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Nuevos paradigmas de la ciudad
inacabada: la reactivacion de espacios
abandonados mediante usos temporales
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Patrizia DI-MONTE®

@ Profesor Escuela de Arquitectura y Tecnologia. Universidad de San Jorge, Zaragoza
@ Arquitecta, coautora del programa estonoesunsolar

“(...) lidiar con la ciudad actual es la blsqueda de espacio y tiempo infrautilizado y su readaptacion para
la tarea deseada. Podemos explorar el uso de calles como zonas de juego, o las posibilidades de utilizar
las azoteas, las tiendas vacias, los edificios abandonados, los terrenos baldios, los pequefos espacios
variopintos o las grandes zonas actualmente esterilizadas por monoculturas como los aparcamientos,
las autopistas, los nudos ferroviarios y los aeropuertos”. (LYNCH, 1995, p. 776)

Resumen: El elevado nimero de edificios abandonados existentes en la mayoria de las ciudades euro-
peas exige una respuesta especifica para su incorporacion en nuevos ciclos de vida. La reactivacion de
estas piezas, necesarias estratégicamente para desencadenar procesos de regeneracion urbana, en-
tran a menudo en conflicto con la planificacion urbana. Ante esta problematica, lastrada por la crisis
econdmico-financiera, se estan ensayando procesos flexibles de reactivacion de edificios a través de
los usos temporales que dan una respuesta a la coyuntura del “mientras tanto”. Lejos de mostrarse
como procesos incompatibles con el planeamiento, cabe entenderlos como un sistema complementa-
rio, que deberia disponer de un marco normativo que permita su insercion en la planificacién urbana.

Palabras clave: Usos temporales; Vacios urbanos; Ciudad temporal; Edificios abandonados.
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Estudios Reactivacion de espacios abandonados mediante usos temporales

Ignacio Gravalos & Patrizia Di Monte

New paradigms of the unfinished city: the reactivation of
abandoned spaces through temporary uses

Abstract: The large number of derelict buildings in most European cities requires a specific response
for their incorporation into new life cycles. The reactivation of these pieces, strategically necessary to
trigger urban regeneration processes, is often conflictive with urban planning. Faced with this prob-
lem, weighed down by the economic-financial crisis, flexible processes of building reactivation are
being tested through temporary uses that provide a response to the “meanwhile” situation. Far from
being incompatible with planning, these processes can be seen as a complementary system, which

should have a regulatory framework that allows its insertion into traditional urban planning.

Keywords: Temporary uses; Urban voids; Temporary city; Disused buildings.

1. La ciudad inacabada

explosién del capitalismo y sus consecuen-

tes ciclos de obsolescencia, derivaron en
la aparicion de estructuras que se iban activan-
do o desactivando en funcién de los ciclos de
vida econdmicos, cada vez mas veloces y cam-
biantes. En los afnos setenta, desde la teoria
urbana, se incidio en estas cuestiones espacia-
les generadas por la ciudad capitalista, defi-
niendo los nuevos paisajes urbanos como
consecuencia de los procesos de acumulacion
inherentes al modelo productivo. Los nuevos
sistemas de produccion y la eclosién de econo-
mias basadas en el conocimiento exigieron
nuevos espacios, dejando obsoletas a las gran-
des infraestructuras de la produccién en masa.
HARVEY (1977), en ese mismo contexto, teorizd
sobre las constantes transformaciones que su-
fria el sistema una vez que colapsaba su capa-
cidad acumulativa derivando en secuencias de
construccion-destruccion territorial que provo-
caban desequilibrios en la estructura social. La
aparicion de un sinfin de vacios en la trama
urbana se traducia en interrupciones constan-
tes en “la peculiar naturaleza de las ciudades”
(Jacoss, 2011, p. 53).

Realizando una lectura histdrica, el sociélogo
AwmENDOLA en [ centi colori del vuoto (2015) ana-
lizaba las diversas consideraciones que habian
adquirido los vacios urbanos a través del tiempo.
La primera cuestion que abordaba el autor era el
caracter cambiante de estos “fantasmas urbanos”,
ilustrados a partir de las grandes plazas renacen-
tistas europeas que hasta entonces representaban
los grandes vacios de la ciudad. Estos, a pesar de
su inmaterialidad, contenian un gran poder sim-
bdlico: politico (gobierno), comercial (mercado) o
religiosos (fe). Siglos después y lejos de esta re-
presentatividad, la ciudad contemporanea ofrecia
una serie de vacios surgidos a la sombra de la

I a sobreproduccién urbana que generd la
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ciudad industrial, presentando una posicion habi-
tualmente marginal. La modernidad va a producir
innumerables espacios de este tipo, espacios del
“mientras tanto” a la espera de ser reapropiados,
espacios de lo posible, “como una porcién de tierra
en su condicion expectante, potencialmente apro-
vechable, que no obstante ya contiene alguna de-
finicién de su propiedad a la que nosotros somos
ajenos” (SoLA-MoraLEs, 1996, p. 37).

La consideracién del vacio y su repercusion en la
estructura urbana ha sido interpretada a su vez
bajo tres prismas (Muroz, 2016): el vacio como
grieta en la continuidad visual del paisaje urbano,
el vacio como indeterminacion formal del espacio
urbano y el vacio como residuo urbano y herencia
de un espacio urbano obsoleto. Estos, respecti-
vamente, generan fres tipologias de situaciones
urbanas que caracterizan la ciudad contempora-
nea: la ciudad interrumpida, la ciudad indefinida
y la ciudad abandonada. En ese mismo sentido,
extendiendo la vision a los edificios sin uso e intro-
duciendo el concepto de nuevos ciclos de vida, se
ha aludido a la cada vez mas generalizada vacant
city, formada por lugares de abandono, y someti-
da a “naufragios involuntarios de un proyecto de
civilizacién que ha agotado el impulso y la funcién
vital (...) a la espera de nuevas interpretaciones”
(MarzoT, 2015, p. 16). Dichos espacios, por tanto,
se encuentran sumidos en una paradoja temporal,
atrapados entre una realidad caducada (la ciudad
del “ya no”) y otra que esta todavia por llegar (la
ciudad del “todavia no”).

Tanto la expansion o contraccién urbana como
las variaciones demograficas han revelado estos
vacios urbanos como un elemento fundamental
en la consideracion de la ciudad contempora-
nea. El nimero de las denominadas VUA (Vacant
Urban Areas) se ha incrementado considerable-
mente desde el afio 2000, tanto en Europa como
en Estados Unidos, llegando a constituir en este
ultimo caso el 15,4% del suelo urbano (Pacano
& Bowman, 2000). El presente articulo pretende
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abordar la problematica de las VUA, tanto terrenos
baldios como edificios abandonados, interpretan-
dolas como una oportunidad para reprogramar la
ciudad a través de estrategias de usos tempora-
les. Se han analizado las causas, los beneficios,
asi como los riesgos que conllevan. Para ello se
han considerado diversos estudios que pueden
ejemplificar el impacto y la posibilidad regenera-
tiva de un tejido urbano y social y de los que se
extrapola una metodologia para su analisis e im-
plementacion. Finalmente, se ha introducido el
caso de Can Batllé para escenificar la posibilidad
real de este tipo de intervenciones.

2. Del paisaje de la crisis al paisaje
de la oportunidad

La realidad de los edificios abandonados en
Europa es un tema de crucial importancia, dado
que constituye un problema endémico en muchos
de sus paises miembros. No es posible considerar
el crecimiento de las ciudades sin tener en cuenta
las l6gicas de reciclaje urbano y las estrategias de
reprogramacion. Esta preocupacioén se ha trasla-
dado a numerosos trabajos de investigacion que
han abordado esta tematica y que han ido intro-
duciéndose en el imaginario colectivo a través de
las diferentes muestras o exposiciones que han
ilustrado y denunciado esta problematica’ (Fic.1).

FiG. 1/ Vacant NL. Bienal de Arquitectura de Venecia,
2010. Una ciudad formada por los espacios vacios

Fuente: Adrian WELCH

" En la XI Biennale di Architettura di Venezia (2010), con el
lema “People meet in Architecture”, el pabellon de los Paises
Bajos presento el proyecto “Vacant.NL” (Fig. 1), que exhibia
la gran cantidad de edificios publicos sin uso existentes a lo
largo de su territorio de modo que se podia formar una ciu-
dad entera formada por edificios abandonados de diversos
siglos, bajo hipotéticos mecanismos de collage urbano, mos-
trando el inmenso potencial de su posible retiso temporal. La
intervencion examinaba las numerosas tipologias del aban-
dono dispersas por el territorio, formadas por iglesias, faros,
bunkeres, palacios, etc. Bajo otra perspectiva, y retomando
la sensibilidad sobre lo inacabado, el pabellén espafiol de la
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Las tipologias del abandono son muy diversas
y abarcan diferentes escalas. Su taxonomia
comprende desde vacios por excelencia como
solares o terrain vagues, equipamientos publi-
cos (mercados, hospitales, escuelas, cuarteles,
etc.), edificios residenciales, locales comercia-
les, colonias, faros, conventos, iglesias, matade-
ros, silos, cines, esqueletos urbanos propiciados
por la paralizacion de la crisis, areas mas exten-
sas como zonas industriales, puertos o infraes-
tructuras obsoletas como vias de tren, canteras
0 aparcamientos. La variedad, por tanto, es in-
mensa y en muchos casos no se dispone de un
registro o catalogacion suficiente, siendo este,
como veremos, un asunto capital en la transfor-
macioén y gestion de estos espacios. Desde un
punto de vista cuantitativo, existe una casuistica
que relaciona la eclosion de las VUA con la elas-
ticidad de las ciudades. La aparicion de terrenos
baldios esta generalmente asociada a ciuda-
des que han ampliado sus limites, mientras que
la proliferaciéon de edificios o infraestructuras
abandonadas muestra una mayor correspon-
dencia con la pérdida de poblacion de la ciudad
(Newwman & al., 2018; Pacano & Bowwman, 2000).

Las causas del abandono son multiples y com-
plejas (OswaLT & OVERMEYER & MisseLwitz, 2004;
Bowman & Pacano, 2004). Algunas de ellas
responden a coyunturas econdmicas como la
debilidad de los mercados inmobiliarios, las
crisis financieras, los recortes de inversiones,
la ausencia de productividad o la inviabilidad
econémica de su rehabilitacién. Otras vienen
derivadas de la dificultad del cumplimiento de
los procedimientos administrativos o de nuevas
exigencias normativas inasumibles, por lo ge-
neral referidas a exigencias ambientales y ener-
géticas. En muchos casos la paralizacién de la
actividad resulta provocada por los cambios de
modelos productivos, acusando la ausencia de
infraestructuras necesarias, la obsolescencia
tecnoldgica, las exigencias logisticas, asi como
la dificultad la implementacion de nuevas for-
mas de ftrabajo. Finalmente, encontramos ca-
suisticas originadas en inestabilidades politicas
o en el rechazo social al uso planificado. Como
vemos, las causas responden a una trama
compleja de dimensiones tanto econdmicas,

XV Biennale Architettura di Venezia (2016) propuso la expo-
sicion “Unfinished”, que exploraba las posibilidades ofrecidas
por las cicatrices urbanas de la crisis, especialmente severa
en la realidad espafiola. La mirada arrojada sobre la ruina
permitié realizar una especie de taxonomia organizada en
las categorias de Consolidate, Rapropiation, Adaptable, Infill,
Naked, Perching, Rassignments, Guides y Pavements. Pero
no solo se trata de una cuestion europea. La actual edicién
de la Chicago Architecture Biennial, bajo el lema “The
Available City” aborda estas mismas cuestiones en el con-
texto norteamericano, sefialandolo como uno de los temas
prioritarios en el pensamiento urbano.
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sociales, politicas como tecnolégicas y, por
tanto, exigen una mirada multidisciplinar para
poder abordarlas.

Las continuas paralizaciones del sector eco-
némico, tanto publico como privado, han deja-
do fuera del ciclo productivo a miles de espacios
que aceleran su estado de degradacion y ruina.
Sin embargo, este enquistamiento puede ser
considerado como una ocasién de repensar
cuestiones obsoletas del pasado y descubrir
nuevos modelos de desarrollo urbano para el
futuro. Las dinamicas desencadenadas por las
crisis han supuesto un auténtico laboratorio de
innovacion para el ensayo de los espacios resi-
duales. Esta circunstancia, inicialmente lastrada
por las connotaciones culturales del vacio, ha
permitido redescubrir las inmensas posibilida-
des de la ciudad inacabada y la oportunidad,
por tanto, de tener espacios de libertad suscep-
tibles de ser apropiados. Esta praxis sugiere
otra forma de abarcar la ciudad, muy alejada
del monolitico pensamiento tecnocratico, pri-
vilegiando la indeterminacion, lo alternativo, lo
imprevisto o lo transitorio como elementos inelu-
dibles del paisaje urbano. Se trata de conside-
rar la anomalia de lo residual como un transito,
“un momento de desmantelamiento de las viejas
estructuras materiales y mentales antes de que
las nuevas hayan sido disefiadas, montadas e
instauradas” (Bauman & Borboni, 2016, p. 106).
La necesaria reprogramacion de la ciudad no
pretende solamente dar una respuesta destina-
da a la revitalizacion de la edificacion, sino que
aspira a establecer nuevas sinergias sociales
dado que en muchos casos las nuevas visiones
sobre el vacio estan impulsadas sobre ideas la-
tentes del futuro. Pero no solo es una cuestion
que atafe a las estructuras en desuso. Las vi-
siones arrojadas sobre los terrenos baldios o
abandonados se han abordado desde diversas
perspectivas siendo consideradas oportunida-
des estratégicas no solo para reequilibrar tanto
el tejido social o la actividad productiva, sino
también como catalizadores ecolégicos del te-
rritorio (NEwmaN & SmitH & Bropy, 2017). Tanto
desde una perspectiva antrépica como desde
un enfoque ecoldgico, la gestidon de los vacios
se erige como tema de especial importancia en
la consideracion de la ciudad contemporanea.

Si en el siglo XX la sociedad tecnocratica pre-
tendié determinar la ciudad en su totalidad,
en la actualidad el paradigma es bien distin-
to. Las prescripciones logico-causales del pla-
neamiento canénico han ido dejando paso a
ciertos procesos complejos que otorgan a la
indeterminacién un valor en si mismo. Emerge
asi el mito del bricoleur que tendra una gran
repercusion a partir de su introduccion urbana
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en Collage City (Rowe & KoeTTER, 1998) y que
introduce una vision fragmentada de la forma-
cion de la ciudad. Desde esta 6ptica, adquiere
un valor la figura del ciudadano-bricoleur, pro-
tagonista activo de la ciudad inacabada, y que
a partir de su capacidad de trabajar en red re-
sulta capaz de detectar el vacio y activarlo, de
“recodificar o generar una nueva estructura de
cédigos con intencion ultima de construir una
identidad revertida” (Luaue & Pascuat, 2014, p
18). No en vano, la constatacién de los vacios
urbanos, muchas veces invisibilizados por el
sistema, van a desencadenar motores de cam-
bio promovidos por iniciativas ciudadanas, pro-
poniendo nuevos modelos botfom-up frente a
concepciones impositivas del planeamiento.

