planificación territorial y urbana centrada en Grecia y, por 
tanto, con el inevitable trasfondo de la crisis que desmantela dicho país. En el tra-
bajo se pone de manifiesto la distancia que separa la planificación y la implemen-
tación real de los planes de la retórica oficial, resaltando, como aspectos esenciales, 
la necesidad de unas vinculaciones más estrechas entre la planificación económica 
y territorial y un mayor protagonismo de la sociedad civil, en la línea que aparece 
en capítulos anteriores.

En consonancia a la necesidad de más capacidades y de mejores y más efectivos 
desempeños, los bloques II y III están dedicados a exponer la práctica de la Ordena-
ción del Territorio en Europa y en otros países no europeos (12 capítulos), mientras 
que el Bloque III, integrado por 6 capítulos, se centra en España.

El primero de estos dos bloques, que se ha titulado «La práctica de la Ordenación 
del Territorio en Europa y a nivel internacional», se pueden encontrar dos capítulos 
(el 12 y el 21) que entran en consideraciones que afectan a la planificación territorial 
en el conjunto de la UE. El resto caracterizan casos concretos de diferentes países.

Por lo que se refiere a estos dos capítulos, el 12 analiza la dificultad que supone 
para la UE establece unas bases de planificación territorial cuando no existe una 
certeza sobre el futuro de la UE ni tampoco un cuestionamiento, sino más bien una 
reafirmación, del control de los estados sobre sus territorios. En la situación actual, 
la política territorial de la Unión, ha dejado atrás cualquier intención regulatoria 
que pudiera existir, limitándose esta intención a las políticas de cohesión en tan-
to que condicionan la planificación de los estados y los programas de cooperación 
transfronteriza, transnacional e interregional que ofrecen ciertas posibilidades para 
el optimismo. De esta forma, la planificación europea se dirige ahora más hacia la 
exploración de futuros alternativos que a establecer uno deseable, sin que el autor 
vea en un futuro un cambio en este status quo. El 21 se concentra en el análisis en 
la planificación en los territorios transfronterizos, ofreciendo una cara más amable 
en tanto que aun reconociendo el problema que actualmente suponen las estruc-
turas estatales para la integración europea, ve en los planes transfronterizos los 
crisoles de la integración UE, en tanto que ensayos a pequeña escala de una futura 
y deseable integración entre países.

Como se ha señalado, el resto de capítulos de este bloque II está dedicado a dis-
tintos países, siguiendo un guion básico de cuestiones a tratar, para encontrar en 
todos ellos una cierta homogeneidad de análisis. En todos se desarrolla el esquema 
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de planificación de cada país y de su evolución en los últimos años, los aspectos 
más relevantes que han condicionado los planes y la influencia de la política euro-
pea sobre ellos. La selección de países se ha hecho siguiendo criterios de proximi-
dad geográfica y/o de interés en los esquemas y procesos de planificación. De esta 
forma puede encontrarse en el libro capítulos dedicado a la planificación territo-
rial en Holanda, Francia, Alemania, Italia, Polonia, Portugal, Suecia, Gran Bretaña, 
finalizando con dos países, China y Australia, que con perspectivas y problemas 
muy distintos a los europeos, abre un campo de conocimiento poco tratado en la 
bibliografía de ordenación territorial.

La conclusión básica a la que se puede llegar en el caso de los países europeos, 
es que no existe todavía una columna vertebral que permita vislumbrar bases co-
munes en cuanto a objetivos y estrategias. Si bien es cierto que aparecen proble-
mas comunes, como pueden la crisis económica y los procesos de desregulación y 
la consecuente pérdida de peso de los estados en la planificación, en favor de otros 
actores o una reorientación de objetivos hacia el desarrollo económico, la compe-
titividad y la regulación de las áreas urbanas. En cualquier caso, cada país responde 
a un devenir histórico diferente y, en consecuencia, a unas visiones también dife-
rentes en relación a la planificación y su papel. 

Los casos de Australia y China se mueven en órbitas y problemáticas que aunque 
no resultan muy diferentes a las europeas en cuanto a la naturaleza de los proble-
mas, si en cuanto a su magnitud, sobre todo en el caso chino. Mientras que Australia 
presenta una tradición de planificación metropolitana desde hace 80 años, la pla-
nificación regional y estatal es mucho más reciente, obedeciendo en la actualidad 
a una orientación estratégica, federal y de carácter comprehensivo.

El caso de China es bastante más complejo. La muy reciente apertura económica 
del país ha generado, como sucedió hace décadas en algunos países europeos, des-
equilibrios inasumibles en la distribución de la población (los residentes en áreas 
urbanas han pasado de ser el 20% de la población en 1990 a casi el 55% en 2014), de 
forma que en esta cuestión, la UE se toma como referencia a considerar. En cual-
quier caso, el organigrama de la planificación se encuentra todavía muy centraliza-
do, con una sociedad civil que tiene muy restringida su capacidad de intervención y 
con unos objetivos que siguen todavía muy orientados al crecimiento económico.

