La catastrofe como oportunidad; el papel de la participacién ciudadana en el plan
de Regeneracion de la Vega Baja del Segura (Renhace)

Pilar Lloret Gual,Universidad de Valencia
Jorge Olcina Cantos,Universidad de Alicante

Joaquin Farinds Dasi,Universidad de Valencia

Resumen: El Plan Vega Renhace es un plan estratégico territorial que surge como respuesta del
Gobierno Valenciano para la reparaciéon de los dafios ocasionados en la Vega Baja tras la DANA
de septiembre de 2019. El objetivo del plan fue convertir la catdstrofe en una ocasion para
impulsar un entorno resiliente frente al cambio climatico y conseguir la recuperacién econémica
y social de la comarca con la participacién de sus habitantes.El plan de participacion ciudadana
se disefid con una doble vertiente (bottom-up y top down) inspirada en la metodologia de la
Charrete en la que nadie ha dominado el proceso de toma de decisiones. El resultado fue la
elaboracién de un plan estratético territorial con un conjunto de actuaciones priorizadas en
cuatro ejes de trabajo (infraestructuras hidraulicas, resiliencia climaticas, socioeconomia vy
aspectos culturales). Su desarrollo entre 2020 y 2023 encierra luces y sombras, que se analizan
en el trabajo.
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1. El camino hacia una nueva planificacidn estratégica participada

La planificacion territorial y urbana, tradicionalmente vinculada a la ordenacion de usos del
suelo, entre ellos la prevencion o correccién de impactos generados por la falta de una adecuada
ordenacion, ha venido experimentado en las Ultimas décadas un cambio hacia un entendimiento
mas amplio en el que tienen cabida otros enfoques como el desarrollo territorial y la
coordinacién mediante una adecuada gobernanza (Farinds y Ferrao, 2015; Farinds y Gonzélez,
2021)%

Esta nueva planificacidn territorial estratégica, como forma preferente de hacer la ordenacion
del territorio mads alld de una rutinaria planificacion sectorial de los usos del suelo, brinda
mejores oportunidades a la hora de dar respuesta a los problemas, desafios, retos y
oportunidades de los territorios en el actual marco de transicion ecolégica de una forma mas
integral. En lo procedimental, presenta alternativas a las bien conocidas, y cada vez mas
criticadas, limitaciones de la planificacion normativa (complementaria a ella), con un enfoque
mas participado y flexible. En lo sustantivo, permite dotar a la planificacion de una nueva
naturaleza, con un alcance u objetivo mas integral, y una finalidad mas a largo plazo que nunca
gracias a una evaluacidn continua. Una planificacidn, en suma, mas flexible y adaptada a cada
contexto (iterativa), mas integral, que territorializa las politicas de desarrollo y que presta mas
atencion a la implementacion y evaluacidn de lo planificado (Farinés, 2023).

Es desde la Unidén Europea desde donde mas se ha impulsado esta planificacion territorial
estratégica de caracter integral, no tanto desde el punto de vista epistémico como desde el
punto de vista de su desarrollo en la practica, fundamentalmente al poner a su disposicion los
fondos de la politica de cohesién: de las CLLD a las EDUSI, y ahora a las nuevas Estrategias
Territoriales Locales y las Agendas Urbanas (no solo municipales sino ya metropolitanas y
urbano-rurales). Se trata de promover el desarrollo basado en el caracter y los recursos del
territorio a través de nuevas formas de gobernanza territorial que las hagan coherentes.

Una planificacion colaborativa: entre las comunidades de prdctica y el liderazgo institucional

El desarrollo de proyectos politicos compartidos por la sociedad permite conformar nuevas
innovaciones en materia de ordenacidn territorial y fomentar la participacién (Gallego et al.,
2021). El desarrollo territorial local/regional resultaria de las respuestas territoriales integrales
propuestas por una sociedad local a los problemas/desafios/riegos planteados, tanto por las
propias dinamicas internas como por procesos estructurales externos. A ello contribuye la
accién y participacion local, a partir de la definicién y ejecucién de ideas, proyectos y politicas
gue permitan usar, valorizar y maximizar los recursos locales. En funcidn de la existencia de una
inteligencia territorial, entendida como el buen conocimiento de la realidad y recursos locales,
las instituciones y la forma en que funcionan, la sensibilidad a los cambios y la capacidad de
aprender para poder anticiparse o dar debida solucion a los retos que se plantean (Farinds,
2020).

Las aproximaciones enddgenas al desarrollo territorial enfatizan la necesidad de grados de
control por parte de los actores locales de este proceso; unos grados de control que van
aumentando conforme dichos actores son capaces de interactuar cooperativamente para

! Hildenbrand (2017: 35) refiere la gobernanza como "un sistema de reglas formales e informales (normas,
procedimientos, costumbres, etc.) que configura un marco institucional para la interaccion entre
diferentes actores, tanto publicos como privados... en el proceso de toma de decision (...) significa sobre
todo otro estilo de gobierno que se centra en la accion colectiva y en el que la participacion y la cooperacion
(incluida la publico-privada) desempefian un papel importante".
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acordar un proyecto o estrategia territorial de futuro. Cuanto mas abierto se esté a lo nuevo y
emergente, mejores condiciones para procesos de transformacién e innovacion social. Y a la
inversa, a menores niveles de confianza mas cerrados seran los contextos sociales y menores
seran los frutos de las interacciones sociales?. Una participacién ciudadana conducente a
acuerdos institucionales estimula el surgimiento de innovaciones e incrementa el apego a la
democracia y ayuda a prevenir el descontento.