Es en este contexto donde se afianza el con-
cepto de la ciudad temporal como respuesta a
la ciudad del “mientras tanto” y que no hace otra
cosa que poner de manifiesto una asincronia
urbanistica, subrayando el paradigma tempo-
ral que enfrentaba la rapidisima velocidad en
la que se suceden los cambios en la sociedad
contemporanea con la rigidez y la lentitud de las
propuestas derivadas del planeamiento urbanis-
tico. En el fondo de todas estas cuestiones sub-
yace la candnica dicotomia urbana que opone
el concepto antropoldgico de la cité, vinculado
a un tipo de conciencia derivado del habitar, al
concepto urbano de la ville, relacionado con la
forma urbana (SennNeTT, 2019). Se muestran dos
realidades urbanas aparentemente incompati-
bles: la urbs y la civitas, la ciudad planificada,
armonica y bella frente a la ciudad vivida, caoti-
ca, azarosa y estéticamente devaluada.

Bishop, uno de los autores de referencia en el es-
tudio de los usos temporales en el ambito urbano,
prologaba The Temporary City con un texto de-
dicado al “suefio de la permanencia”. Ponia asi
de manifiesto la voluntad generalizada de las ciu-
dades de permanecer en el tiempo, de crear es-
tructuras sélidas y no cambiantes, confrontando
esos anhelos con la realidad contrapuesta de la
fugacidad de la vida. Desde una 6ptica urbana,
el autor detectaba la perversion del sistema en la
que la ciudad, a través de una secuencia legisla-
tiva y constructiva, iba “solidificando” el caracter
flexible y temporal de la estructura de la vida coti-
diana (BisHor & WiLLiam, 2012).

Nos encontramos, por tanto, en una coyuntu-
ra que muestra una ciudad que se activa entre
los tiempos muertos propiciados por las crisis,
entre el momento de lo planificado y el de su
ejecucion. Este tiempo de espera, el ya con-
solidado meanwhile, ha permitido flexibilizar el
planeamiento urbano a través de la eclosion de
usos temporales muchas veces desregulados.
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La reprogramacion de la ciudad a través de los
vacios (fisicos y legales) propicia un nuevo tipo
de urbanismo a tiempo real, una “conectividad
urbana bajo demanda” (Ferreri, 2015) basada
en la movilizacion, activacion y conexion que es-
capa al horizonte regulador y limitador. Todo ello
arroja una lectura de la ciudad en base a un bio-
rritmo urbano en el que la ciudad monorritmica
puede ser interrumpida temporalmente por otros
ritmos derivados de la diversidad y de la varia-
cion de usos (FiG. 2).

FiG. 2/ The available City

Fuente: David BRowN

3. Estrategias contra el abandono
del patrimonio pablico

A pesar de la actualidad y de la relevancia de
estas cuestiones, en Europa no existe una soli-
da reflexion sobre la reutilizacién del patrimonio
publico abandonado (GAsTALDI & CAMERIN, 2017).
Para hacer frente a esta carencia se estan ge-
nerando estudios financiados por la Comunidad
Europea que abordan estas problematicas? y
poco a poco se van generando metodologias
para afrontarlas de un modo sistematico.

Las administraciones publicas se ven con fre-
cuencia desbordadas por la gran cantidad
de patrimonio publico en estado de abando-
no. La incapacidad de realizar las inversiones

2 Los primeros estudios europeos fueron los realizados por
BurcIN & CasaNe en 1999 y Urban Catalyst en 2001-2003.
Fruto de esta ultima investigacion se publicé Urban Pioneers
(OvermeYEr, 2007). Véanse también el programa SEEDS
(Interreg IV B), el Open Lab Ebbinge, Urban I, Urban Il, los
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necesarias o, en ocasiones, la falta de voluntad
politica por recuperar estos espacios ha rele-
gado al olvido a un sinfin de patrimonio publico
que se va deteriorando con el paso de los afios.
Conscientes de esta dinamica, algunas adminis-
traciones han promovido mecanismos para ges-
tionar estos espacios y rescatarlos de la ruina,
dando soporte a actividades que antes solo se
producian mediante acciones alternativas al sis-
tema. Los mecanismos utilizados han sido di-
versos, desde la propia enajenacion de bienes,
la concesion mediante canon o la cesion gra-
tuita, posibilitando la eclosién de procesos de
mantenimiento y revitalizaciéon de los espacios
abandonados. En el contexto europeo, y condi-
cionados por una lectura historica, los procesos
han mantenido un enfoque conservacionista,
privilegiando el caracter patrimonial y priorizan-
do el sentido espacial sobre el temporal. En la
actualidad, esta situacion esta transformandose,
reequilibrando el papel social y ambiental res-
pecto a la condicidon puramente arquitecténica
(MARRA & al., 2016).

La enajenacion de bienes supone la obtencion
de recursos economicos a corto plazo por parte
del Estado si bien constituye también una pérdi-
da irrecuperable de patrimonio publico. Ello con-
lleva no solo un empobrecimiento patrimonial
sino también pérdida de la dimension simbdlica
de la ciudad y, en cierto modo, al borrado de la
memoria histérica. Estas estrategias no siempre
responden a una cuestion econémica ya que en
ocasiones estan motivadas por una ausencia de
utilidad publica y pueden incorporarse a un ciclo
de vida alternativo a lo publico, recorriendo un
espectro que abarca desde el bien comudn a la
iniciativa privada. Sin embargo, esta tendencia
también muestra sintomas de agotamiento. El
modo habitual en que el Estado daba salida a
las innumerables propiedades publicas estaba
basado en la amplia demanda del sector priva-
do. Como han demostrado recientes estudios
econdémicos, las sucesivas crisis han reducido
drasticamente las demandas generando una
gran cantidad de edificios sin uso estancados
(MaNGIALARDO & MicHELIs, 2018), con lo que se
ha producido una reduccién de las opciones de
obtener valor a través de estas operaciones.

Las administraciones, muy atentas a estas os-
cilaciones, han iniciado en diversos paises a
plantear convenios con asociaciones y grupos

Urban Pilot Projects o los URBACT 2nd Chance. En la ac-
tualidad, D1 MonTE, project partner del proyecto europeo
Horizon 2020 “Generatve Commons”, ha desarrollado el
T.U.T. (Temporary Use Toolkit) para la reactivacion de espa-
cios en desuso a través de usos temporales.
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autoorganizados para experimentar nuevos en-
foques con los que afrontar las contingencias
del abandono. Estas tacticas estratégicas, prin-
cipalmente desarrolladas en Holanda, Alemania
e ltalia, han puesto en valor aquellas comunida-
des pioneras (asociaciones con o sin animo de
lucro, oficinas profesionales, estudios artisticos
o culturales) como modos de incentivar la activi-
dad y desencadenar procesos de regeneracion
urbana que puedan revertir las consecuencias
del vacio. Cabe distinguir una variaciéon con-
ceptual geopolitica. Mientras que en paises del
norte de Europa se prima el impacto sobre la
escena urbana y su incidencia sobre la trans-
formacion social, en paises mediterraneos se
puede detectar una focalizacion sobre la renta-
bilidad econémica. Estas dinamicas se deben,
entre otras, a los instrumentos legales y norma-
tivos que amparan muchas de las iniciativas en
el primer caso, y que contrasta con un vacio
legal en la normativa urbanistica nacional y re-
gional en el segundo.

De este modo se han formulado alternativas a
la pérdida del patrimonio publico. Es en este
contexto donde surge la posibilidad del uso
temporal de los edificios abandonados como es-
trategia innovativa y que todavia hoy encuentra
dificil encaje en los sistemas normativos y ur-
banisticos. Estas practicas, que bien pudieran
parecer marginales principalmente porque sur-
gen de procesos bottom-up, se han extendido
a lo largo del territorio europeo, estableciendo
actualmente una extensa casuistica. La rea-
propiacion y ocupacion de edificios sin uso ha
dado lugar a una serie de practicas paralelas a

la planificacion urbana que no hacen sino pro-
poner una nueva gestion del tiempo (el mientras
tanto) y del espacio (el vacio). De ahi, el nuevo
caracter que adquieren los llamados “espacios
en transicion”, espacios que se encuentran atra-
pados temporalmente entre el pasado y el futu-
ro, “espacios vacios o infrautilizados, que han
quedado en una situacion de desaprovecha-
miento o abandono por estar en transicién entre
dos momentos de actividad y uso” (ABARRATEGUI
& BurauEs, 2016, p. 12)

La proliferacion de estas practicas ha dado lugar
a una nueva categoria de oficinas gestoras de
caracter no gubernamentales cuya funcion es
la mediacion y conexion entre actores y espa-
cios. Buen ejemplo de ello son Urban Residue,
Golfstromen y Urban Resort en Amsterdam,
SpareSpace en Groningen, Precare en
Bruselas, Keim en Basilea o Coopolis y Stattbau
en Berlin (Stevens, 2018). A pesar del caracter
no gubernamental, el municipio se convierte en
un elemento fundamental para su desarrollo
aceptando y otorgando la categoria de “uso tem-
poral”’, garantizando las iniciativas, incentivan-
do a los propietarios, coordinando los diversos
servicios municipales, fomentando y apoyando
dichas practicas, implementando cauces de par-
ticipacion o facilitando los tramites burocraticos
(OswaLT & OvVERMEYER & Missewwitz, 2004). En
algunos casos, como en el programa “estonoes-
unsolar” de Zaragoza (Fic. 3), la gestion se reali-
z6 desde la misma administracion local a través
de una oficina gestionada desde la Sociedad
Municipal Zaragoza Vivienda (GraAvaLos & Di
MonTe, 2014).

Reactivacion de vacios urbanos en Zaragoza. Programa Estonoesunsolary Out
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La cuestion normativa es crucial ya que el éxito
o el fracaso de la implantacién y pervivencia de
los usos temporales depende en gran medida
de la flexibilidad legislativa, asi como de su in-
tegracion en directrices politicas. Este punto ha
sido constatado experimentalmente mediante la
importacién de practicas de éxito que no han
perdurado en otras localizaciones debido a la
divergencia del marco legislativo (GaLbini, 2020;
PatTi & PoLyak, 2015).

4. Acerca de los usos temporales

El concepto de temporalidad contiene en si
mismo una gran indeterminacion y no existe un
consenso exacto. § Cuando un uso se considera
temporal?, ¢qué es lo que define la temporali-
dad? Bishop argumenta que la temporalidad pa-
receria exigir un inicio y un final determinados.
Sin embargo, la cuestion de la cuantificacion
temporal esta muy determinada por cuestiones
culturales, siendo en ultima instancia un término
de definicidn voluble y muy condicionada a lec-
turas retrospectivas. El autor afirma que “un uso
no es temporal hasta que se prueba que si que
lo es, hasta que desaparece” (BisHor & WiLLIAM,
2012, p. 5). El autor, considera el uso temporal
como aquel que se corresponde al periodo de
provisionalidad en el que un uso concreto, ha-
bitualmente comercial, no es viable. La tempo-
ralidad, pues, esta sometida a la ondulacién de
los ciclos econémicos y en ese sentido contie-
nen un alto grado de indeterminacion inherente
al meanwhile.

Los primeros estudios europeos sobre la im-
plantacion de los usos temporales analizaron
las nuevas oportunidades econémicas y socia-
les que ofrecian los espacios del abandono a
través de ese tipo de usos. Tal y como afirma
SteVENS (2018), estas aproximaciones introduje-
ron varias novedades en el ambito de la planifi-
cacion. La primera de ellas era la consideracion
estratégica de los usos temporales para la acti-
vacion econdémica en el desarrollo de antiguas
areas industriales abandonadas, tanto integra-
dos en el Master Plan como de modo alternati-
vo a la planificacién. La segunda cuestion es la
relativa al reconocimiento de los actores de las
industrias creativas como agentes eficaces para
la reactivacion de estos espacios. Su perfil ex-
perimental proponia tanto un tratamiento alter-
nativo del espacio como una gestion innovadora
de la actividad. En este sentido, se producia un
efecto determinista del espacio sobre la activi-
dad, en el que la propia arquitectura, muchas
veces autoconstruida, provocaba nuevas ma-
neras de afrontar nuevos usos. Por otra parte,
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y tras una extensa casuistica, las administra-
ciones publicas reconocian los usos temporales
como oportunidad de reactivacién econdémica,
como foco de atraccién para sectores creativos.
Lejos de considerarse un problema endémico
se empezaron a considerar como estrategias
potencialmente interesantes para la renovacién
urbana. Finalmente, la politica de planificacion,
muy consciente del poder de regeneracion urba-
nay social, empezo6 a ensayar formulas para la
promocion de usos temporales incardinados en
los propios procesos urbanisticos, incorporan-
dolos como un proceso integrante de una vision
a largo plazo.

Si la definicion de la temporalidad resulta por si
misma problematica, la definicién del uso tem-
poral también presenta ambiguedades. Los es-
tudios realizados por Urban Catalyst (OswaLT &
OverMEYER & MisseLwitz, 2004) establecieron
una primera aproximacion a los diversos con-
ceptos que definen los usos temporales en edi-
ficios vacios, definiéndolos como:

A. Usos realizados en un lugar por personas
ajenas a su propiedad.

B. Usos realizados por personas en una
propiedad que no es suya, sin (o con una
pequefiisima) contraprestacion econémica.

C. Usos puntuales y limitados en el tiempo,
debido a:

- La condicion ilegal de la actividad, que
puede cancelarse en cualquier momento.

- La legalizacion de un uso que puede fi-
nalizar debido a la regulacién temporal
de un contrato.

- Por la finalizacion de un contrato o per-
miso tanto con un propietario privado
como con la administracién publica.

Estos mismos autores, diferenciaban los usos
temporales de los informales, que podrian ser
considerados en alguin momento como perma-
nentes pero que no tenian una relacion forma-
lizada con el propietario (privado o publico) del
espacio y que eran o bien desconocidos por él,
o bien tolerados.

Dzokic & NeeLseN (2010) introducen el concepto
de Interim, término que definen el tiempo com-
prendido entre el fin de la funcioén original de un
edificio o espacio hasta que vuelve a ser de-
sarrollado, ofreciendo un lapso de tiempo y un
espacio para desarrollar iniciativas que puedan
abrir perspectivas de futuro. La idea principal
es la del establecimiento de un uso diferente
al comun, planificado o habitual, en un periodo
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concreto de tiempo. En un intento de categori-
zarlos, Lentovuorl & RuorpiLa (2012) hacen una
distincion entre los usos “primarios”, correspon-
dientes a los sefialados originalmente como usos
posibles del suelo y los “secundarios”, relativos a
los usos temporales. Estos mismos autores clasi-
fican su uso segun su incidencia temporal o es-
pacial, distinguiendo las actividades transitorias
(tienen lugar una sola vez), recurrentes (reitera-
tivas, suceden varias veces pudiendo responder
a ciclos) o migratorias (una misma actividad se
desplaza de un espacio a otro).