Los seis capítulos que integran el bloque III, Territorio y Sociedad. Práctica y 
efectos de la Ordenación del Territorio en España, abordan desde distintas orien-
taciones la situación y perspectivas de la Ordenación del Territorio en España.

En el capítulo 24 se parte del actual sistema institucional español, que no hace 
sino dificultar el desarrollo de los potenciales endógenos con que cuentan cada 
territorio, poniendo varios ejemplos de esta fricción. En el capítulo se proponen 
una serie de cambios, que permita eliminar la impronta centralizadora derivada 
de la Constitución del 78, aunque mantenida de una u otra forma desde la Cons-
titución de 1812.

En el capítulo 25 los autores parten de la base de que con los planteamientos 
neoliberales parejos a la globalización, las instituciones han renunciado a la 
ordenación y a sus objetivos fundamentales vinculados al bienestar de la población. 
Frente a esta situación, aportan el concepto de espacio geográfico flexidimensional 
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para ayudar a comprender la nueva organización. Las nuevas territorialidades y 
sociedades precarizadas y frágiles, pueden contrarrestarse a través de modelos 
públicos y políticas fuertes pero flexibles, en las que a través de la frónesis y la 
consideración del espacio flexidimensional se puedan proponer y desarrollar nuevas 
políticas de ordenación que hagan frente a la situación actual.

La coordinación entre el planeamiento territorial y urbano, tomando como 
ejemplo la actual legislación valenciana y su evolución en los últimos años, es el 
objeto del capítulo 26 del libro. Señala como problema fundamental la inexistencia 
de un planeamiento comprensivo, con una planificación sectorial no coordinada 
con la territorial, pero que sin embargo, incide directamente sobre ella; por 
ejemplo la de infraestructuras. Descoordinación que se da tanto a nivel del Estado 
como de las Comunidades Autónomas. La nueva regulación legal sobre los acuerdos 
de las Conferencias Territoriales y la constitución de las Comisiones Territoriales de 
Coordinación, pueden ayudar a cambiar esta situación, siguiendo los modelos de 
coordinación alemán o italiano.

En los capítulos 27 y 28 se pueden leer dos reflexiones sobre la práctica de la 
Ordenación del Territorio seguida en España en los últimos decenios. En el primero 
se detectan una serie de debilidades y sus causas, así como una serie de buenas 
prácticas que han ayudado a afrontarlas. En el segundo se estudia el contenido 
de los planes de Ordenación del Territorio redactados hasta el momento por las 
Comunidades Autónomas españolas, centrándose especialmente en el tratamiento 
que dichos planes dan al modelo territorial. La principal conclusión es que, aunque 
en todos ellos hay un elevado grado de coincidencia en la normativa y objetivos, 
existen divergencias en su desarrollo y en particular a la hora de establecer un 
modelo territorial.

El último capítulo de este tercer bloque, valora el desarrollo legislativo y plani-
ficador en Ordenación del Territorio y Urbanismo en España, partiendo de la base 
de que la práctica de una política transversal como la ordenación, de carácter inte-
grado, complejo y sistémico, se enfrenta a importantes obstáculos, como pueden 
ser el de la asignación de responsabilidades entre administraciones, la visión de la 
ordenación como una política sectorial más o la relación entre la práctica de las dos 
disciplinas. En el capítulo se revisan las legislaciones autonómicas sobre urbanis-
mo, ordenación y sectorial con incidencia en las anteriores, que permite valorar las 
CC.AA españolas en función de su producción legislativa y de instrumentos de OT, 
planteando finalmente una clasificación y una serie de propuestas de actuación.

Para finalizar, el cuarto bloque, integrado por ocho capítulos y que lleva por tí-
tulo «Cómo posicionar a las nuevas generaciones en la Ordenación del Territorio. 
Compromiso, lealtad o mercado», quiere aportar un conjunto de visiones del fu-
turo de la Ordenación desde distintas perspectivas. La primera de ellas es la de la 
formación del geógrafo (capítulo 30) y del especialista en Ordenación (capítulo 31). 
Respecto a lo primero, el trabajo hace un análisis del papel de la Geografía frente a 
aspectos tales como la globalización, la competitividad o la sociedad del conocimien-
to y el nuevo rol que en consecuencia debe jugar. En una segunda parte y derivado 
de lo anterior, incide en los requerimientos exigibles actualmente a un geógrafo y 
la aportación que debe tener la enseñanza universitaria en ellos.
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En el capítulo 31 se realiza un análisis prospectivo de los desafíos a los que se 
enfrentará en un futuro cercano la planificación en Europa, poniendo un énfasis 
especial en la diversificación de los beneficiarios teóricos de los planes (sociedades 
granulares), con un trasfondo de pérdida de peso de las funciones clásicas de los es-
tados. De manera que ya no es posible hablar de problemas de planificación típicos 
ni, por tanto, de soluciones típicas. Sobre estos principios, el autor incide en tres 
aspectos que considera claves para poder dichos desafíos: los sistemas o formas de 
planificación; la enseñanza de la planificación en Europa y la investigación que se 
desarrolla en torno a la planificación.