Asi pues, este nuevo enfoque de la planificacién mas estratégico, estructural y pluralista (basado
en la racionalidad comunicativa y la negociacion del conflicto en cada contexto de acuerdo con
la relacién de fuerzas existente, como hace la prospectiva) puede ofrecer mejores
oportunidades a la hora de dar una vision completa respuesta a los problemas, desafios, retos y
oportunidades de los territorios, gracias precisamente a una mayor participacién de los diversos
actores publicos, privados, del tercer sector y ciudadania, que operan a las diferentes escalas.
La interaccidén de un amplio espectro de actores requiere de varios esfuerzos: 1) fomentar su
movilizacién y participacién, y un cierto aprendizaje sobre como participar y para qué sirve tanto
la participacién como la planificacion en la que esta tiene lugar; 2) tiempo para poder llegar a
acuerdos, dado que a mayor participacion e interrelaciones mayor nimero de momentos de
conflicto; 3) lo que a su vez exige un gran esfuerzo de coordinacidon y cooperacion
(interdepartamentales e intergubernamentales) y de asociacién (partenariado) publico-privado.

Los procesos de planificacion estratégica, reflexion y construccion de escenarios, llegaran a ser
resultado de esa maduracidon y aprendizaje colectivo. La planificacién estratégica es una
herramienta que facilita la toma de decisiones para alcanzar un determinado modelo de
ciudad/territorio, de visidon/estrategia territorial, deseado por los diferentes actores locales.
Estos se comprometen no solo en su definicién (seleccion de las alternativas de ordenacién o,
de forma mas directa, mediante la seleccidn de los planes de accidn y las intervenciones para
poder lograrlo), sino también, y lo mas importante, en la forma en que van a contribuir a ello.

Es en el caracter integral y participado (colaborativo), por ello mds democratico y efectivo,
donde se encuentra el hecho diferencial de la planificacion estratégica. Gracias a una progresiva
ampliacidn de las comunidades de practica (CP) que participan en ella. A través de las CP sus
miembros se rednen e intercambian narrativas sobre un tema que les preocupa o interesa,
desarrollando un conocimiento que se intercambia y transforma de manera informal. La
confianza existente entre las partes provoca transformaciones y avances que generan
innovacidn social (como sucede en el caso de los Paises Bajos - Beunen et al., 2016-)*. Contar
con proyectos politicos compartidos por la sociedad, permite conformar nuevas innovaciones
en materia de ordenacion territorial y fomentar la participacion (Gallego et al., 2021). Al
contrario, cuando la poblaciéon percibe que sus intereses y necesidades no son consideradas en
los procesos de toma de decisiones, se tiende a aumentar la desafeccidon con la democracia y la

2 En Espafia, el conflicto entre instituciones, por los continuos ciclos electorales, y entre estas y los y
actores, provoca que se cierren filas en cuanto a la defensa de intereses propios. Para Lozano et al. (2015),
la falta de instituciones permeables, la rigidez normativa y querer conservar sistemas de planificacion
cerrados, evitan la participacion multidisciplinar (en las comunidades epistémicas) y de la sociedad (en las
comunidades de practica) mas alla de lo estrictamente formal.

3 Entendidas como grupos de individuos que se redinen de manera formal e informal para compartir su
experiencia, preocupacion e interés sobre uno o varios temas (Wenger, 1999). Este mismo autor
destacaba la importancia ya no solo de formar parte de una comunidad sino de la participacion en la
comunidad para adquirir conocimientos y, cabe afiadir, de que puedan permanecer en el tiempo.

4 En el caso neerlandés, en materia de planificaciéon del desarrollo territorial, existe una amplia
colaboracion entre CP y la administracion publica, en la que se confia para dar solucion a las demandas y
necesidades de la poblacion.



participacién politica. Asimismo, la falta de confianza en las instituciones puede derivar en
crispacion social, protestas e incluso violencia politica como alternativas para expresar molestias
y exigir cambios.

En planificacién territorial es importante que exista un liderazgo institucional que coordine,
colabore y coopere con el resto de los agentes implicados; también unas instituciones que
apoyen las CP como espacios de intercambio, debate y generacién de conocimientos sobre el
pasado y el presente para disefiar un futuro. El “political will” resulta muy recomendable y
necesario, pero no es por si solo suficiente (Farinds y Garrido (eds.), 2021). También se precisa
de un liderazgo técnico, el personal responsable de ejecutar los planes. El papel del planificador
resulta clave en este sentido, dado que la formulacion de la estrategia estara estrechamente
relacionada con sus valores (Farinds, 2016; Farinds y Valenzuela, 2022). Pero también es el fruto
de un mejor diagndstico y compromiso de todo tipo de actores y de su actitud para poder hacer
de esta planificacion la férmula de empoderamiento, concertacion y compromiso para
promover cambios a partir de las acciones trasformadoras decididas.

|II

Todas ellas son condiciones que se dieron en la formulacién del Plan Renhace, una experiencia
participativa con un método innovador, que contaba con la voluntad politica y compromiso
financiero para hacerlo posible, aunque vulnerable en cuanto a su permanencia en el tiempo,
ya que no acabd de ver plasmado su plan de accidn en el plan normativo de ordenacién del
mismo espacio que también se estaba preparando (el Plan de Accidn Territorial de la Vega Baja
del Segura) y que no pasé de un intento de aprobacion inicial. Se volvia a reproducir de nuevo,
en este caso, la practica habitual de poner en marcha una serie de proyectos estratégicos sin
vincularlos a un plan territorial asociado.