Desde una perspectiva geografica, existe una
relacion espacio-posibilidad segun la teoria de
la value gap, determinado por el atractivo que
ciertas localizaciones presentan para su reur-
banizacién (SmitH, 1996). Cualquier espacio es
susceptible de albergar este tipo de uso, tanto
en su posicion central como marginal. En el
caso de situaciones periféricas o marginales, la
clave esta en la activacion de los “pioneros del
espacio”, usuarios que ven en ello una oportu-
nidad, mientras que en espacios que ya disfru-
tan de cierta centralidad, la clave se encuentra
en la intensificacion de los usos. LEHTOVOURI &
RouppiLA (2012) incorporan una tercera tipolo-
gia espacial que completa las dos anteriores:
las areas losing significance relativas a aquellas
ubicaciones que, habiendo tenido relevancia, la
estan perdiendo. Esta tercera tipologia trata de
no perder el pulso urbano y la consecuente con-
traccion de la ciudad, procurando mantener una
escena urbana digna y una actividad producti-
va y cultural a través de actividades de escala
menor. Estos autores asignan atributos a cada
una de estas tres categorias espaciales en fun-
cion del uso, flujo, significado, perspectivas de
desarrollo y objetivos.

Los objetivos de los usos temporales, como hemos
visto, exceden a la propia repercusion del uso de-
terminado ya que tienen una voluntad integradora
y regenerativa de la ciudad (BARBERIS & SANDVEN,
2019; ScHerFLER, 2018; LeHTovuoRl & RuoPPILA,
2012). Por ese motivo, el planteamiento de este tipo
de uso aspira a lograr un equilibrio entre las nuevas
posibilidades econdmicas y los vinculos sociales
que estas generan. Dentro de esta ldgica interna,
ademas del sector de la industria creativa antes
mencionado, las asociaciones y colectivos se con-
vierten en agentes que recurrentemente intervie-
nen debido a su implicacion y vocacion comunitaria.
Dicha actividad no solo genera beneficios econdmi-
cos, sino que activan sinergias entre el “activador”’ y
la comunidad que regeneran tanto el tejido urbano
como el social. Este tipo de nuevas economias esta
siempre muy vinculado con la experimentacion de
nuevos modelos urbanos, dando lugar a espacios
innovadores que tienen la capacidad de renovar,
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polinizar y revitalizar entornos degradados. En este
sentido, muchas de las intervenciones responden
a reivindicaciones vecinales o a cuestiones sim-
bdlicas que conforman el imaginario social de un
sector determinado, convirtiéndose en centro neu-
ralgico de interaccion social. Debido a su caracter
temporal adquiere una condicién alternativa en el
imaginario vecinal, suponiendo un escenario pro-
clive para las pequefias subversiones ciudadanas,
para experimentar acciones no previstas por el sis-
tema y escenificar aquella energia latente deriva-
da del “murmullo de las sociedades” (De CeRTEAU,
2007) con las que se construian su propio mundo.
El ciudadano adquiria asi un protagonismo que le
permitia rescribir frases urbanas imprevistas en una
ciudad planificada por tecndcratas, reapropiandose
de espacios organizados por los técnicos de la pro-
duccidn sociocultural.

Los usos temporales funcionan como un “catali-
zador urbano” (Urban Catalyst). Es aqui donde
surge la metafora de la arquitectura enzimatica
(BAaLLEsTEROS, 2006) referida a aquellas opera-
ciones de acupuntura urbana que, a partir de
pequefas intervenciones, tienen la potencia-
lidad de provocar grandes transformaciones.
La implementacion de usos temporales, en
este contexto, aporta una serie de beneficios
(Bowman & PacaNo, 2004). Por una parte, garan-
tizan al propietario el mantenimiento del edificio.
En el caso de los edificios publicos, la adminis-
tracion se asegura la recuperacion del espacio
sin gasto afiadido a la colectividad, mantenien-
do lugares seguros y alejados del vandalismo.
Desde un punto de vista econdmico, admite la
implantacion de emprendedores emergentes
con inversiones minimas de capital y a través
de interpretaciones libres e imaginativas del es-
pacio. Finalmente, desde la Optica urbanistica,
permite al mismo “plan regulador”, a través de la
implantacion de un “proyecto sin funcién”, ensa-
yar nuevas formas de economia, socializacion
y cultura. Por tanto, estamos ante un proceso
que retroalimenta a los diferentes agentes parti-
cipantes y que lleva asociado un retorno urbano
y social. Este tipo de uso ha manifestado su efi-
cacia como creadores de lugares en un sentido
profundamente antropolégico, capaces de im-
pulsar indirectamente procesos de reactivacion.

5. Impacto urbano de los usos
temporales

El desarrollo de las ciudades has sido confiado
habitualmente al Plan Urbanistico. Tal y como
afirma Marzot (2015, p. 12), existe un desajuste
asincronico entre el Plan Urbano y el Proceso.
El primero, ha sido el instrumento habitual en la
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transformacion del territorio en base a cuestio-
nes economicas, sociales y culturales que se
han presupuesto estables y duraderas. El se-
gundo, sin embargo, ha operado como un fac-
tor de desestabilizacion programatica de aquello
que el Plan Urbano habia asignado como inmu-
table y duradero. Sin embargo, mas alla de con-
siderarlos conceptos antagonicos, es posible
concebirlos en términos de complementariedad
a través de estrategias de reuso que reinter-
preten las claves de la temporalidad (OswALT &
OVERMEYER & MisseLwitz, 2013; STEVENS, 2018).

En este contexto dialéctico, lo planificado versus
lo temporal, se ha introducido una interpretacion
politica que confronta lo “tactico” versus lo “es-
tratégico” (OswaLT & OVERMEYER & MissELwITZ,
2004). De ese modo, el urbanismo planificado,
el estratégico, dispone de un lugar auténomo
desde el que construir una hipétesis de desa-
rrollo. Es el instrumento del poder, del control
y del dominio. El uso temporal, por el contra-
rio, utiliza herramientas tacticas, no teniendo un
lugar propio ni posibilidad de ejercer el control.
Se desarrollan en lo instantaneo, en lo voluble,
en lo efimero y lo indeterminado, atributos que
precisamente son inherentes al concepto de ur-
banidad. Escapan a la solidificacion, a las es-
tructuras y por tanto tienen su mayor virtud en
la invencion de lo cotidiano. Debido a su falta
de recursos, exigen una mirada creativa para
hacer frente a la realidad. La estrategia se basa
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en una interpretacion del lugar y en aventurar
el futuro; la tactica se basa en una interpreta-
cion del tiempo y en habilitar el presente. La
planificacion estratégica, al contrario de la tac-
tica, define objetivos para la ciudad y establece
con precision los modos para conseguirlos, no
desviandose jamas de ese recorrido, reuniendo
las ventajas de la vision amplia e integradora,
pero también mostrando su debilidad a la hora
de afrontar los cambios veloces de la sociedad.

Interesa aqui subrayar las posibilidades de los
usos temporales como instrumento capaz de
aportar soluciones en aquellos elementos en-
quistados por el planeamiento. Dicha estrate-
gia tiene su valor principal en la flexibilidad y
en la rapidez para resolver nuevos problemas y
detectar nuevas oportunidades. Por otra parte,
participa de la idea de que la ciudad del futu-
ro, al menos en la perspectiva europea, esta ya
construida y por tanto la prioridad no es tanto
la extension urbana sino el reciclaje sostenible
de la misma. Del mismo modo, opera bajo una
Optica social dado que desencadena procesos
participativos inclusivos en las decisiones de
transformacién urbana. Su propia flexibilidad
consiente experimentar un gran espectro pro-
gramatico, ensayando diversos niveles de inten-
sidad de uso. En ese mismo sentido, muchos
de los usos temporales estan vinculados a la
creacion de entornos de innovacion y renova-
cién cultural (Stevens, 2018) (Fic. 4).
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Si bien en algunos casos se han constata-
do evidencias de los beneficios que genera
la implantacion de usos temporales (OswALT
& OVERMEYER & Missewwitz, 2004; BisHopr
& WiLuiam, 2013; Di MonTE & LENNA, 2022),
tanto desde un punto de vista urbano como
social, algunos autores se muestran escépti-
cos con su capacidad regenerativa debido a
los riesgos de gentrificacién y especulacion
(FERRERI, 2015; SpaTARO, 2016). La prolifera-
cion de los VUA, muy condicionada segun el
grado de elasticidad de las ciudades, puede
provocar desconexiones entre la comunidad
local, generando contextos de conflictividad
e inseguridad. Paralelamente, debe conside-
rarse la degradacion de la escena urbana y
el efecto de contagio en areas adyacentes
con su correspondiente descapitalizacion y
devaluacion econémica (Newwman & al., 2018).

Para ello, resulta imprescindible disponer
de herramientas de evaluacion de dichos
impactos, tanto sociales, econédmicos como
politico-urbanisticos. Marrapes (2016, pp.
205-206) ha realizado una categorizacion
taxonémica, desarrollando una metodologia
SROI (Retorno social de la inversién) para
la evaluacion objetiva impacto. Para ello, se
sirve de una serie de indicadores como el
numero de usuarios, la tasa de diversidad
socioeconomica, el nimero de agentes im-
plicados en la gestion, los metros cuadrados
activados, el horario de apertura, los servi-
cios publicos, el presupuesto la evaluacién
financiera de los intercambios o el niumero
de trabajadores en unidades de tiempo com-
pleto. De modo similar, la Urban Agenda
Partnership on Circular Economy, publico en
2019 un Handbook para el Circular Re-Use
of Spaces & Buildings en el que se proponian
herramientas de evaluacion que aglutina-
ban consideraciones especificas del edifi-
cio, cuestiones relativas a su ciclo de vida,
a los impactos ambientales, asi como indica-
dores sociales relativos al Bienestar Justo y
Sostenible.

El impacto propiamente urbano de los usos
temporales se puede clasificar consideran-
do las siguientes etapas en funcion de su
duracion y de la transformacién del entorno
(OswALT & OVERMEYER & MisseLwiTz, 2013):

« Stand in. No tienen ningun efecto durade-
ro, su uso inicia y termina con el tiempo
concedido.

* Impulse. El uso temporal impulsa el de-
sarrollo futuro del lugar.
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» Consolidation. El uso temporal se trans-
forma en permanente.

» Coexistence. El uso temporal sobrevive
en parte al uso definitivo.

* Parasite. El uso temporal se desarrolla
aprovechandose de los usos permanentes.

» Subversion. El uso temporal interrumpe
el uso permanente.

* Pioneer. El uso temporal descubre por
primera vez un lugar.

» Displacement. El uso temporal desplaza
el uso permanente.

Estas estrategias estan siendo adoptadas
ya en numerosos planes experimentales eu-
ropeos en las que el Master Plan desarro-
lla parte del ambito e incorporan una zona
menos definida destinada a usos temporales,
“zonas de baja tolerancia” (BisHor & WiLLIAM,
2012, p. 174), de modo que el mismo Plan
ejerce como una especie de laboratorio urba-
no. Estas practicas vienen a demostrar que
no se trata de dos modelos excluyentes, sino
que es posible incardinarlos en sistemas de
desarrollo conjuntamente, dado que permiten
combinar la inmediatez de los flujos bottom-
up con las visiones amplias de los planes ur-
banos. Todo ello conlleva a una concepcién
encaminada a una “planificacién débil” cuyo
objetivo no es tanto la determinacion de un
futuro concreto como facilitar la construccién
del mismo a tiempo real, a generar un urba-
nismo de cédigo abierto en el que el hardware
y el software metropolitano se van reconfigu-
rando mutuamente (OswaALT & OVERMEYER &
MisseLwitz, 2013). El nuevo modo de planifi-
car, por tanto, se estructura en tres ejes: una
planificacion dinamica, un control comparti-
do y una prototipacién integradora. Si en el
contexto europeo es habitual el impulso de
los usos temporales a través de iniciativas
comunitarias autogestionadas, diversos estu-
dios (GaLbini, 2020) han incidido en la crucial
importancia del apoyo institucional y la con-
vivencia de los usos temporales con una pla-
nificacién urbana mas amplia para asegurar
una condicién regenerativa real a largo plazo
(LynpoN & GaRcia, 2015).

Recientemente, y en el contexto del proyecto
europeo “Generative Commons” (HORIZON
2020) se han formulado nuevos modelos
analiticos y metodoldogicos para el estu-
dio y la implantacion de los usos tempora-
les con el objetivo de facilitar herramientas
tanto a la ciudadania como a las diversas
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administraciones locales (DI MoNTE & LENNA,
2022). A través de un estudio de mas de 100
casos europeos se ha creado una base de
datos que integra cuestiones relativas al es-
pacio, la gestion, la participacién y los mar-
cos legales. La reorganizacion de los datos
ha permitido realizar una metodologia se-
cuencial que engloba las diversas etapas
en la implementacion de usos temporales,
organizadas en torno a la oferta, demanda,
convocatorias, financiacion, implementacién
y evaluacion. Estos procesos estan organiza-
dos en fases, acciones, sub-acciones e indi-
cadores. Dicha metodologia pretende facilitar
la comprensioén de los procesos para la reu-
tilizacion de edificios abandonados. Queda
pendiente, no obstante, una estructuracion
algoritmica de los indicadores como sistema
orientativo que permita priorizar la idoneidad
de eleccién y la prevision del éxito en los
casos de intervencion.

La ausencia de un marco legal y el estado
todavia incipiente de herramientas especifi-
cas de analisis de impacto, han provocado
que la implementacion de este tipo de prac-
ticas se desarrolle habitualmente mediante
canales alternativos y surgidos de un modo
mas o0 menos espontaneo de reivindicaciones
asociativas. Seguramente, el caso mas pa-
radigmatico en el contexto espafol sea el de
Can Batllé (Barcelona). Se trata de una best
practice ampliamente estudiada (LacoL, 2014)
y de la que se dispone de cierta perspectiva
analitica. El interés radica en la peculiar in-
teraccién entre la comunidad y la adminis-
tracion para la revitalizacion de una antigua
zona industrial que habia quedado como un
residuo urbano abandonado. Una gran movi-
lizacion vecinal consiguio la cesion de uno de
los bloques del area, que desde el afo 2011
esta siendo autogestionado y ha conseguido
devolver parte del area residual al barrio de
La Bordeta. Se han generado zonas verdes
y deportivas, huertos urbanos, viviendas so-
ciales y equipamientos publicos como biblio-
teca, espacios para la comunidad, auditorio o
talleres colaborativos. En dichas actuaciones
conviven tanto los movimientos vecinales,
sectores privados en forma de cooperativas
y diversas entidades publicas.

La activacion de este espacio fue fruto de
las reivindicaciones de la propia comunidad
que se enfrentaba a un planeamiento (Plan
General Metropolitano, 1976) que ha sido
sefialado como el origen de su degradacion
urbana (DaLmau 1 TorvA, 2014). Esta reivin-
dicacion sobre el derecho vecinal a decidir
sobre la ciudad fue capaz de reajustar el
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planeamiento en funcion de las necesidades
reales del barrio y de experimentar nuevas
formas de produccién del espacio publico.
Dichas presiones vecinales lograron modi-
ficar la propia planificacion urbana, produ-
ciéndose cambios de propiedad, cesiones,
expropiaciones y reconsideraciones sobre
el Plan General Metropolitano establecido a
través de un modelo de empoderamiento ciu-
dadano. A partir de la ocupacién y rehabilita-
cién inicial de la nave denominada “bloque
11” se han ido realizando intervenciones en
el entorno con vocacion urbana destinadas
a hilvanar diversas zonas del barrio a través
de nuevos recorridos peatonales y espacios
vedes. Este primer paso ha servido como
desencadenante de futuras intervenciones
inspiradas en las motivaciones iniciales.