El capítulo 32 centra su aportación en la planificación urbana, en tanto las ciu-
dades son en la actualidad, y lo serán más en un futuro próximo, los nodos del 
crecimiento de los países. El autor desarrolla las nuevas prácticas de planificación 
urbana desarrolladas en Holanda, auspiciadas por la Agenda Urbana de la UE y su 
impacto en la planificación territorial.

Frente a los riesgos naturales derivados del cambio climático, en el Capítulo 33 
se exponen el papel de la planificación, tomando como ejemplo las actuaciones 
puestas en marcha en la ciudad de Nueva York dirigidas a convertirla en una ciudad 
resiliente frente al impacto de huracanes y tormentas tropicales. 

En el capítulo 34 con el trasfondo de la crisis griega y la necesidad de que la pla-
nificación territorial favorezca el desarrollo de una resiliencia social, se entra en 
la interpretación de este concepto, poniendo de manifiesto que es una propiedad 
específica de entidades sistémicas, pero no exclusivamente de los ecosistemas y de 
los sistemas sociales. En el trabajo se hace especial hincapié en que debido a las 
interrelaciones existentes entre los diferentes sistemas territoriales, las posibili-
dades de que alguno o algunos de ellos se vuelva resiliente, puede condicionar la 
resiliencia del resto. Por último, señala que la teoría y la práctica de la planifica-
ción territorial pasa por alto, en muchas ocasiones, estas interacciones cruzadas 
y en bastantes ocasiones antagónicas. Esto complica el papel de una planificación 
territorial orientada hacia una resiliencia colectiva, que puede acabar siendo un 
instrumento en mano de ciertas instituciones para asegurar su propia resiliencia.

En el capítulo 35 se abre paso la consideración del espacio como un recurso, 
con un precio y un valor, en el que los elementos que lo integran presentan poten-
ciales capaces de dinamizar las economías locales. Dentro de estos elementos, los 
patrimoniales son especialmente importantes, pese a lo cual en la planificación 
del territorio las administraciones han excluido de forma recurrente las represen-
taciones patrimoniales no tradicionales o que se alejan de los cánones clásicos de 
valorización del territorio del modelo capitalista. Una visión más integral y plural 
del patrimonio permite identificar otros elementos patrimoniales elementos, tan-
gibles e intangibles, resultado de la historia del territorio.

Los dos últimos capítulos, el 36 y el 37 entran de lleno en el difícil ámbito de la 
prospectiva, el primero para el espacio suramericano y el segundo para el europeo. 
Respecto al primero, su autor estudia las políticas de Ordenación del Territorio en 
20 países de América Latina y sus dinámicas de cambio en relación con las cambios 
políticos y económicos que se han dado en ellos. Para ello parte de un concepto clave 
como es el de territorialidad, al entender que bajo esta idea es donde se producen 
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los puntos de encuentro entre las políticas de ordenación y los cambios políticos y 
económicos. En el capítulo se establecen agrupaciones de estados con característi-
cas y comportamientos semejantes, señalando, por último, que la Ordenación del 
Territorio, con una visión sistémica y como política pública y como una estrategia 
de desarrollo, puede ayudar a la territorialización de nuevas visiones de desarrollo 
y a superar una concepción sectorial y fragmentada del desarrollo y de su gestión.

En el capítulo 37, último de este bloque y del libro, se exponen los principales 
hitos que han marcado la política territorial europea, realizando un análisis pros-
pectivo, con horizontes 2030 y en 2050, sobre la situación de la UE y sus regiones, 
en un contexto de emergencia de países no europeos que en el futuro muy próximo 
serán los nuevos referentes del desarrollo económico y comercial. En este análisis 
considera las tendencias demográficas, económicas, en la urbanización, en el trans-
porte, en las demandas energéticas y la influencia sobre todas ellas de los desarrollos 
en tecnología digital. El capítulo finaliza con dos apartados. El primero dedicado 
a la orientación que debe guiar a la Europa del futuro, que resume en una Europa 
abierta y policéntrica, y el último «La Europa de las ciudades, ¿Nuestra última uto-
pía?», que es una reflexión personal y poco optimista sobre la Europa del futuro.

Para finalizar, sólo resta decir que la tarea de pensar, estructurar y organizar 
una publicación de estas características y tamaño, supone un esfuerzo de grandes 
dimensiones, con el objetivo, como puede verse en las últimas líneas de la Intro-
ducción, de alimentar inquietudes y encontrar aliados en la causa de la política te-
rritorial y de los instrumentos de ordenación como elementos imprescindibles de 
la acción pública, democrática, mediante los que hacer posible de forma sostenible 
e inteligente, la vida digna de los ciudadanos y ciudadanas del mundo. Me parece 
que es la mejor declaración de intenciones que se puede hacer.
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