1.1. Planificacion territorial y riesgos naturales

La ordenacién del territorio en clave estratégica contribuye a la concepcion y aplicacién de
politicas publicas orientadas al bienestar de la sociedad en cada territorio. De acuerdo con
(Albrechts, 2004: 471) representa un proceso socioespacial liderado por el sector publico a
través del cual se producen una visidn, acciones coherentes y medios de implementacion que
dan forma y enmarcan lo que un lugar o territorio es y puede llegar a ser. En esta vision también
se incluyen acciones progresivas para reducir el riesgo natural, no solo mediante acciones
estructurales de forma reactiva tras la ocurrencia de algun episodio de efectos catastréficos,
sino que también intentan anticiparse y adaptarse con el objetivo de aumentar la efectividad y
reducir el costo de las intervenciones de origen antropico sobre el medio ambiente (Olcina y
Oliva, 2023).

Acuerdos internacionales como el Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres
2015-2030 de Naciones Unidas, relacionan la planificacidn territorial con la gestién del riesgo de
desastre y la adaptacién al cambio climdtico. El Marco de Sendai introdujo dos cambios
principales: 1) un énfasis en la gestidn del riesgo (ex ante) mas que en la gestidn del desastre (ex
post) y 2) la reduccion del riesgo de desastres como resultado esperado. Lo segundo mediante:
a) la prevencidon de nuevos riesgos, b) la reduccidén de los existentes y c) el refuerzo de la
resiliencia a través de politicas estatales destinadas a prevenir y reducir el riesgo de desastres
mediante la participacién activa de todas las instituciones estatales y de toda la sociedad (lo que
supone reconocer a todos los actores y sus roles en los procesos de gobernanza).

En este sentido, la planificacidn territorial contribuye a una mejor gestién de los riesgos
naturales (Farinds et al.,, 2024). Por un lado, al permitir ir mas alld de las ldgicas politico-
administrativas habituales, poco operativas en temas relacionados con el medio ambiente, que
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no entiende de limites administrativos, gracias a una distribucién mas justa de responsabilidades
y derechos a la hora de garantizar la viabilidad y la eficacia de las medidas en materia de
prevencion y gestion de riesgos. Por otra parte, al permitir un enfoque en el medio y largo plazo,
mejorando el balance de los efectos (en términos econdmicos, humanos y ambientales)
provocados por los desastres naturales.

La introduccién de medidas de adaptacién y mitigacién reduce los impactos econdmicos
respecto de los dafios, pero lo verdaderamente decisivo es invertir en la gestion de la
prevencion. Aunque las medidas preventivas pueden llegar a requerir inversiones previas cuyos
beneficios pueden no verse a priori (incluyendo la generacién de datos y escenarios futuros),
esto termina siendo menos costoso que tener que afrontar las necesarias medidas de
restauracion y reparacién de dafios ex post (imprevistas) para la recuperacion después de un
desastre.

A pesar de la persistencia de herramientas tradicionales (jerarquicas, sectoriales, ex post), se
constata una progresiva tendencia hacia nuevas prdcticas de gobernanza en materia de gestion
de riesgos, dependiendo de las tradiciones de planificaciéon (Farinds et al., 2024). La planificacion
territorial estratégica contribuye a la proactividad como campo preferente de la gobernanza; es
decir, a la accion coordinada de las diferentes administraciones publicas responsables de las
politicas publicasy a la integracion de enfoques sectoriales relacionados con la gestion del riesgo
de desastres y el cambio climatico a partir de procesos de participacidn publica. La participacion
de todos los sectores e intereses involucrados resulta decisiva a la hora de proponer politicas
para prevenir, adaptar y mitigar los desastres naturales; porque las interacciones entre los
actores condicionan las acciones resultantes a la hora de reducir la exposicién innecesaria y
disminuir la vulnerabilidad’.

En sintesis, los costes econdmicos de hacer frente a los crecientes efectos del cambio climatico
conducen al desarrollo de cambios estructurales que modifican el comportamiento de los
sistemas sociales y econémicos para aumentar la eficacia de la gestion adaptativa, dadas las
limitaciones de recursos existentes. La gestion eficaz de los limitados recursos econémicos
puede conducir a la identificacion de nuevas herramientas de planificacién territorial mas
apropiadas: a) un nuevo estilo en la toma de decisiones, mas basadas ahora en la coordinacién
y cooperacién multinivel y en la participacién amplia y efectiva del sector publico, privado y de
la sociedad civil; b) un enfoque mas coherente y transversal de las politicas sectoriales que
mejore su efectividad; y c) una combinacién de enfoques normativos y flexibles, brindando
seguridad juridica a la toma de decisiones legitimadas por la participacién ciudadana y de los
actores (Farinds y Peirg, 2022).