El sistema de gestidon también resulta pecu-
liar, tratAndose de un espacio autoorganizado
con una financiaciéon mixta que, si bien prio-
riza la autogestién y autonomia, convive con
otras formas de financiacién privada e insti-
tucional. Mas alla de las cuestiones relativas
a la estructura urbana, la implementacion de
estos usos ha logrado movilizar a gran parte
de la comunidad a través de varias asociacio-
nes, imbricando a los diversos actores de un
amplio tejido social. El caracter social viene
subrayado por el tipo de actividades desa-
rrolladas, con una clara vocacién de retorno
social y por la instauracién de sus lineas de
trabajo (vivienda, actividad econémica local,
educacion, cultura y formacion, redes vecina-
les y de soporte mutuo y espacios publicos y
comunitarios (CAmMARA, 2018). Cant Batll6 es-
cenifica una relacién experimental de la co-
munidad con el sistema, que a través de los
usos inicialmente temporales bien puede per-
petuarse en el tiempo, proponiendo modelos
duraderos que inicialmente tenian la conside-
racion de pequefas utopias.

6. Conclusiones

Como hemos visto lo que aqui se plantea son
dos modos diversos de interpretar la ciudad
que evidencian

“la coexistencia de dos cualidades contrarias
(...) que se niegan mutuamente. Sin duda, el
rol territorial de los vacios urbanos y metropoli-
tanos como playa de acogida para todos aque-
llos usos y actividades que no encuentran su
lugar y encaje en la ciudad ha favorecido histo-
ricamente esta condicién” (MuRoz, 2016, p. 68).
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Esta dicotomia debe encontrar un encaje que
actualmente no tiene en los modelos de pla-
nificacion y que, a pesar de contar con cierta
experiencia principalmente en el panorama
del norte de Europa, exigira tomar medidas
experimentales que pondran a prueba nue-
vos modelos de planificacion y de gestion. Ya
hemos visto que, debido a la disparidad de
los marcos legales, las experiencias y proce-
sos no son totalmente replicables por lo que
sera necesario crear un contexto normativo
que facilite la implementacion y desarrollo de
los usos temporales o, en su defecto, adap-
tarlos al contexto coyuntural.

Paralelamente a la consideracién de los be-
neficios urbanos de los usos temporales, es
necesario ponderar sus riesgos. En nume-
rosos casos los usos temporales surgen en
un plano paralelo o alternativo al del planea-
miento, mostrando diferentes niveles de co-
nexién con las administraciones publicas. Si
bien por un lado esta forma de operar dota
de una flexibilidad y una libertad incuestiona-
bles, por otro, la ausencia de la figura publica
puede desencadenar diversos desequilibrios.
Las nuevas formas de gestion de los usos
temporales deben encontrar un equilibrio
entre su flexibilidad inherente y la debilidad
del control administrativo, dado que estas
practicas pueden degenerar en conflictos in-
deseados, bien entrando en competencia con
servicios municipales ya existentes, bien limi-
tando las logicas globales, creando conflictos
entre municipios o distritos (LLoreT, 2015).
Para solventar estos los posibles desajus-
tes, resulta conveniente una figura supervi-
sora por parte del poder publico encargada
de la evaluacion de los procesos y que ga-
rantice el cumplimiento de los objetivos o, en
su caso, una integracién en el modelo de pla-
nificacion local que ofrezca apoyo de gestion
y financiero.

La integracion de este tipo de estrategias en
el planeamiento local requiere la existencia
de un registro exhaustivo de todos aquellos
espacios abandonados o infrautilizados exis-
tentes en la ciudad, tanto edificios como so-
lares. Algunos municipios ya han impulsado
estas practicas de mapeado, que deberan
ser cada vez mas transparente e interactiva.
Su digitalizacion permitira establecer nuevos
modos de gestion y nuevas opciones de in-
teraccion ciudadana.

Por otra parte, es preciso dotar al planea-
miento urbano de nuevas herramientas
que incorporen el “urbanismo suave” de
los usos temporales en los instrumentos de
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planificacién de modo que puedan convi-
vir dos sistemas y dos loégicas urbanas bajo
un mismo mecanismo. Los usos temporales
abren un espectro de posibilidades capa-
ces de reactivar realidades urbanas y socia-
les que de otro modo estarian condenadas
a una progresiva decadencia o, en el peor
de los casos, a la invisibilidad. En este con-
texto, cobra una especial importancia la ne-
cesidad de la medicién y evaluacion de los
impactos. Se estan proponiendo métodos
cada vez mas complejos y eficaces, pero es
necesario continuar con el desarrollo de las
herramientas necesarias para poder evaluar
la incidencia urbana, social y ambiental, pro-
curando integrar indicadores tanto cuanti-
tativos como cualitativos. Esta herramienta
deberé ser capaz de integrar los diversos in-
dicadores de modo que encuentren un en-
caje en una vision global. En la actualidad,
ya se estan formulando modelos con indica-
dores que integran la ubicacion, el tipo de
propiedad, el tamafo, el coste de revitaliza-
cioén, la temporalidad, la financiacién, las po-
liticas especificas, asi como factores sociales
y ambientales (NEwmaN & al., 2018; BARBERIS
& SANDVEN, 2019).

Finalmente, la consideracion de los usos
temporales participa de una conviccion sobre
la necesidad de privilegiar una ecologia ur-
bana en la que la ciudad debe optimizar sus
recursos introduciendo los espacios abando-
nados en renovados ciclos de vida. En la
coyuntura actual, la posibilidad de re-utilizar
los edificios abandonados, de re-construir en
lugar de construir, de re-naturalizar en vez de
urbanizar ya ha dejado de ser tan solo una
opcion. Si la inviabilidad econémica ha sido
el argumento para la eclosion del abandono,
la temporalidad bien puede pensarse como
una oportunidad de regeneracién urbana.
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Resumen: El presente trabajo acomete el estudio de la suspensién cautelar de licencias urbanisticas
desde la perspectiva que ofrece una de sus caracteristicas menos conocidas: su génesis y trayectoria
histérica. Desde esta perspectiva, se afronta un recorrido por los principales hitos histéricos de nues-
tro derecho urbanistico en busca de los antecedentes remotos de la instituciéon, anudando su origen
con el nacimiento de los primeros instrumentos de ordenacidn urbana, en un analisis paralelo con la
técnica denominada fuera de ordenacion, hasta llegar, finalmente, a su cristalizacion definitiva en la
Ley de Suelo de 1956 y su posterior consagracion en la Ley 197/1963, de 28 de diciembre, sobre
Centros y Zonas de Interés Turistico Nacional.
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Suspension of planning license and outside urban planning: origin
and historical evolution until the reform of Ley del Suelo de 1956

Abstract: The following paper undertakes the study of the precautionary suspension of planning
pemissions from the perspective offered by one of its lesser known features: its origin and his-
torical evolution. From this perspective, it shows the background around the main historical land-
marks in Spanish urban planning laws, looking for the remote antecedents of this concept, linking
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its origin with the beginning of the first land planning instruments, in a parallel analysis with the
so called “out of planning” technique, until its definitive crystallisation in the Ley de Suelo de
1956 and its subsequent consecration in the Ley 197/1963, de 28 de diciembre, sobre Centros y

Zonas de Interés Turistico Nacional.

Keywords: Land planning; Town planning; Suspension; Urban license; Outside urban planning.

1. Nota preliminar

entro de la voragine legislativa, jurispru-
dencial y doctrinal que caracteriza el

actual devenir del Derecho Urbanistico
en Espafa, un trabajo como el presente, que
afronte su estudio desde una perspectiva his-
térica, puede suscitar cierta extrafieza y sin-
gularidad, una suerte de “rara avis” alejada
de la mas candente actualidad. No obstante,
esta afirmacion se desmiente por si sola a
poco que se indague en la importante biblio-
grafia histérica publicada en Espafia sobre
urbanismo', prueba palpable de los beneficios
que siempre reporta afrontar el estudio de las
instituciones urbanisticas partiendo de sus
antecedentes histéricos.

Ni que decir tiene que todas las lecturas tie-
nen la capacidad, en mayor o menor medida,
de influirnos y, en mi caso, debo reconocer la
influencia decidida que ha supuesto la figu-
ra de la profesora Marta LorA-TAMAYO VALLVE
(Catedratica de Derecho Administrativo de la
UNED) en su justa reivindicacion sobre la im-
portancia de la perspectiva histérica y compa-
rada en el estudio de las diferentes facetas que
ofrece el Derecho urbanistico. Sobre esta base
se ha ido conformando el (cada vez mayor) in-
terés de quien suscribe por abordar la investiga-
cion del Derecho Urbanistico partiendo siempre
de los origenes, en el convencimiento de que
profundizar en la génesis historica de las insti-
tuciones y técnicas urbanisticas representa un
método eficaz para facilitar su comprension en
el actual marco legal.

Esta vision practica se ve complementada, ade-
mas, por otra mas personal y gratificante desde
un punto de vista intelectual ya que, dentro de
la variada y compleja gama de materias y ob-
jetos de estudio que ofrece hoy dia el Derecho
Urbanistico, el estudio histérico de las raices
primigenias de sus técnicas juridicas, por muy

" Aun a riesgo incurrir en alguna omisién importante, son
trabajos de inexcusable lectura los de GaRrcia BELLIDO, TORRES
BALBAS, BAassoLs Coma, DE TERAN TROYANO, BIDAGOR LASARTE,
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manidas que pudieran parecer, siempre suele
ofrecer al investigador la satisfacciéon de hallar
algun detalle novedoso y revelador sobre su ori-
gen y evolucion histdrica.

2. Introduccion y metodologia

La suspension del otorgamiento de licencias ur-
banisticas suele encuadrarse por la doctrinay la
jurisprudencia entre las medidas administrativas
de naturaleza cautelar destinadas a asegurar la
efectividad de un ordenamiento urbanistico fu-
turo que se encuentra en tramitacion, ya sea de
forma total (elaboracién de un nuevo plan urba-
nistico) o parcial (con ocasion de una modifica-
cion puntual del que actualmente se encuentra
en vigor) dotando asi de la necesaria seguri-
dad juridica la fase de transicion entre uno y
otro y evitando la creacion de situaciones que
puedan resultar contrarias a la nueva ordena-
cion. Ello da idea del importante cometido que
la técnica esta llamada a cumplir en su funcién
de engranaje al servicio de la funcién publica
de planeamiento con la finalidad de impedir que
los hechos consumados se impongan al prop6-
sito reformador y vacien anticipadamente su
posible contenido como ha sefialado FERNANDEZ
Robricuez (2017, p.84).

Aun siendo una técnica urbanistica de gran rai-
gambre en nuestro ordenamiento urbanistico,
a la que la doctrina administrativa ha dedica-
do importantes estudios, su importancia no se
ha visto correspondida, en nuestra opinion, con
estudios doctrinales que profundicen en sus ori-
genes y evolucion historica. Desde este punto
de partida, el presente trabajo afronta el anali-
sis de los principales hitos histéricos de nuestro
Derecho Urbanistico en busca de los antece-
dentes remotos de la institucion, en paralelo con
otra técnica interconectada con ella, la de fuera
de ordenacion urbanistica. De ello se ha podido

GARciA De ENTERRIA, CHUECA GoiTiA, PAREJO ALFONSO,
CARCELLER FERNANDEZ, PARADA VAzQUEZ, LORA-TAMAYO VALLVE, y
tantos otros.
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constatar como el origen de ambas técnicas
aparece anudado al surgimiento de los primeros
instrumentos de ordenacién urbana, por muy ru-
dimentarios que estos pudieran ser, sufriendo su
evolucion posterior una desigual fortuna como
consecuencia del liberalismo imperante en
época decimononica, hasta llegar, finalmente, a
su cristalizacion definitiva en la Ley del Suelo de
1956 en la que ya adquieren estatus de catego-
ria juridica propia, y a su posterior consolidacion
en los textos legales subsiguientes.

Como agudamente ha sefialado el profesor
Garcia De ENTERRIA (1977, p.35), el surgimien-
to de las diferentes técnicas urbanisticas a
lo largo de la evolucién histérica del Derecho
Urbanistico suele responder a necesidades de
indole eminentemente casuistica y pragmatica
para dar respuesta a los sucesivos retos que
histéricamente ha planteado el desarrollo de las
ciudades y los asentamientos humanos. Este
casuismo no es ajeno a la técnica de suspen-
sion de licencias, si bien podemos apreciar una
peculiaridad nada desdefiable representada por
la existencia de una vinculacion directa e intima
relacion de la técnica con el instrumento o plan
urbanistico cuyas determinaciones pretenden
salvaguardarse. Ello hace que la propia exis-
tencia de la técnica precise ineludiblemente de
la previa existencia a su vez bien de un proyec-
to de plan urbanistico en tramite, bien, cuando
menos, de la previa voluntad administrativa de
elaborarlo, de tal forma que, uno y otra constitu-
yen un presupuesto necesario para la existencia
de aquella?.

Probablemente tomando como base esta inter-
dependencia, que impediria l6gicamente la exis-
tencia autonoma de la suspension al margen de
un instrumento de ordenacién a garantizar o de
la voluntad de su elaboracién, entre la doctri-
na suele prevalecer la idea del origen relativa-
mente reciente de la técnica al considerar que
no nos encontramos ante una institucion juri-
dica de larga tradicion sino ante una categoria
del Derecho urbanistico alumbrada a partir de
la Ley del Suelo de 1956. Es decir, suele hacer-
se coincidir el nacimiento de la suspension de
licencias con el surgimiento moderno de lo que
hoy denominamos planeamiento urbanistico,
lo cual no tendra lugar hasta un momento tan

2 No obstante, no ignoramos que la naturaleza vinculada,
dependiente y relacién directa de unas técnicas urbanisticas
con otras no constituye un atributo exclusivo de la suspen-
sion de licencias al ser predicable asimismo de otras técni-
cas urbanisticas en cuanto todas forman parte, en definitiva,
del conjunto sistematico e interrelacionado de reglas y técni-
cas que denominamos Derecho Urbanistico.

3 Aunque la mayoria de la doctrina suele hacer coincidir
el nacimiento formal del urbanismo moderno y, por
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reciente como la década de los cincuenta del
siglo pasado® (Garcia De ENTERRIA, 1966, p.314)
y, fundamentalmente, a través de su positiva-
cién expresa en el art. 22 de la Ley del Suelo
de 1956 donde se consagrara como categoria
juridica propia.

Si bien compartimos esta conclusién, no deja
de ser cierto que, en nuestra opinion, el origen
mismo de la institucion, el germen de la suspen-
sion de licencias, se situa en momentos ante-
riores a la Ley del Suelo de 1956, no mediante
su reconocimiento legal expreso, que no llega-
ria hasta dicha norma, sino, mas bien, de forma
velada mediante su infiltracion a través de nor-
mas dispersas o demandada por importantes
autores de la época. En este sentido, ademas,
se vera como la trayectoria histérica de la téc-
nica de la suspension ha corrido paralela a la
de otra relevante institucion urbanistica, la si-
tuacion juridica de fuera de ordenacion, si bien
con un resultado desigual propiciado por la con-
cepcion liberal imperante en el siglo XIX. Asi,
mientras la suspension, como técnica dirigida a
limitar el derecho de propiedad, encontré serias
dificultades para su consolidacion, por el con-
trario, el fuera de ordenacion, como medida fa-
vorecedora de determinadas obras en edificios
no ajustados a la ordenacion, se prodigé en las
Ordenanzas Municipales decimonédnicas apare-
ciendo ya plenamente consolidado en el primer
tercio del siglo XX.

En definitiva, la trayectoria histérica de la técni-
ca de la suspension no puede entenderse des-
vinculada de los instrumentos de ordenacion y
de la, a su vez, intima relacion con el régimen
de concesién de licencias dado que ambas téc-
nicas, de intervencion mediante la licencia y de
planificacion (rudimentaria o basica) mediante
los planos de alineaciones y proyectos de en-
sanche del siglo XIX, correran en paralelo en
la evolucion historica del derecho urbanistico
(ANGuITA CaNTERO, 1992, p.467). Por ello, en
nuestra opinién, no resulta posible comprender
en su integridad el régimen garantista que repre-
senta la técnica de la suspension de licencias
sin atender, en primer lugar, al complejo sistema
de instrumentos y técnicas de ordenacion urba-
nistica anteriores a la aprobacion de la Ley del
Suelo de 1956 y a la corriente de pensamiento

extension, de la idea actual de planeamiento urbanistico,
con la entrada en vigor de la Ley del Suelo de 1956, el
profesor Garcia DE ENTERRIA también aludia a la Ley de
Régimen Local de 1950 como la norma que, por primera
vez, confié la ordenacion urbanistica a un plan general de
ordenacion ya que, hasta ese momento, la normativa vi-
gente solia denominar planes a lo que no eran sino meros
proyectos.
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liberal imperante durante buena parte de los si-
glos XVIIl y XIX cuyo ideario presidira las su-
cesivas normas urbanisticas dictadas durante
dicho periodo configurando asi una concepcion
rigida y absoluta del derecho de propiedad que
finalmente se consagrara en el Cédigo Civil de
1889. Sdlo asi resultara posible comprender
cémo una técnica de tanta importancia, dirigida,
recuérdese, ni mas ni menos, que a garantizar
el cumplimiento tanto del instrumento basico del
urbanismo como de su objeto mismo, es decir,
el cumplimiento del propio plan urbanistico y de
la ordenacion del suelo y de los usos regulados
por él, no haya tenido reconocimiento legal ex-
preso hasta una fecha tan tardia como la apro-
bacion de la Ley del Suelo de 1956.

3. Origen y evolucidn histérica de
las técnicas de suspension de
licencias y situacion juridica de
fuera de ordenacion urbanistica

3.1. Estado de la cuestion en las
Ordenanzas Municipales
decimonénicas

Las Ordenanzas municipales han constituido
histéricamente una fuente de Derecho de ex-
traordinaria amplitud e importancia* que consti-
tuian practicamente la unica fuente juridica en
la que los ciudadanos veian limitada y regulada
su actividad constructiva habida cuenta de que
los planos urbanisticos de alineaciones, en un
primer momento, y de ensanche, posteriormen-
te, carecian de mandatos imperativos situando-
se, en este y en otros muchos aspectos, muy
alejados de lo que hoy dia entendemos como
planeamiento urbanistico®.

4 De su amplia trayectoria histérica da buena muestra el he-
cho de mencionarse en el libro VII, titulo Il de la Novisima
Recopilaciéon conteniendo una remision casi en blanco a “las
Ordenanzas para el buen gobierno de los pueblos” y reco-
giéndose una Ley de 1422, por la que el Rey ordena “que
todas las ciudades, villas y lugares de los nuestros Reynos
sean gobernados segun las Ordenanzas y costumbres que
tienen de los Alcaldes y Regidores y Oficiales de los tales
Concejos”.

5 Sea como fuere, no puede desmerecerse la importancia
de estas figuras dado que ambas, la técnica de las alinea-
ciones y las Ordenanzas municipales de construccion, cons-
tituiran el nucleo del urbanismo legal en nuestras ciudades
hasta la aprobacién de la Ley de Suelo de 1956.

5 Garcia DE ENTERRIA (1966, p. 319) apunta que “el Derecho
urbanistico comienza en nuestra patria, como en la generalidad
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Histéricamente, la posibilidad de dictar orde-
nanzas sobre policia urbana y rural ha consti-
tuido una de las manifestaciones mas tipicas
del poder municipal representando, en conse-
cuencia, la base primigenia para la regulacion
de las cuestiones urbanisticas municipales. No
obstante, el hecho de que el nacimiento del
Derecho urbanistico cristalizara en origen en
el ambito municipal a través de las ordenanzas
municipales no fue obstaculo para que se de-
sarrollara una progresiva desmunicipalizacién o
“estatalizacién”® del urbanismo en época deci-
mononica. Como consecuencia de esta nueva
etapa histérica del Derecho urbanistico, las
ordenanzas dictadas evidenciaron un escaso
caracter innovador limitandose generalmente
a recopilar las disposiciones tradicionales del
antiguo régimen sobre policia urbana (BassoLs
Coma, 1973, p.87).

A pesar de ello, las reglas urbanisticas decimo-
nénicas relativas a la construccion de edificios
siguieron apareciendo generalmente recogidas
en las Ordenanzas Municipales de Policia de la
Edificacion constituyendo los exponentes mas
sobresalientes las dictadas en los municipios
de Madrid y Barcelona, si bien con el limitado
alcance que hemos sefialado anteriormente
respecto de la primera de ellas’. Por el contra-
rio, puede considerarse que las ordenanzas de
Barcelona si integraron un cuerpo legal de gran
valor juridico aportando innovaciones sustancia-
les que, indudablemente, influenciaron el conte-
nido de las ordenanzas dictadas por municipios
limitrofes.

Prueba de ello lo constituye el hecho de que
podamos encontrar antecedentes remotos de
la técnica del régimen juridico de fuera de or-
denacion no sélo en las ordenanzas municipa-
les de Barcelona de 1856 (articulos 38 y 39) y
1891 (articulo 173) sino también, por ejemplo,
en las de Vich de 1858 (articulos 31 y 32). Por
el contrario, existen contadas excepciones de

de los paises, siendo una materia exclusivamente municipal, y
como tal regulada a través de ordenanzas, y asi continda por
siglos enteros hasta que en fecha muy reciente este Derecho
se estataliza decididamente (como también en los demas pai-
ses, incluso mas tempranamente en éstos)”.

7 Hasta tal punto era limitado su contenido que BassoLs
Cowma (1973: pag.92) sefiala, refiriéndose a las Ordenanzas
de Madrid de 1847 segun el programa presentado por
Mesonero Romanos, que “Al excluirse de las Ordenanzas de
Policia Urbana y Rural todo lo relativo a las alineaciones y
construccion, su contenido quedd reducido a una simple sis-
tematizacion de cuestiones de indole cuasi-doméstica y de
buen orden del a via publica, que tradicionalmente se venian
observando, sin apenas referencia alguna a los nuevos pro-
blemas de orden urbanistico que la realidad iba configuran-
do como de preferente atencion”.
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Ordenanzas Municipales que se hicieran eco
de la idea de la suspensién de licencias, aun-
que de forma muy primigenia, como, por ejem-
plo, el Reglamento de Policia Urbana y Rural de
Valencia de 1844 donde ya se aprecia la necesi-
dad, si no de suspender, si de sujetar la conce-
sion a licencias a especiales cautelas a fin de no
comprometer las futuras alineaciones®.

3.2. El sistema de alineaciones

El devenir histérico de la técnica de interven-
cion que finalmente desembocara en la licencia
urbanistica® aparece estrechamente vinculada
al respeto de la alineacion de calles, también
denominada estirantado, acordelado o “tira de
cuerdas”; técnica surgida durante el siglo XVI'©
(ANGuITA CANTERO, 1995, p.61) en cuanto expre-
sion de la practica urbanistica mas elemental y
simple: el establecimiento de lineas de sepa-
racion entre las zonas edificables de las que
no lo son. La aparente sencillez de esta técni-
ca no debe llevarnos al error de subestimar su
trascendencia dado que, en cualquier caso, su
origen aparece imbuido de la importancia que
reviste el interés publico en la ordenacion de la
ciudad vy, por ello, de la “superioridad del valor
colectivo que la ciudad como tal postula frente
a la iniciativa o la libertad de los propietarios
al edificar los inmuebles” (Garcia DE ENTERRIiA
& PareJo ALFonso, 1981, p.47). A la vista de la
estrecha relacion que tradicionalmente ha exis-
tido entre la concesioén de licencias y los proce-
dimientos de alineacion, entendemos que habra
de ser en las normas que histéricamente han
regulado el régimen juridico de la técnica de la
alineacion y, fundamentalmente, en la normativa
que posteriormente consagraria la necesidad de
los “planos” de alineaciones, el lugar en el que

8 Articulo 7: “En el caso de que se solicitase por algin
Arquitecto o Maestro de obras hacer alguna transformacion
de fachada, de manera que pueda fortificarla € impedir el
ensanche y rectificacién de la calle, no se concedera el per-
miso, porque el primero objeto debe ser el ensanche de las
calles tan necesario para la ciudad”.

¢ Sin animo de ser exhaustivos, podemos encontrar otros
antecedentes remotos en una Ley de 1489 (Novisima
Recopilacion, Ley Il, Titulo XXII, Libro VII) que hace referen-
cia expresa a la licencia para edificar, en una Pragmatica de
8 de octubre de 1496 (Novisima Recopilacion, Ley I, Titulo
XXIV, Libro VII) que se refiere a la necesidad de licencia
para derribar edificios, 0, ya mas cercanas, las diferentes
leyes municipales dictadas a partir de 1840 mediante las que
se inicia la policia urbana y rural a través de las ordenanzas
municipales o, por ejemplo, la Real Orden de 20 de abril de
1867 reguladora de la solicitud y concesion de licencias de
edificacion en la villa de Madrid, entre otras muchas.

' No compartimos la tesis que defiende el origen francés
de la técnica con base en un edicto de Enrique 1V de 1607
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comenzar nuestra busqueda del fundamento
primigenio que posteriormente servira de base
para el surgimiento de la técnica de la suspen-
sion de licencias y de la constatacion de la situa-
cion juridica de fuera de ordenacion.

En un primer momento, la aprobacion de estos
planos de alineaciones se realiza mediante
tramites y procedimientos completamente ca-
suisticos y dispersos como medio para atajar
los graves inconvenientes causados por la in-
eficiente trama urbana de la ciudad heredada
de la Edad Media™. La reversion de esta situa-
cion pasaba necesariamente por la rectificacion
y realineacion del viario a fin de recuperar para
la via publica los terrenos indebidamente ocu-
pados por los particulares mejorando, por ex-
tension, las condiciones de salubridad, higiene,
transito y ornato de la ciudad, ambitos todos
ellos que constituian importantes limitaciones
para el desarrollo de las ciudades y sobre los
que se fundamento la intervenciéon administra-
tiva sobre la propiedad privada en relacion con
la via publica. Sobre esta base, a la que se su-
maron las no menos importantes exigencias de
una incipiente burguesia que urgia la adapta-
cion del espacio urbano al nuevo orden social y
economico al que la trama de la ciudad hereda-
da se veia incapaz de dar respuesta'?, se arbi-
tran en un primer momento procedimientos de
alineacion individual mediante el mero estableci-
miento de la linea de edificacién con ocasién de
cada acto singular de construccién aunque, no
obstante, no tardara en advertirse las insuficien-
cias de este sistema individualizado al no ajus-
tarse a las exigencias de regularidad que exigia
la remodelacion de todo el sistema viario y la
liberacion de espacios publicos indebidamente
ocupados. De ahi que se tendiera posteriormen-
te a planteamientos interventores mas genera-
listas de alineacién parcial por calles, barrios o

ya que en dicha fecha ya se habian dictado en Espafa
normas similares. Al efecto, como primera experiencia le-
gal de alineacién suelen citarse las “Ordenanzas de edifi-
cios, de casas, y Albafires, y labores” de Granada
aprobadas en 1526 y confirmadas posteriormente en el
afio 1538, como recoge la espléndida tesis doctoral de
ANGUITA CANTERO (1995).

" Avance de las lineas de edificacion de las calles, pre-
cario trazado, sinuosidad, vias estrechas, irregulares y
mal comunicadas, ocupacion de la via publica, cuerpos
volados de edificacion, etc.

2 Basicamente porque el espacio urbano se mostraba
insuficiente para acoger la ingente cantidad de nuevos
habitantes que afluian a la ciudad al encontrarse ésta en-
corsetada por un elemento fisico dificilmente franqueable,
las murallas de la ciudad medieval. Por ello, no sin razén,
como sefiala AncuitA CANTERO (1995, p.245), citando a
lldefonso CEerDA, las murallas fueron calificadas en esta
época como el principal mal que afligia a las ciudades.
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zonas similares en los que la linea de la calle
quedaria prefijada con anterioridad a la decision
del duefio de reedificar superando asi las limita-
ciones que conllevaba la alineacion individual.

De esta forma, se introduce durante el siglo
XVIII un nuevo procedimiento consistente en la
alineacion global del espacio de calle fijandose
por primera vez la linea de edificacion con ante-
rioridad al momento en que el duefio de la finca
decidia su reedificacion, lo que en la practica
suponia la anticipacion de su perfil final'3. Fue
asi como las alineaciones de calles surgidas du-
rante la llustracion, y generalizadas a partir de
la primera mitad del siglo XIX, triunfaron como
método de adaptacion y transformacion de la
trama urbana.

De esta forma, el sistema de alineaciones se
consagré como la primera técnica urbanis-
tica de actuacion sobre conjuntos de la ciu-
dad' atribuida inicialmente a la competencia
municipal si bien necesitada de refrendo gu-
bernativo para alcanzar ejecutividad como
consecuencia del proceso de centralizacion
de las competencias urbanisticas'™ (BassoLs
Coma, 1973, p.100) que se venia fraguando
desde mediados del siglo XIX.

No obstante, la evolucion del sistema de alinea-
ciones aun debia afrontar su paso decisivo re-
cogiendo la idea de unir en un solo documento
todas las alineaciones de la ciudad con un ca-
racter general, descriptivo y normativo de modo
que contuviera todas las alineaciones presentes
y las alteraciones futuras. Se trataba de poner
en practica la ambiciosa pretension de estable-
cer de una sola vez y en un solo instrumento
legal todas las alineaciones de todas las calles
a través de un plano general de la ciudad en lo
que podria considerarse un primer intento de
planificacion urbana integral. Su generalizacién

3 Nuevo procedimiento cuyo origen podria situarse en
Barcelona mediante un Bando de 1717 en el que se mostra-
ba la preocupacion por la realizacién de operaciones de re-
alineacion de calles y plazoletas.

4 Coinciden en esta opinion dos insignes figuras como BassoLs
Coma (1973, p. 99) y Garcia De ENTERRIA (1977, p.36).

® En opinién de BassoLs Coma (1973, p.100), en la normativa
de régimen local del periodo 1838-1856 se clasifica la compe-
tencia sobre formacién y alineacion de calles y plazas como
tipica competencia local precisada de refrendo gubernativo
para que los acuerdos alcancen ejecutividad, lo que supone
una importante mediatizacién de la autonomia municipal.