7 Desde el punto de vista del desarrollo de estrategias para involucrar a los ciudadanos y a las partes
interesadas en la proteccién de las comunidades, el programa del Delta de Rotterdam incluye la
participacion de las partes interesadas en el desarrollo de mapas de evaluacion de impacto de los efectos
del cambio climatico. Para la realizacién de estos mapas de riesgo con las zonas mas vulnerables se
describe el problema, se realizan mapas de riesgo actualizados una vez se acuerda la metodologia, y se
evaluan las distintas alternativas de adaptacion posibles, para identificar lo que se considera relevante y
lo que no, en funcién de los costos asociados a determinadas decisiones (lo que denominan el “didlogo
sobre riesgos”). A partir de ello se plantean y acuerdan las acciones derivadas de la integracion de la
agenda climatica en el sistema de planificacion, para realizar investigaciones o generar conocimiento,
acciones sociales (como comunicacion, estimulacion) o acciones territoriales concretas (por €j. la creacién
de nuevos espacios verdes, reverdecimiento de areas y vegetacion).
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2. La catastrofe como oportunidad: inundacidon de la Vega Baja del Segura y respuesta
institucional.

En septiembre de 2019, la comarca de la Vega Baja del Segura se vio afectada por el episodio de
inundacion mas importante del siglo XXI hasta la fecha, llegando a registrar mas de 500 I/m2 en
tan solo dos dias, y causando una inundacién extraordinaria en la llanura de inundacién del curso
bajo del rio Segura. Esta inundacion puso de manifiesto, por vez primera, el efecto del proceso
actual de cambio climatico en el desarrollo de un episodio de torrencialidad pluviométrica en el
litoral mediterraneo espafiol. E hizo patente la necesidad de adaptar los territorios para que
puedan resistir eventos atmosféricos extremos como el ocurrido en esa fecha.

Este episodio puso de manifiesto una serie de hechos atmosféricos e hidroldgicos que obligan a
la actuacién territorial para la reduccion del riesgo y la adaptacién al cambio climatico. La
investigacidn climatica ha establecido que este episodio esta directamente relacionado con el
proceso actual de cambio climatico, por el impacto del calentamiento en tres procesos de gran
incidencia en la cuenca del Mediterraneo: a) aumento de la temperatura del agua del mar frente
al litoral mediterraneo espafiol; b) movilizacién de una mayor cantidad de energia en los
procesos de conveccion que se traduce en un aumento de la intensidad de las precipitaciones;
y c) desarrollo mas frecuente de circulaciones atmosféricas de “gota fria” o “DANA”,
potencialmente inestables y generadoras de eventos de lluvia extrema. Por su parte, los
estudios hidroldgicos sefialan un mayor poder destructivo de las crecidas debido a las
alteraciones antrdpicas en los cauces existentes en la comarca (canalizacion del rio Segura,
ocupacion de lechos de inundacidn en ramblas y barrancos tributarios).

El impacto socio-territorial fue inmediato. En el conjunto de la comarca mas de 600 personas
tendrian que ser rescatadas y miles de vecinos de la comarca abandonaria sus casas por las
inundaciones tras desbordarse el propio rio Segura. La comarca queda bajo las aguas tanto por
las trombas de lluvia in situ (12 de septiembre) como por el desbordamiento del rio Segura,
ocurrido entre el 13 y el 15 de septiembre al romperse el encauzamiento construido en los afios
noventa del siglo XX en las proximidades de las localidades de Almoradi, Benejuzar y Algorfa. La
Vega Baja seria declarada “zona catastrofica” por el Gobierno del Estado tras los severos dafios
producidos por la lluvia torrencial, la reactivacién de ramblas y barrancos de la comarca y el
propio desbordamiento del rio Segura.

Dos meses después de este evento meteoroldgico excepcional, el Gobierno autondémico
valenciano planted la idea de elaborar un plan para la reconstruccién-regeneracién de la Vega
Baja del Segura: el llamado “Plan Vega Renhace” aprovechando el desastre ocurrido como
argumento para plantear soluciones e iniciativas que permitan a la comarca ser un referente
tanto a nivel cientifico, econdmico y social.

La comarca de la Vega Baja ha conocido en las ultimas décadas acciones de planificacién con
objeto de mejorar la resistencia y resiliencia de la comarca ante los peligros naturales (Tabla),
que han tenido un caracter “sectorial”, esto es, han estado orientadas a disminuir el riesgo de
un peligro natural especifico (inundaciones, sequias, sismicidad). Pero no se ha desarrollado una
planificacién “integral” que alne actuaciones orientadas a mejorar la resiliencia de la comarca
en relacién con la diversidad de peligros naturales que pueden afectar a los diferentes sectores
econdmicos y a los nucleos de poblacidn, de forma conjunta.



Tabla. Acciones de planificacion para la mejora de la resistencia y resiliencia de |a Vega Baja

frente a eventos naturales extremaos.

ANO ACCION DE PLAMIFICACION
1987 Plan de defensa de Avenidas de la Cuenca del Segura
19972 12 Plan de Saneamiento v Depuracicn de Aguas Residuales de la
Comunidad Valenclana
2002 Mueva normativa sismorresistente.
1994-95 Plan Metasequia
1995 Programa PAYDES
2001 Plan Hidroldgico Macional
2002 PATRICOWA (12 versidn)
2003 22 Plan de Saneamiento v Depuracién de Aguas Residuales de la
Comunidad Valenciana
2005 Programa Agua
2005 12 Plan de Acclon Territorial PAT "Vega Baja". Mo finalizado,
2011 Plan Especial frente al Riesgo Sismice en la Comunidad Valenclana
2015 PATRICOVA (28 versidn)
2020 Plan Vega Renhace
2020-21 2% Plan de Accian Territorial {PAT) Vega Baja. En tramitacion
2020-21 Actuaciones frente a las inundaciones en la Vega Baja del Segura-CHA.
Obras de emergencia y Plan Hidroldgico de Cuenca (Tercer Cicla de
Planificacign Hidrolagica, 2021-27).