6 Que implicaria la recepcion en Espafia de su homoénima
francesa, la ley napolednica de 16 de septiembre de 1807
sobre planos de alineacion.

7 Del procedimiento establecido para levantar estos planos
deduce el profesor BassoLs Coma (1973, p.100) que recogen
las notas caracteristicas de lo que posteriormente sera la
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no vera la luz hasta el establecimiento de los
“Planos Geométricos de Poblaciones”, previstos
con caracter preceptivo por la Real Orden de
25 de julio de 1846 sobre planos geométricos
de poblaciones'® que supuso la introduccion en
Espafia de los planos generales de alineacion'”
como instrumento que se estaba revelando en
los paises de nuestro entorno como el mas ido-
neo para lograr la transformacion de la trama
urbana heredada. No obstante, el estableci-
miento de estos planos representdé en nuestro
pais el primer intento fracasado de experimen-
tar una concepcion global de la transforma-
cién urbana de la ciudad debido, basicamente,
a la insuficiencia de medios técnicos de los
Ayuntamientos y a los cuantiosos gastos que
suponian para las mermadas arcas municipales
la confeccién de dichos planos’®.

En paralelo, la licencia municipal no fue indem-
ne a la evolucion del sistema de alineaciones
que hemos expuesto, evolucionando desde una
perspectiva particular hacia otra mas general.
Tanto es asi, que puede apreciarse una evo-
lucion de la licencia municipal en paralelo a la
acontecida con los procedimientos de alineacion
ya que, si en el Antiguo Régimen su solicitud
estaba ligada a verificar de forma casuistica el
deslinde entre la edificacion y el espacio publi-
co a través del procedimiento de alineacion de
casas o de calles, la posterior fijacion aprioristi-
ca de las lineas de edificacion mediante planos
generales de alineacion supuso que la licencia
asumiera también, ademas de su propia labor
de control de la edificacion, la funcion comple-
mentaria de garantizar el cumplimiento de di-
chos planos, tarea de intervencion de la que,
ademas, derivaran posteriormente otras téc-
nicas urbanisticas. De esta forma, puede afir-
marse que, tanto en la labor de control de las
alineaciones y lineas de fachada, como en el re-
curso al procedimiento de declaracion de ruina

planificaciéon urbanistica contemporanea vy, por ello, dicho
autor los cataloga como el primer documento urbanistico de
la historia urbana de Espafia.

8 El fracaso de la imposiciéon de los planos generales de ali-
neacién pasoé por diferentes etapas. La primera quiebra de la
Real Orden (R. O.) de 25 de julio de 1846 vendria de la mano
de la R. O. de 20 de febrero de 1848 al limitar la obligacién de
contar con dichos planos a las capitales de provincia y a las
poblaciones de crecido vecindario. No obstante, esta limitacion
tampoco palié el incumplimiento generalizado de la norma, lo
que motivo el dictado posterior de otra norma mas realista y
flexible a cargo del ministro Posada Herrera, la R. O. de 19 de
diciembre de 1859, en la que, ademas de reiterar el limite de la
obligacion (capitales de provincia y municipios de mas de 8.000
habitantes), se admitia provisionalmente la sustitucion temporal
de los planos generales por planos parciales de calles. En de-
finitiva, fueron realmente escasos los municipios espafioles que
cumplieron con la normativa estatal.
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y en las consecuentes obligaciones de “ir en-
trando en la linea” a medida que los edificios
se van demoliendo o reedificando, puede si-
tuarse el origen de la técnica que, mas tarde,
la Ley del Suelo de 1956 denominara “fuera de
ordenacion”®.

Y es en este marco histérico-legal, en el que el
urbanismo, trascendiendo del mero estableci-
miento de alineaciones, comienza a reafirmarse
como una politica publica sistematica y global,
ordenadora de grandes actuaciones urbanas,
en el que podemos vislumbrar un primer atis-
bo del origen cautelar de la licencia urbanisti-
ca como instrumento de garantia de los planos
generales de alineacién que desembocaria, de
forma logica, en la necesidad, si no de suspen-
der, si de sujetar su concesion a especiales cau-
telas en tanto se elaboraban dichos planos a fin
de no comprometer las futuras alineaciones me-
diante el nacimiento de edificios de nueva cons-
truccion que, no obstante, se encontrarian en
situacion de “fuera de alineacién”, complicando
aun mas si cabe los ya de por si arduos y one-
rosos procedimientos de alineacion. Finalidad
claramente garantista que se corresponde de
forma manifiesta con la naturaleza y fundamen-
tacion de la técnica de suspension de licencias
de nuestro actual Derecho urbanistico.

Un ejemplo nitido de lo que acabamos de expo-
ner lo encontramos en las Reales Ordenes de
10 y 16 de junio de 1854 por las que se fijan,
respectivamente “Reglas que deben observarse
en los espedientes de construccidon de casas en
Madrid” y “Tramites en los espedientes de ali-
neaciones de calles y plazas”. En estas normas,
tras advertir expresamente que la ausencia de

9 Al efecto, resulta esclarecedora la Real Orden de 30 de
noviembre de 1857 sobre obras en las casas de Madrid que
no estando denunciadas quedan fuera de alineacién. Un in-
terés especial reviste la Real Orden de 9 de febrero de 1863
al alejarse de anteriores disposiciones que obligaban a la
expropiacion inmediata de la edificacion fuera de alineacion,
decantandose por implantar un especifico régimen juridico
de limitaciones en las obras de consolidacion y reforma de
dichos edificios. Finalmente, la Real Orden de 12 de marzo
de 1878 que, en sentido similar a las anteriores, permitia la
ejecucion de determinadas obras en edificios fuera de ali-
neacion, citadas todas ellas por AncuITA CANTERO (1995, p.
626). Por nuestro lado, debemos referir también una norma
de 28 de junio de 1530 (Ley | denominada “Prohibicion de
balcones , pasadizos y otros edificios que salen de la pared
de las casas 4 las calles” encuadrada en el Titulo XXXII “De
la policia de los pueblos” del Libro VII de la Novisima
Recopilacion) que, basada en motivo de salubridad, estable-
cia la obligacién no sélo de respetar las alineaciones sino,
incluso, la prohibicion de efectuar reformas de cierta entidad:
“si alguno o algunos de los pasadizos y balcones , y saledi-
zos y corredores y otros edificios de los luso dichos, que en
las calles desas dichas ciudades y villas estan hechos y edi-
ficados , se cayeren & derribaren, o desbarataren por
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alineacion de una calle no constituiria obstaculo
para la edificacion, se articulaban dos procedi-
mientos de concesioén de licencias, uno general
y otro especifico, segun constara o no aprobada
la alineacioén de la calle. En este ultimo supues-
to, la concesidn de la licencia se supeditaba a la
tramitacion y aprobacién de la correspondiente
alineacion, lo que en la practica suponia subor-
dinar o “suspender” la concesion de la licencia
en tanto recaia dicha aprobacion, otorgandose
o denegandose esta en funcion de su ajuste a
la alineacion aprobada®.

A ello debemos unir la practica seguida por los
Ayuntamientos en los terrenos reservados al
ensanche de la ciudad en los que la decision
gubernativa de afrontarlos sélo abria la técnica
para elaborar y plasmar la futura sistematiza-
cion y regulacion de la edificacion mantenién-
dose ésta suspendida en tanto se elaboraban
los correspondientes proyectos, posponiéndose
asi tanto la determinacién de la norma juridica
que habria de instrumentar el régimen de las
nuevas construcciones como, en especial, la fi-
nanciacion de las obras de interés publico de
los ensanches (BassoLs Coma, 1996, pp. 32-33).

Y es precisamente esta idea de salvaguarda del
interés general que representaba el respeto de
las alineaciones, presentes o futuras, en cuanto
reflejo de una politica publica sistematica y glo-
bal, la que, en nuestra opinion, motivara la con-
solidacion de dos técnicas urbanisticas de gran
arraigo posterior: la suspension de licencias y
el régimen de fuera de ordenacion. En ambas
late con fuerza su naturaleza garantista en el
convencimiento de que el interés publico repre-
sentado por la ordenacion global de la ciudad

qualquier manera ; mandamos , que los duefios de las casas
donde estuvieren hechos , ni los que en ellas moraren, ni
otras personas algunas los non puedan tornar hacer ni ree-
dificar , ni renueven ni adoben ni reparen; y quando fueren
caidos todos 6 qualquier parte dellos, que no lo tornen hacer,
ni reedificar ni reparar cosa alguna ni parte dellos, salvo que
quede raso ¢é igual con las dichas paredes , que salea a las
dichas calles donde estuvieren los tales edilicios; por mane-
ra que las dichas calles publicas queden exentas sin embar-
go de ningun pasadizo ni saledizo, ni otro edificio alguno de
los sobredichos, y esten alegres y limpias y claras, y puedan
entrar y entren por ellas sol y claridad, y no cesen los dichos
provechos”.

20 El articulo 8 de la R. O. de 10 de junio de 1854 dispone
que “Si la casa que se trata de construir estuviese en alguna
de las calles cuya alineaciéon no esta aun aprobada, el
Ayuntamiento debera remitir a la superioridad con la mayor
brevedad posible el plano de la calle con el proyecto de ali-
neacion que él mismo proponga, trazado con tinta de car-
min: aprobado o modificado este trazado por el Gobierno, se
devolvera el plano al Ayuntamiento para que lo exponga al
publico con los demas en el sitio que tenga destinado para
ello, y el expediente seguira los tramites y reglas que que-
dan antes establecidas”.
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podia verse comprometido si no se establecian
medidas que limitaran la concesion de licencias
en tanto se aprobaban los planos generales ya
que, en caso contrario, las alineaciones podrian
verse seriamente amenazadas. No obstante,
no puede afirmarse que estos planteamientos
gozaran de una recepcion genérica y habitual
en la normativa de la época, basicamente por
la oposicion de la clase burguesa, anclada en
una concepcion liberal de la propiedad urbana,
a cualquier intento de intervencion en el dere-
cho de propiedad que limitara las posibilidades
edificatorias de sus fundos. Esta circunstancia,
unida al hecho de que los titulares de la inicia-
tiva normativa pertenecieran mayoritariamente
a la oligarquia propietaria, explica facilmente la
escasa acogida que las técnicas limitadoras del
derecho de propiedad.

3.3. El Proyecto Posada Herrera

Llegados a este momento histérico, merece una
reflexion especial el proyecto de ley de Posada
Herrera de 1861 sobre Reforma, Saneamiento,
Ensanche y otras Mejoras de las Poblaciones?',
texto que, de haber prosperado, hubiese repre-
sentado con toda probabilidad la norma urbanis-
tica mas completa, sistematica y avanzada de
Su época, incluso en comparacion con el marco
comparado europeo, y para nuestro ordenamien-
to juridico el primer texto en contemplar simul-
taneamente las cuestiones relacionadas con el
Ensanche y la Reforma Interior de las ciuda-
des (BassoLs Coma, 1996, p.42). Se trataba de
un texto vanguardista con auténtica pretension
de norma urbanistica global, muy alejado de las
posteriores normas de ensanche que se carac-
terizaron por suponer basicamente proyectos de
fomento de la vivienda y el ensanche muy simi-
lares a los proyectos de urbanizacion de hoy dia
(GaRrcia De ENTERRIA, 1966 p. 313; ORDUNA PRADA,
2001, p.280). Probablemente, la gran calidad e
innovacién que suponia el proyecto de ley se
debiera a la influencia de las ideas de lldefonso
CerDA?? en gran parte de su articulado?® introdu-
ciendo importantes innovaciones desde el punto
de vista de la ordenacion del derecho de pro-
piedad, incluida “la cesién obligatoria y gratuita

2! Proyecto publicado en el Diario de Sesiones de las Cortes
con fecha 30 de diciembre de 1861, apéndice primero. José
Posada Herrera, ministro de la Gobernacion de 1858 a 1863.
22 Garcia DE ENTERRIA (1977, p. 44) nos recuerda que fue
CERDA quien por vez primera propone el término “urbaniza-
cién” en todo el mundo.

2 Como la obligatoriedad de edificar los solares, la cesién
obligatoria y gratuita de viales, anchura de calles en relacion
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de terrenos para vias publicas”, “el principio de
justa distribucion”, “la extensién del juego de la
expropiacion” o “la objetivizacion del justiprecio”
(PAREJO ALFONsO, 1996, pp. 153-154); innovacio-
nes que, probablemente, desencadenaran su
precoz fracaso ante la oposicién radical y practi-
camente unanime de la clase propietaria.

Tal fue el rechazo que suscité el proyecto de ley
que incluso llegoé a retirarse del orden dia del
Senado sin debate parlamentario alguno ante
la negativa del ministro del ramo a defender-
lo?* ante las importantes presiones que ejercio la
oligarquia burguesa propietaria, contraria a una
norma no alineada con la concepcion liberal del
derecho de propiedad tan propio del momento.
En la cuestién que nos interesa, el proyecto de
ley configuré un auténtico estatuto juridico-admi-
nistrativo de la propiedad urbana que conllevo,
entre otras cuestiones, una distincion clara entre
la técnica de la licencia y la de la alineacion in-
dividual que, a su vez, se tradujo en una suerte
de rudimentaria técnica mediante la cual la soli-
citud y obtencién de una licencia de edificacion
se supeditaba a que el interesado reclamara de
la autoridad local “la alineacién y rasante de las
vias publicas que limiten su propiedad (...)", re-
quisito sin el cual no cabia ni siquiera presentar
la solicitud de licencia urbanistica.

3.4. La normativa de ensanche

El fracaso del proyecto de ley de Posada
Herrera supuso descartar el tratamiento conjun-
to del fenémeno urbanistico optando entonces
por el ensanche de las poblaciones. Asi, tras un
periodo de incertidumbre, se dicto la Ley de 29
de junio de 1864 “fijando las reglas que han de
observarse en las Obras para el Ensanche de
las Poblaciones” que supuso una ruptura con la
linea legislativa seguida hasta entonces al aban-
donar toda consideracion a los temas de refor-
ma interior, que no volveran a recuperarse hasta
la Ley de Expropiacion Forzosa de 1879. Como
era de esperar tras la presion ejercida sobre el
proyecto Posada Herrera, la Ley de 29 de junio
de 1864 represento el triunfo de las tesis de-
fendidas por la clase propietaria mediante la

con la altura de los edificios, parcelas minimas edificables,
reparcelacion, etc.

24 BassoLs Coma (1996, p. 43) hace referencia a esta cues-
tién sefialando que, aunque en la Camara Alta se formularon
dos interpelaciones para que se debatiera el proyecto, el
ministro se negd a defenderlo y finalmente en el Diario de
Sesiones del Senado del dia 1 de junio de 1862 se publico
el Real Decreto que autorizaba su retirada.
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asuncion de una concepcion liberal de la propie-
dad urbana que posteriormente se veria ratifica-
da en el Cadigo Civil de 1889. Hasta tal extremo
asumioé la Ley de 1864 las tesis liberales que
parte de la doctrina (BassoLs Coma, 1996, p. 45)
ha llegado incluso a afirmar que la norma ni tan
siquiera mereceria el apelativo de urbanistica
sino, mas bien, de mera norma de fomento del
ensanche y de las edificaciones, tanto por su
elevado grado de desafeccion de los acuciantes
problemas que ocasionaba la ordenacion urba-
na (salubridad, higiene, etc.) como por renun-
ciar definitivamente a la articulacion de cualquier
técnica urbanistica de gestion que facilitara la
urbanizacién. A pesar de esta dura critica doc-
trinal, debemos romper una lanza en favor de
la Ley de 1864 ya que no es del todo cierto que
renunciara a toda técnica urbanistica dado que
introdujo algun mecanismo como la exencién de
contribucion a los propietarios que financiaran
las obras de urbanizacion dando pie, aunque
timidamente, a que las sucesivas leyes de en-
sanche fueran incorporando ciertos niveles de
cesiones obligatorias (cesion de la mitad de la
calle, cesion completa, financiacion de las obras
de urbanizacién), comenzando asi un proceso
que terminara consolidandose en la Ley del
Suelo de 1956.

Sea como fuere, no encontramos en el texto de
1864 referencia alguna al timido asomo de re-
gulacion de la técnica de la suspension de li-
cencias que se incluyera en el proyecto Posada
Herrera, ausencia que se vera reiterada en las
sucesivas normas de ensanche de 22 de di-
ciembre de 1876, de 26 de julio 1892 sobre re-
forma del régimen general de ensanche de 1876
para Madrid y Barcelona®, y de saneamiento
y mejora interior de 1895, al reproducir, no sin
matizaciones, un esquema urbanistico similar?
(ENERiZ OLAECHEA, 2005, p. 302) insuficiente para
dar respuesta a los problemas del desarrollo ur-
bano y, en especial, a los planteados por las
necesidades de alojamiento de la ingente inmi-
gracion campesina de la época y la consecuen-
te aparicion de barriadas periféricas formadas
al margen del control municipal, conformando
una realidad urbana en las antipodas de la pre-
tendida vision utopica de la ciudad higiénica y

% No obstante, encontramos en la norma de 1892 una no-
vedad respecto de sus precedentes de 1864 y 1876 al con-
templar en el art. 24 una especie de “congelacion” de la
propiedad como consecuencia de la aprobacion o modifica-
cion de los planes de ensanche. Tal prevision se reproduce
en el art. 40 del Reglamento de 31 de mayo de 1893 para la
aplicacion de la Ley de 1892 en los siguientes términos: “En
las calles trazadas y no explanadas ni urbanizadas hasta la
fecha, no se podra ejecutar obra alguna a dicho efecto, si no
se ha concertado entre el Ayuntamiento y los propietarios del

CyTET LIV (214) 2022

ordenada de los ensanches, y sin que la promul-
gacion de la posterior Ley de Casas Baratas de
1911 pudiera paliar el problema ante la escasa
rentabilidad de las operaciones de reordenacion
(De TerAN TrRoYANO, 1999, p. 158).

3.5. La incidencia del Codigo Civil
de 1889

De forma paralela al surgimiento de toda la nor-
mativa de ensanche aprobada durante el ultimo
tercio del siglo XIX se venia desarrollando un pro-
ceso legislativo codificador que desembocaria
finalmente en la aprobacion del Codigo Civil de
1889. Tal y como habia venido constatandose a lo
largo de dicho siglo, la nueva norma se hizo eco
de la concepcion liberal del derecho de propiedad
imperante en la sociedad de la época, contraria a
cualquier intromision en las facultades dominicales
de los propietarios. Recordemos que tal posicion
fue basicamente la que motivo el precoz fracaso
del Proyecto Posada Herrera por una camara, el
Senado, de caracter censitario compuesta emi-
nentemente por una oligarquia burguesa de gran-
des propietarios.

En este marco, no es de extraiar la aprobacién
de un Cadigo Civil que consagraba un derecho
de propiedad de indole absolutista otorgando
a los propietarios amplios margenes de actua-
cion para disponer de sus propiedades segun
sus conveniencias. De esta forma, la propiedad
era considerada como un derecho subjetivo ex-
presién de la voluntad del propietario respecto
de sus bienes, lo que se traducia en que podia
usarlos, disfrutarlos y disponer de ellos de la
forma que estimara mas conveniente (ANGoOSTO
SAez, 1998, p. 40). El derecho de propiedad se
configuré asi como un poder abstracto y casi
absoluto tan so6lo acotado por las limitaciones
que eventualmente impusiera el ordenamiento
legal que, basicamente, venian representadas
por la normativa urbanistica con base en dispo-
siciones de salubridad publica. Por ello, no es
de extrafiar que se haya afirmado que, al igual
que sucedié en Inglaterra con la revolucion

terreno, el modo de adquisicién del necesario para la via
publica”.

2 Como sefiala ENERiz OLAECHEA (2005, p. 302), las decimo-
nénicas leyes de ensanche (1864, 1876 y 1892) fueron dise-
fadas para la edificacion extramuros de la ciudad y en ellas
la Administracion empleaba técnicas tales como la “cuadri-
cula” o manzana edificable, la expropiacion —en lineas per-
fectamente rectas— de los terrenos destinados a anchos
viales publicos y la imposicion a los propietarios de los sola-
res resultantes de contribuciones territoriales con recargos.
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industrial, en nuestro pais también fuera la hi-
giene publica el titulo habilitante de avances
conformadores del derecho de propiedad con
apoyo en la aplicacién de técnicas de policia
sanitaria, concepcion que constituira el germen
que desembocara finalmente en la actual fun-
cion social limitadora de la propiedad que reco-
ge nuestra Constitucion.

Pues bien, esta configuracion liberal del derecho
de propiedad suponia en la practica una impor-
tante limitaciéon para las iniciativas legales que
pretendieran limitar su contenido dado que, en
ausencia de norma legal, los propietarios dis-
ponian de un amplio margen de actuacion. De
ahi que supusiera también un importante obs-
taculo para la implementacion de técnicas ur-
banisticas (como sucederia con la suspension
de licencias) dirigidas a limitar la accion de los
propietarios. Esta desafortunada situacion cobré
tintes verdaderamente preocupantes, como ve-
remos en el siguiente epigrafe, en los terrenos
situados en el extrarradio de las grandes ciu-
dades en los que, en ausencia de norma, los
Ayuntamientos se veian forzados a autorizar la
construccion de edificios que, posteriormente,
una vez se aprobaba el correspondiente plan,
en muchas ocasiones debian ser objeto de ex-
propiacion dandose situaciones en las que los
gastos por indemnizaciones llegaban incluso a
superar los gastos de urbanizacién, poniendo en
serio peligro su ejecucion.

3.6. La crisis de la normativa
urbanistica en el primer tercio del
siglo XX: Ninez Granés y el proyecto
de ley de Sadnchez Guerra

La situacion del urbanismo espafiol en las eta-
pas anteriores a la Guerra Civil no dejaba de
adolecer de cierta precariedad al venir referida
a la normativa decimondnica constituida por las
leyes de ensanche de 1892, de saneamiento y
reforma interior de 1895 y diversos articulos de

27 Entre ellos pueden destacarse el proyecto de ALBERTO
AcuiLErA de 1910, sobre urbanizacion del extrarradio de Madrid;
el de SAncHEz GUERRA de 1914, sobre creacion y régimen de las
zonas urbanas en las grandes ciudades; el de Ruiz JivENez de
1916, también sobre urbanizacion del extrarradio de Madrid; el
de Garcia PriIETO de 1918, sobre idéntica cuestion; o el de
Joaquin CHaraPRIETA de 1923, sobre fomento de la edificacion,
primera norma que aunaba en un solo documento los proble-
mas del urbanismo y la politica de vivienda.

% No llegara hasta mucho tiempo después el momento en
que la doctrina comience a reivindicar seriamente el
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las sucesivas leyes de régimen municipal que
abordaban la cuestion urbanistica de forma muy
limitada. Este anquilosamiento normativo res-
pondia a la recalcitrante idea de que los ayun-
tamientos podian atender satisfactoriamente el
crecimiento urbano mediante la aprobacion de
planes y proyectos de ensanche comprensivos
de amplios periodos de tiempo. A ello se afia-
dia el hecho de la ausencia de debate sobre la
idoneidad de dicho marco normativo para aten-
der satisfactoriamente los procesos urbanisticos
cada vez mas complejos que exigia el desarrollo
de las ciudades (BIDAGOR LAsARTE, 1996, p. 91).
Esta situacion alcanzaba cotas realmente pre-
ocupantes en las zonas situadas en el extrarra-
dio de las grandes ciudades, fundamentalmente
Madrid y Barcelona, en las que proliferaban a
una velocidad inaudita barriadas misérrimas y
suburbios insalubres edificados al margen de
todo proceso de ordenacion.

Esta situacion de crisis urbanistica se prolonga-
ra durante los inicios del primer tercio del siglo
XX apareciendo en dicho periodo diferentes pro-
yectos legislativos?” que, a pesar de su buena
voluntad, no haran sino evidenciar la insuficien-
cia de los instrumentos legales existentes para
hacer frente a los problemas generados por la
urbanizacion acelerada de las ciudades y los im-
portantes problemas que tal proceso conllevaba
(suburbios infradotados, escasez de viviendas,
insuficiencias sanitarias, higiénicas y de servi-
cios, marginacion social, ausencia casi absoluta
de zonas verdes y espacios libres, etc.)®. No es
de extrafar, pues, que, ante la envergadura de
los problemas que debian afrontar estos pro-
yectos de ley, unida a la configuracién absoluta
del derecho de propiedad prevista por el Cédigo
Civil, no realizaran referencia alguna ni se ocu-
paran de incluir entre sus previsiones cuestio-
nes comparables a la técnica de la suspension
de licencias, entre otras importantes razones,
por la aparicion de una linea jurisprudencial del
Tribunal Supremo que negaba con rotundidad la
posibilidad de suspender los procedimientos de
licencia con ocasion de la elaboracion de nue-
vos planes®.

establecimiento de estandares urbanisticos objetivos contro-
lables judicialmente. Uno de sus principales defensores,
Gomez-FERRER MoRANT, sefialaba en 1971 que “la discrecio-
nalidad de la Administracién en el momento de la formula-
ciéon de los planes deberia limitarse estableciendo una
regulacion minima de fondo en forma de estandares urba-
nisticos” (GomMEz-FERRER MORANT, 1971).

2 De Dieco REeca (2017, p. 155) cita las Sentencias del
Tribunal Supremo (SSTS) de 3 de enero de 1917 y 4 de
marzo de 1931.
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A pesar de esta situacion, de esta época pode-
mos destacar dos importantes excepciones en
la medida en que abogaron por limitar el dere-
cho de propiedad incluso con caracter previo a
la ejecucion de los futuros planes de urbaniza-
cion, lo que suponia una intromision en el de-
recho de propiedad sin una previa base legal
habilitante, en un intento claro, a nuestro juicio,
de soliviantar el caracter absoluto con que el
Cadigo Civil contemplaba dicho derecho. Estas
excepciones vienen representadas, en primer
lugar, por cierto sector doctrinal, que advirtid
sobre la necesidad de regular técnicas urbanis-
ticas que aseguraran el éxito de los proyectos
de urbanizacion, y, en segundo lugar, por las im-
portantes limitaciones del derecho de propiedad
propuestas en el proyecto de ley de Sanchez
Guerra de 1914 para hacer frente a los proble-
mas generados por la urbanizacion acelerada y
desordenada de las grandes ciudades.

Como hemos anticipado, la primera de las ex-
cepciones a que nos hemos referido viene repre-
sentada por aquellas voces doctrinales que se
encargaron de recordar la conveniencia de estu-
diar con antelacion la forma de llevar a cabo la
urbanizacion de los alrededores de las grandes
urbes y la necesidad de implementar, en su caso,
ciertas técnicas urbanisticas a fin de preservar el
interés publico en tanto se aprobaban los opor-
tunos proyectos. En este sentido se pronuncio el
insigne urbanista Nukez Granes® en su estudio
sobre los problemas generados en la urbaniza-
cién del extrarradio de Madrid en los supuestos en
los que aun no se contara con un plan de urbani-
zacion aprobado, ante la proliferacion de viviendas
insalubres y suburbios infradotados que suponian
un verdadero obstaculo para la posterior urbani-
zacion (NURez Granes, 1920, p. 12). No obstante,
los problemas urbanisticos generados en el extra-
rradio de Madrid no tenian facil solucion ya que,
como advertia NUKEz GRANES, no resultaba posible
evitar la construccion de dichos suburbios en tanto
no se aprobaran con caracter de ley los planes
generales de urbanizacion dada la amplitud con
que el art. 348 del Codigo Civil contemplaba el
derecho de propiedad que suponia que las limita-
ciones a su ejercicio debian venir “establecidas en
las leyes”. En suma, ante la ausencia de precepto
legal alguno que limitara los derechos de los pro-
pietarios de terrenos del extrarradio, éstos podian

30 El arquitecto, urbanista e ingeniero militar Pedro NurEez
GRANEs ocup6 el cargo de Director de vias publicas del
Ayuntamiento de Madrid redactando diferentes propuestas
urbanisticas caracterizadas por su polémica e innovacion,
entre ellas, la fallida del extrarradio de Madrid en 1910, co-
nocida como “Plan de Granés”.
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disponer libremente de los mismos viéndose for-
zados los Ayuntamientos a autorizar cuantas licen-
cias de construccion se solicitaran. De ahi que, al
afrontar la ejecucion de los planes de urbanizacién
y a la vista de la absoluta legalidad de las cons-
trucciones, los Ayuntamientos se veian obligados
a indemnizar a sus propietarios de cuantos dafos
y perjuicios se les irrogaban por el trazado de las
nuevas calles, llegando la cuantia de las expropia-
ciones incluso a superar la de las obras de urba-
nizacién a ejecutar, poniendo en riesgo la propia
ejecucion de los planes.

Con el fin de paliar estos graves inconvenien-
tes y excluir las indemnizaciones a los propie-
tarios, se generalizo la técnica de introducir en
las licencias, en un afan preventivo, clausulas
expresamente encaminadas a excluir dichas in-
demnizaciones en los casos en los que fuera
necesario derribar o expropiar las edificacio-
nes. No obstante, como advirtié en su momento
NUREz GRANES, la legalidad de dichas clausulas
resultaba muy dudosa por contravenir los ar-
ticulos 348 y 350 del Codigo Civil al suponer
una limitacion del derecho de propiedad sin
una previa base legal (prueba de la manifiesta
ilegalidad de dichas clausulas lo constituyo la
negativa general de los registradores de la pro-
piedad a hacerlas constar en las inscripciones
registrales de las viviendas®").

Para NuUNez GrANES, la solucion de estos gra-
ves problemas debia basarse en medidas de
indole preventiva. Por ello, advirti6 no sélo de
la necesidad de que los Ayuntamientos actua-
ran con celeridad en la redaccion, aprobacion y
ejecucion de planes de urbanizacion en aque-
llos terrenos en los se detectaran indicios del
nacimiento de un futuro suburbio, sino también
en la de dictar disposiciones legales que imple-
mentaran las oportunas medidas para que las
construcciones se ajustaran a las alineaciones y
rasantes de los planes en curso de aprobacion,
medida esta ultima que nos recuerda visible-
mente a las técnicas preventivas para evitar el
nacimiento de edificios fuera de ordenacion en
aras de garantizar el interés publico inherente a
la futura ordenacién urbanistica del suelo, entre
las que se encuentra la técnica de la suspension
de licencias.