Fuente: Elaboracién propia.

El episodio de septiembre de 2019 evidencié la necesidad de aplicar un importante
cambio de criterio a la hora de disefiar un plan orientado a proponer soluciones para
mitigar los efectos de las inundaciones en la comarca. Frente a las actuaciones llevadas
a cabo tras la inundacion de noviembre de 1987, basicamente de caracter hidrolégico-
estructural, tras la inundacién de septiembre de 2019 se vio necesario impulsar un
programa integral donde las actuaciones hidraulicas fueran un aspecto mds en un

conjunto de acciones de adaptacién territorial al cambio climatico (Figura).




Figura 1. Cambios en la gestion del riesgo de inundacién en la Vega Baja (1987-2019).
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Fuente: Elaboracion propia

La Vega Baja del Segura tradicionalmente “resistente” a la peligrosidad natural, no sin
consecuencias a veces dramaticas, persiguid, con el Plan Vega Renhace su transformacién en
una comarca “resiliente”, puesto que el contexto climatico actual asi lo recomienda.

3. Plan Vega Renhace: la oportunidad de introducir la participacion ciudadana y la
busqueda del consenso para conseguir un entorno resiliente frente al cambio
climatico.

Para abordar el reto de transformar la comarca de “resistente” a “resiliente”, se apostd por un
proceso de planificacion estratégica integral que permitiese definir propuestas de actuacién que
transformaran la comarca en un territorio mas adaptado al cambio climatico.

¢Cémo hacerlo? El gobierno valenciano apostd por no repetir modelos anteriores que habian
fracasado y decidié innovar y buscar la evidencia a la hora de construir politicas publicas para
afrontar el desastre. Para ello, se realizé una cumbre internacional en la que se seleccionaron
tres casos de buenas practicas que habian trazado planes para adaptarse al cambio climatico:

o LA SAFE: estrategia de restauracion, adaptacién y migracion de la costa de Luisiana tras
el huracdn Katrina

e Plan de resiliencia de Nueva York tras el impacto del huracdn Sandy

e Proyecto Rescuee: resiliencia para enfrentar el cambio climatico en zonas urbanas




Estos tres casos de éxito inspiraron la filosofia y desarrollo del plan Renhace en tres aspectos
fundamentales:

e Resiliencia
e Vision de la comunidad
e Planificacién estratégia

Para construir el Plan se definieron cuatro Pilares fundamentales: coordinacidn, consenso,
evidencia y resiliencia que constituyen la esencia del plan.

La coordinacidn y el consenso se generaron en el desarrollo de un proceso de construccién
colectiva que requeria contar con el apoyo de todas las administraciones, pero también de todos
los actores implicados. Para alcanzar estos dos pilares era necesario apostar por un modelo de
gobernanza multinivel que fuera efectivo ya que nos encontrabamos con un escenario en el que
diferentes administraciones tenias diferentes competencias en la materia. El éxito de disefar e
implementar proyectos de forma efectiva suponia trabajar conjuntamente desde distintos
niveles de gobierno para alcanzar el consenso entre todas las partes y escalas implicadas. . El
consenso fue uno de los pilares fundamentales del plan porque una iniciativa de estas
caracteristicas debia contar con el apoyo de todas las administraciones, pero también de todos
los actores sociales y en particular la ciudadania de la comarca.

La clave para lograr este trabajo colectivo y coordinado era conseguir la participacion de todos
los actores y administraciones sin que nadie dominase el proceso de toma de decisiones. En
definitiva, se trataba de escuchar a la Vega Baja, identificar lo que la Vega reclamaba y que las
decisiones no se tomasen fuera del ambito comarcal ni fuese percibido de esta forma por parte
de sus habitantes.

Para la busqueda del consenso era necesario convertir a los actores del territorio en elementos
activos del disefio del plan y de su implementacidn.

La evidencia y la resiliencia en la construccién de propuestas se apoyd en el conocimiento
cientifico con la incorporacion de un grupo de personas expertas que apoyo todo el proceso.

La incorporacién de la participacion ciudadana como elemento bdsico para la identificacion de
problemas, el disefio de soluciones y la propuesta de las politicas publicas necesarias para la
comarca fue la esencia del plan Renhace; fueron los ciudadanos, con el apoyo de dos Grupos de
Trabajo (uno de expertos y otro de representacién municipal), los que identificaron, propusieron
y validaron los problemas existentes en su comarca y sus posibles soluciones.

El proceso participativo se disefid con una doble vertiente: bottom-up (de abajo-arriba) y top-
down( de arriba-abajo). La vertiente bottom-up, permitié dotar y empoderar a la ciudadania con
el objetivo de plantear propuestas concretas. La segunda vertiente top-down,permitié que las
administraciones propusieran actuaciones concretas para ser ejecutadas. Ambos procesos se
realizaron simultdneamente y tanto las propuestas surgidas desde el enfoque top-down como
bottom-up fueron valoradas y seleccionadas por parte de la ciudadania. Es decir, fue unn
procedimiento dénde nadie domind el proceso de toma de decisiones. El procedimiento se
inspird en la metodologia Charrete. Esta metodologia esta basada en la filosofia de proceso
colaborativo riguroso e inclusivo que tiene la finalidad de elaborar estrategias y planes que
permitan la puesta en marcha de proyectos de una determinada comunidad. Se trata, por tanto,
de aprovechar la energia de todas las partes interesadas con el fin de crear y apoyar un plan
viable de transformaciéon que represente el cambio que la comarca de la Vega Baja necesitaba..



La introduccidn de la participacién pretendia no sélo involucrar a los participantes en el disefio
de proyectos para la comarca sino desarrollar conciencia social desde un enfoque sostenible que
les permitiese un conocimiento profundo de la realidad de su comarca.

La propuesta inicial del plan participativo estaba estructurada en cuatro sesiones:

e Ronda 1: Identificacién de los debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades
e Ronda 2: Debate sobre la descripcion de las metas a corto y largo plazo.

e Ronda 3: Acuerdos adoptados por votacidon sobre las estrategias a seguir.

e Ronda 4: Evaluacién y retorno

En el contexto de desarrollo del plan, aparecié un nuevo reto: la pandemia tras la COVID-19.
Tras la declaracién del estado de alarma un dia después de la primera sesién de participacién,
la metodologia propuesta inicialmente tuvo que adaptarse al formato online. El hecho de tener
que adaptar todo el proceso, supuso un esfuerzo extra ya que se tuvo que realizar una encuesta
de destreza digital que permitiese valorar los conocimientos sobre herramientas digitales de los
participantes con el objetivo de adaptar el proceso al formato online

Como se ha mencionado anteriormente, el conocimiento experto era una pieza clave para dar
evidencia cientifica a las propuestas planteadas. Para ello, se constituyé una comisién técnica
como organo asesor de caracter flexible y abierto en el que se incorporaron a personas expertas
en funcién de las necesidades que iban surgiendo durante la redaccion del plan. Este
conocimiento experto se incluyeron personal técnico experto presente en las diferentes
administraciones con competencias en la materia. Las funciones de la comisién fueron:

e Informar sobre los avances realizados por parte de cada una de las administraciones
competentes.

e Impulsar la cooperacion y colaboracion entre las administraciones publicas implicadas
en la materia.

e Asesoramiento y realizacidn de propuestas técnicas en el marco del plan.

e Aportacion de estudios/informes utiles y relevantes para el desarrollo del plan.

Con el objetivo de agilizar el funcionamiento de la comisidn técnica, se constituyd un equipo de
trabajo reducido con representacion de todas las administraciones y sectores de la comarca
implicados en el plan para dar apoyo técnico al plan de participacién ciudadana. En el marco del
plan de participacion ciudadana, el grupo de trabajo tuvo el siguiente papel:

e Completar el diagndstico ciudadano realizado por la ciudadania en la primera sesion de
participacién.
e Analizar la viabilidad técnica de las propuestas aportadas por la ciudadania

A continuacién, se describe cada una de las sesiones realizadas den plan de participacién
ciudadana.
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Primera sesidn: Andlisis DAFO y escenario deseable. La primera sesién de participacién tuvo lugar
de forma presencial. En dicha sesién, participaron 42 personas. En esta primera sesién, los
ciudadanos realizaron un analisis DAFO: Debilidades, Amenazas, Fortalezas y Oportunidades de la
situacion de la comarca en torno a los cuatro ejes del plan. Este diagndstico se realizé en base al
dossier técnico que se prepard en la primera fase del proceso dénde se realizaba un diagndstico
de la realidad comarcal. Como material adicional, parte de los mapas y planos del dossier se
imprimieron a tamafio AO con el objetivo de que los ciudadanos pudieran detallar la realidad del
territorio que habitan.

El diagndstico recibido por parte de la ciudadania fue enviado al grupo de trabajo con el objetivo
de ser complementado.

Segunda sesién: Definicidn de prioridades: metas en el corto, medio y largo plazo (on line). La
segunda sesién tuvo que plantearse de manera telematica como consecuencia de la emergencia
sanitaria. En primer lugar, se les trasmitio a los participantes las aportaciones del grupo de trabajo

y las valoraciones que ya estaban realizando de las propuestas recibidas previo al inicio del plan
de participacion por parte de diferentes colectivos de la comarca. El trabajo se organizé en 4
mesas de trabajo, coordinadas por un dinamizador cada una de ellas, donde se lanzaron 3 hilos
conductores para cada mesa de trabajo: el corto, el medio y el largo plazo. El resultado fue la
identificacion de prioridades a ejecutar en la comarca.

Tercera sesion: Definicién de proyectos (on line). Esta jornada se celebré también de forma
telematica con el objetivo de dar a conocer los diferentes proyectos que habian trabajado los
participantes del plan a partir de la definicion de metas en la segunda sesidon. En esta sesién, de
cardacter expositivo tanto los participantes como colectivos con soluciones concretas, expusieron
los proyectos que consideraban necesarios para su comarca. A continuacidn, se expone el proceso
de definicion de proyectos a partir de la agrupacién de ideas y su clasificacidn en los diferentes
ambitos del plan.

Figura 3. Definicidon de proyectos
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Todos los proyectos fueron definidos de acuerdos a los siguientes parametros para su posterior

evaluacion por parte del grupo de trabajo

e Ambito

e Definicién

e Problemas identificados

e Descripcion

e Organizacién que lo propone
e Localizacion

e Requisitos técnicos

e Administracion competente
e Publico destinatario

e Tiempo de implementacién
e Estimacién econdmica

Cuarta sesidn: Votacién. La cuarta sesidén se planted también de manera digital, abriendo un
proceso de votacién on line a partir de la agrupacion de todos los proyectos que se habian
recogido a lo largo de todo el proceso de participacién ciudadana, asi como los problemas
identificados por la ciudadania. Se realizé una parte presencial de forma complementaria con el
objetivo de no dejar fuera del proceso a ningun colectivo social que no tuviese acceso a las
nuevas tecnologias. El sistema de votacion se realiz6 de manera ponderativa estableciendo 3
puntos al proyecto/problema mas prioritario, 2 puntos al segundo mas prioritario y 1 punto al
tercero para cada uno de los ejes del plan.

Fruto de todo ello se obtuvieron los 3 proyectos mas votados por cada uno de los 4 ejes,
guedando un total de 12 proyectos prioritarios a ejecutar en el corto plazo.
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La seleccién de los 12 proyectos tuvo el consenso del grupo de trabajo y la comision técnica
municipal, que avalaron la viabilidad técnica de poder desarrollar los proyectos que habian sido
seleccionados por la ciudadania.

La participacion en el proceso de votacién fue de 483 personas, siendo la mayoria a través de
formulario online, concretamente 443 mientras que la votacion presencial fue de 38 personasy
2 votos mediante correo electrénico.

Quinta sesién: devolucidn-retorno La ultima sesidn del proceso se pudo realizar de manera
presencial y estaba destinada a la devolver los resultados del proceso a la ciudadania. En dicha
sesion, se expusieron los 12 proyectos prioritarios. La exposicion se llevd a cabo por parte de los
colectivos, ciudadanos y organismo competentes que habian realizado la propuesta concreta.

La mayor prueba del impulso de este proyecto fue de la creacién de una linea presupuestaria
especifica denominada Plan Renhace en los presupuestos de la Generalitat Valenciana para
ejecutar los proyectos propuestos para el afio 2021.

A continuacidn, se relata el seguimiento y gobernanza del plan que se siguié desde entonces

El Plan Vega Renhace ha sido un plan estratégico territorial, conceptual y metodoldgicamente
bien concebido pero sin soporte normativo alguno. Esto encierra aspectos positivos (agilidad en
su elaboracion e implementacion) y negativos (exclusiva dependencia de la voluntad politica del
equipo de gobierno impulsor). De manera que mientras no se produce cambio de gobierno, el
impulso del mismo esta garantizado; pero cuando ello ocurre, el plan se desintegra, porque la
oposicion politica que accede al poder lo considera una apuesta politica partidista del equipo de
gobierno anterior y no lo asume como tarea a seguir. El problema es que se ignoran los
beneficios que un plan puede tener para la sociedad a la que va dirigido.

La organizacion del Plan Vega Renhace se organizd a partir de la creacidén de la figura del
Comisionado del Plan, cargo unipersonal nombrado desde Presidencia de la Generalitat. En el
Plan Vega Renhace se nombraron 2 comisionados: uno de perfil econédmico y otro de perfil
académico. Ambos estaban coordinados por la Direccién General de Analisis de Politicas
Publicas de la Generalitat Valenciana que establecid el enlace entre el Plan y el propio gobierno
valenciano, especialmente con la Presidencia. La estructura del Plan Vega Renhace se completé
con la creacidn de un Consejo Asesor, integrado por representantes de entidades ambientales,
organismos sociales y de sectores econdmicos de la comarca. Se procuré que en la estructura
de funcionamiento del Plan no hubiera representantes de partidos politicos de la comarca, para
destacar el cardcter de Plan ajeno a intereses politicos y orientado para resolver los problemas
(territoriales, sociales, econdmicos) de la comarca en el contexto de la necesaria adaptacion al
cambio climatico y sus extremos atmosféricos asociados.

Anualmente se celebraba una reunién con representantes politicos de la comarca (Conferencia
politica) para informar del estado de desarrollo del Plan y de la programacién prevista para la
siguiente anualidad.

Una nota caracteristica del Plan Vega Renhace fue su caracter de estructura favorecedora de la
coordinacién y la busqueda de consenso de los intereses, opiniones y propuestas que
planteaban los diferentes agentes representativos de la Comarca y de las administraciones
competentes en el desarrollo de las actuaciones contempladas en el Plan.
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Las actuaciones del Plan Vega Renhace fueron propuestas por la sociedad de la comarca y
priorizadas, con posterioridad tras una votacidon popular celebrada en la comarca que
permitié la seleccién de 28 actuaciones prioritarias para desarrollar en los afios inmediatos.

Estas 28 actuaciones se agruparon en cuatro grandes ejes tematicos:

a) Infraestructuras hidrdulicas
b) Emergencia climatica

¢) Desarrollo econémico

d) Sociedad

A finales de junio de 2023, momentos antes de la finalizacidén “politica” del Plan Vega Renhace,
el resultado de desarrollo de estas actuaciones se puede sintetizar del modo siguiente:

Se habia completado un total de 19 actuaciones prioritarias de 28 (68%).

Se habia ejecutado parcialmente 1 actuacion de las 28. (3%)

Se encontraban en estado de tramitacion 7 actuaciones de 28. (25%)

Y solo 1 actuacién (PAT de la Vega Baja del Segura) se encontraba en fase de
resolucidn de alegaciones relacionadas. (4%)

B W N o=

La inversion total ajustada a las 28 actuaciones prioritarias del Plan Vega Renhace, en el
periodo 2021-2023, ascendié a 75.353.143,07 €. A las 28 actuaciones prioritarias se sumaron
nuevas actuaciones que se consideraron necesarias, con financiacién de administraciones
estatal y regional.

Tabla.-Sintesis de las inversiones ejecutadas y previstas para los diferentes ejes tematicos del

Plan Vega Renhace (2021-junio 2023)
-+

Actuaciones Plan Vega Renhace Total Ejecutado2021 — 2023 Total programado
(€) (€)

TOTALEJE 1 53.189.865,3 70.300.000
TOTALEJE 2 893.526 -
TOTALEJE3 1.194.587,24 -
TOTALEJES 2.409.834 -

TOTAL OTRAS ACTUACIONES 17.665.330,53 47.000.000

TOTAL ACTUACIONES PLAN VEGA 75.353.143,07 117.300.000
RENHACE

Fuente: Plan Vega Renhace. Resumen Ejecutivo (junio 2023).
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4. Conclusiones

El Plan Vega Renhace, plan estratégico territorial, surge como respuesta a una catdstrofe
ocurrida en septiembre de 2019 en la comarca de la Vega Baja del Segura. Sorprendié la rapidez
de dicha respuestay la implicacion del gobierno de la Generalitat Valenciana en aquel momento,
en el impulso inicial y el seguimiento posterior del mismo. La voluntad politica resulta
fundamental en este tipo de acciones por su capacidad de movilizacién de acciones de gobierno
y del necesario presupuesto. Esto ultimo se demuestra esencial para general confianza en la
ciudadania del drea afectada.

En la génesis del propio Plan se tuvo en cuenta la necesaria agilidad que debia tener su
tramitacién. De ahi la eleccidn de la figura del “plan estratégico” frente a los planes normativos
contemplados en la legislacion valenciana de ordenacién del territorio, para abordar en breve
plazo su elaboracién, aprobacion y posterior implementacién. Un plan estratégico es una
apuesta por el consenso y el establecimiento de acuerdos y compromisos a la hora no solo de
compartir objetivos y disefiar estrategias de futuro (lo que se pretende conseguir con el plan)
sino sobre todo cémo conseguirlo; es decir, cdmo se articulan los mecanismos formales e
informales de colaboracién, en qué y cdmo se comprometen los actores, sobre todo los privados
no institucionales, aunque también los institucionales (Farinds, 2023). La planificacion
estratégica debe tener el territorio como eje fundamental, tal y como recomienda la Agenda
Territorial Europea; desde una perspectiva integral y con establecimiento de metas y objetivos
concretos asumibles y realistas. Deben ser medibles o cuantificables, tanto en lo relativo al grado
de ejecucién (para un correcto seguimiento y monitoreo) como de sus resultados y efectos
(evaluacidn de impactos). Rasgos que se cumplian en el Plan Vega Renhace, como se ha sefialado
en este trabajo.

La experiencia posterior en el desarrollo del Plan Vega Renhace, afectado por un cambio en el
signo politico del gobierno regional, ha demostrado, sin embargo, que esta figura de
planificacién estratégica se ve pronto afectada por la modificacién de criterios y cambios en la
implicaciéon de los nuevos gobiernos resultantes de las elecciones autondmicas, en este caso.

El disefio del Plan, elaborado con una estructura inicial “bottom-up”, que otorgé el peso de las
medidas disefiadas al proceso de participacién ciudadana, se pensé como mecanismo Util de
coordinacién entre la ciudadania y la administracién, asi como entre las propias
administraciones (estatal, regional, provincial, local) implicadas en las medidas resultantes. Se
tuvo claro desde el inicio de su elaboracién que era fundamental incorporar a la ciudadania de
la comarca afectada en la elaboracidon de politicas publicas como proceso de construccién
colectiva.

El balance del Plan Vega Renhace, una vez formalizada su extincién “de facto” que no “de iure”,
arroja mas luces que sombras, a la vista de las medidas implementadas y del presupuesto
movilizado, bajo la coordinaciéon de la Presidencia de la Generalitat Valenciana. Desde mayo de
2023, se ha producido un cambio de prioridades en el gobierno regional que tiene poco en
cuenta las propias prioridades identificadas por la ciudadania de la comarca en la busqueda de
soluciones para la reduccion del riesgo y la adaptacién al cambio climatico de todos los sectores
econdmicos y agentes sociales de este territorio.
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A la hora de abordar en el futuro una propuesta, un programa, como el que se contiene en el
Plan Vega Renhace, tan ambicioso como realista, siempre que se contase con la implicacién de
la accidn del gobierno regional, seguramente seria eficaz su transformacion parcial en planes
anuales de ejecucién de medidas, con aprobacién gubernamental. Ello hubiera garantizado la
realizacion completa de las medidas incluidas en el Plan, que siguen resultando necesarias para
el futuro de la comarca.
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