3! Lo que motivé el dictado de una Real orden del Ministerio
de Gracia y Justicia de 4 de septiembre de 1902 disponien-
do que se inscribieran en los Registros de la Propiedad de
Madrid las certificaciones en que constaran dichas clausulas
excluyentes de las indemnizaciones.
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No obstante, el proyecto de NUNEz GRANES no en-
contré suficiente apoyo, entre otras cuestiones,
por precisar de importantes reformas legales,
en particular, la aprobacion de una ley especial
sobre la cuestion, tal y como puso de manifiesto
la Junta Consultiva de Obras del Ayuntamiento
de Madrid al analizar la propuesta®.

La segunda excepcioén a la que nos referiamos
mas arriba viene representada por el proyec-
to de ley de Sanchez Guerra de 1914 sobre
creacion y régimen de las zonas urbanas en las
grandes ciudades. Este proyecto de ley se en-
marcaba en el paquete de iniciativas legislativas
surgidas durante los inicios del primer tercio del
siglo XX para hacer frente a los problemas ge-
nerados por la urbanizacion acelerada y desor-
denada de las grandes ciudades.

Inspirado en la necesidad de erradicar las ba-
rriadas insalubres y los suburbios que se ori-
ginaban profusamente en el extrarradio de
las grandes ciudades, el proyecto de ley de
Sanchez Guerra se proponia la creacion de una
zona urbana exterior en la que la accion de los
Ayuntamientos se centrara en arbitrar de forma
ordenada el transito de la poblacion urbana a la
rural evitando asi la proliferacion de suburbios.
La novedad relevante del proyecto, finalmente
fracasado, consistia en la imposicion de impor-
tantes limitaciones a las propiedades incluidas
en el plano delimitador de la zona urbana exte-
rior con el objetivo de compatibilizar con él las
construcciones existentes (articulo 4). Tales li-
mitaciones suponian en la practica una conge-
lacion de la propiedad ya que no se permitia
ninguna accion que pudiera variar la situacion
de los inmuebles, del suelo o subsuelo colindan-
tes con las vias u obras proyectadas en el plan
(prohibicién de edificar, establecer industrias,
cambiar cultivos o talar arbolado, por ejemplo)
sin el previo consentimiento del Ayuntamiento y
previa constitucion de un depdsito proporcional
al importe de las obras a ejecutar. No obstan-
te, lo que realmente nos interesa resaltar del
proyecto de Sanchez Guerra es que también
se articulaba un procedimiento especial para
aquellos supuestos en los que se pretendiera
construir sobre terrenos no incluidos en el plano
delimitador de la zona urbana exterior, es decir,

32 En sus conclusiones, la Junta Consultiva de Obras optaba
por otras soluciones urbanisticas para paliar el desorden del
extrarradio como, por ejemplo, crear un sistema de poblados
satélites extraurbanos con la finalidad de intentar regular el
precio del suelo y procurar viviendas sanas y econémicas a
la clase trabajadora. Acuerdo de la Junta Consultiva
Municipal de Obras de 7 de septiembre de 1922 aprobando
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sobre terrenos que no tenian acceso directo a
las vias u obras proyectadas. En tales casos, la
especialidad del procedimiento de autorizacion
consistia en que, con caracter previo a su con-
cesion por el Ayuntamiento, éste debia proceder
a modificar dicho plano mediante su ampliacion
a fin de recoger en él los terrenos sobre los que
se pretendia actuar. De esta forma, en tanto se
modificaba el plano, las solicitudes presentadas
por los propietarios quedaban administrativa-
mente en una suerte de suspension a la espera
de que el Ayuntamiento cumplimentara el pro-
cedimiento de alteracién del plano correspon-
diente por los tramites del articulo 2 del proyecto
de ley*. No obstante, esta especialidad proce-
dimental no resultaba nada novedosa ya que
recuerda claramente a la contemplada por las
Reales Ordenes de 10 y 16 de junio de 1854 por
las que se fijaban, respectivamente “Reglas que
deben observarse en los expedientes de cons-
truccién de casas en Madrid” y “Tramites en los
expedientes de alineaciones de calles y plazas”,
que hemos expuesto en el epigrafe dedicado al
sistema de alineaciones.

3.7. La normativa local. El Estatuto
Municipal de Calvo Sotelo

No sera hasta principios de los afios 20 el mo-
mento en el que comience a desarrollarse en
Espafa un nuevo urbanismo que sustituya los
esquemas del siglo anterior, destinados casi
siempre, como hemos tenido ocasién de com-
probar, a solucionar problemas concretos de
crecimiento espacial de las ciudades. De esta
forma, entrada la década de los afos 20, se
aprecia una tendencia en la que el urbanismo
espafol comienza a hacerse eco de las tenden-
cias urbanisticas imperantes en Europa ponien-
do de manifiesto la necesidad de revisar nuestro
sistema legislativo para hacer frente a las exi-
gencias del nuevo siglo (DAviLa LiNnaREs, 1991,
p.102). Es asi como tienen entrada las ideas ba-
sadas en un urbanismo racionalista y funcional
precursor de la consagracion de la técnica de
la zonificaciéon en cuanto descomposicion de la
ciudad en funcion de una clasificacion de usos

el Informe sobre la Urbanizacion del Extrarradio y Propuesta
de Plan General de Extension de Madrid y su distribucion en
Zonas. Ayuntamiento de Madrid. Imprenta Municipal de
Madrid, 1923.

3 Cuya aprobacion definitiva correspondia al Ministerio de
Gobernacion, previa aprobacién por el Ayuntamiento y aper-
tura de periodo de exposicién publica.
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predeterminada®4. No obstante, no deja de ser
cierto que la recepcion de este movimiento sera
muy limitada, verificandose su aplicacion prac-
tica tan solo en las principales y mas dinamicas
ciudades del pais, imperando en el resto la de-
cimononica normativa sobre ensanche y refor-
ma interior que habria de mantenerse hasta el
dictado de la Ley del Suelo de 1956.

En lo referente a la normativa municipal, tam-
poco se encuentran referencias a la técnica de
la suspension de licencias en la normativa local
mas importante de este periodo historico, fun-
damentalmente el Estatuto Municipal de Calvo
Sotelo de 1924 y el Reglamento de Obras,
Servicios y Bienes Municipales del mismo afio.
Ausencia que destaca aun mas al tratarse de
normas que ampliaron notablemente la esfera
competencial municipal, desplazando el centro
de gravedad de la regulacién urbanistica y edi-
ficatoria al ambito municipal. Sea como fuere,
la nueva situacion origind que las Ordenanzas
Municipales cobraran un nuevo protagonismo
y se aceleraran los procedimientos de aproba-
cion de ensanches y saneamiento (Gomez RoJo,
2003, p. 137). No obstante, llama poderosamen-
te la atencién que, si bien estas Ordenanzas no
contenian referencia alguna a técnicas que pu-
dieran asimilarse a la suspension de licencias,
por el contrario, si se caracterizaron por conso-
lidar una cada vez mas compleja regulacion ju-
ridica de la situacion de fuera de ordenacion®.

Tampoco hemos encontrado referencia alguna
en el Decreto de 16 de diciembre de 1950 por el
que se aprueba el Texto Articulado de la Ley de
Régimen Local de 17 de julio de 1945, y ello aun
cuando se trate de una norma local de gran ca-
lado en cuanto se asumia de forma explicita, por
primera vez, la idea moderna del planeamiento

3 Garcia DE ENTERRIA & PAREJO ALFonso (1981) atribuyen el
mérito de haber introducido la técnica de la zonificacion en
nuestro Derecho Urbanistico a la Real Orden de 9 de agosto
de 1923 por la que se aprobaban unas condiciones higiénicas
de las viviendas y las condiciones técnico-sanitarias para el
ensanche y reforma interior de las poblaciones.

3 Buena muestra de ello son las Ordenanzas Municipales
de Madrid de 1892 (art. 800 y ss.) y 1935 (art. 46 y ss.). En
ambas se distinguen tres supuestos diferentes para acome-
ter obras de reforma en viviendas segun la situacién juridica
del edificio respecto de la alineacion (en la alineacion oficial,
que deba avanzarse o que se retire de la alineacion) dispo-
niendo un régimen limitado de las obras permisibles para el
segundo y tercer supuesto.

3% Aun cuando ciertos autores datan el origen de la normativa
sobre proteccion del patrimonio histérico-artistico en la
llustracién, otros se remontan a la Novisima Recopilacion para
extraer ejemplos de normas anteriores que ya tenian por obje-
to la proteccion de dicho patrimonio como, por ejemplo, el
Codigo de las Siete Partidas. No obstante, como sefiala Garcia
FErRNANDEZ (2007, p. 3), si es cierto que en Espafia la eclosion
de esta normativa no se produciria sino hasta la creacion en el
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urbanistico (Garcia De ENTERRIA, 1966, p. 314)
al confiar la ordenacion urbanistica a un Plan
general de ordenacion (articulos 134 y ss.), pro-
tagonismo que encontraria su consagracion de-
finitiva en la Ley del Suelo de 1956.

3.8. La normativa sobre proteccion
del patrimonio histérico-artistico

Desde sus origenes®, ha sido una constante de
la normativa sobre proteccion del patrimonio his-
térico-artistico la introduccion de cautelas y salva-
guardas dirigidas a limitar el ius aedificandi sobre
los bienes declarados protegidos o en curso de
declaracion. Tal prevision encuentra facil justifica-
cién en las especiales caracteristicas y valor del
objeto de su regulacién, que exige la introduccion
de importantes garantias en orden a la proteccion
de bienes caracterizados generalmente por su vul-
nerabilidad y que, precisamente por ello, han sido
objeto de no pocas tropelias de las que no faltan
ejemplos en la practica totalidad de las ciudades
espafolas?®.

En este contexto, la normativa sobre proteccion
del patrimonio histérico-artistico nunca ha sido
ajena a la necesidad de implementar medidas
limitadoras del derecho de propiedad® (PareJo
ALFonso, 1979, pp. 84-85) que, en algunos
casos, incluso se han anticipado a su regulacion
expresa por la normativa urbanistica, como ha
sucedido con la técnica de suspension de licen-
cias al encontrar un importante precedente en
la normativa sobre patrimonio histérico artistico
con caracter previo a su positivizacion expre-
sa en la Ley del Suelo de 1956. Asi, el art. 14
del Real Decreto-Ley de 9 de agosto de 1926,
sobre proteccion, conservacion y acrecimiento

afio 1900 del Ministerio de Instruccion Publica y Bellas Artes y
la Direccion General de Bellas Artes pues la legislacion del si-
glo XIX, a diferencia de lo que habia ocurrido en ltalia, en
Francia o en el Reino Unido, era muy escasa y de muy reduci-
da amplitud hasta el dictado de la primera gran norma sobre la
materia, la Ley de 7 de julio de 1911 por la que se dictaron
reglas para efectuar excavaciones artisticas y cientificas y para
la conservacion de las ruinas y antigliedades.

37 Claro ejemplo del desatino con que histéricamente se ha
tratado el patrimonio histérico-artistico espafiol lo constituye
el derribo de gran parte de las murallas de ciudades espa-
fiolas como consecuencia de operaciones de ensanche has-
ta el punto de llegar a calificarlas como el principal mal que
afligia a las ciudades.

38 Como la necesidad de contar con informe previo favorable
de las Reales Academias de la Historia y de Bellas Artes de
San Fernando para acometer obras de reforma en dichos
bienes o el establecimiento de una “servidumbre de no edi-
ficar libremente” respecto de aquellas superficies incluidas
en los planos de ciudades o pueblos artisticos (art. 21 del
Real Decreto-Ley de 9 de agosto de 1926).
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de la riqueza artistica (conocido como “Decreto
Callejo”) ya recogia expresamente una impor-
tante restriccion del derecho de propiedad al
prohibir la ejecucidon de obras en edificios so-
metidos a un expediente de declaracién de mo-
numento desde el mismo momento en que se
notificaba al propietario el inicio del expediente,
con la unica excepcion de aquellas obras nece-
sarias para garantizar la consolidacion del edifi-
cio en los casos de ruina inminente.

Aunque es cierto que el precepto guarda si-
lencio sobre los efectos que el inicio del ex-
pediente de declaracion pudiera tener sobre
las eventuales licencias que hubieran podi-
do concederse previamente o que se soli-
citaran con posterioridad, parece evidente
que tanto la eficacia de las concedidas como
las nuevas solicitudes deberian verse seria-
mente comprometidas mediante, como mini-
mo, la suspension bien de los efectos de las
concedidas bien del propio procedimiento de
concesion, en tanto se obtuviera el pronuncia-
miento favorable de las Reales Academias de
la Historia y de Bellas Artes de San Fernando
sobre la compatibilidad de las obras con la
preservacion de los valores historico-artisticos
del inmueble en una aplicacion analdgica de
las previsiones del articulo 9 del propio Real
Decreto-Ley de 9 de agosto de 1926. Esta
importante limitacion seria posteriormente re-
cogida en las sucesivas normas sobre protec-
cion del patrimonio historico-artistico® hasta
llegar a la vigente Ley 16/1985, de 25 de junio,
del Patrimonio Histérico Espaniol y, de ahi, a
la normativa autondmica dictada sobre la ma-
teria.

3.9. El Plan Bidagory la Ley del
Suelo de 1956: la influencia
francesa e italiana

Ya en la antesala inmediata a la aprobacion
de la Ley del Suelo de 1956, la técnica de la
suspension de licencias encontré acogida en
dos normas en cuya factura intelectual jugd un
papel preponderante el insigne urbanista Pedro
BibAGoRr LAsARTE*?: nos referimos, por un lado,

% Ley de 13 de mayo de 1933, sobre el patrimonio artistico
nacional, y Ley de 22 de diciembre de 1955 sobre conserva-
cion del patrimonio histérico-artistico.

40 Insigne urbanista impulsor del proceso de institucionaliza-
cion del planeamiento urbano moderno en Espafa autor del
denominado Plan Bidagor de 1941, que finalmente, desem-
bocaria en el Plan General de Ordenaciéon de Madrid de
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al Plan General de Ordenacién de Madrid de
1944#' (también conocido como Plan Bidagor)
en el que se adoptd un criterio similar a lo que
posteriormente se conocera como suspension
de licencias y, por otro lado, a la propia Ley del
Suelo de 1956 o, mas bien, a las normas inspi-
radoras de su redaccion, que consagraria ya de
forma abierta y expresa la técnica.

En cuanto a la primera, en la aprobacién del
Plan General de Madrid, como reconoce el
propio BipAGor LAsARTE (1996, p. 93), jugd un
papel decisivo la creacion, concluida la guerra
civil, de dos organismos con facultades urba-
nisticas: la Direccién General de Arquitectura
y la Junta de Reconstruccion de Madrid.
Ambos organismos debian dirigir sus esfuer-
zos hacia la reconstruccion de la capital ya
que los graves dafios sufridos como conse-
cuencia de la contienda, que afectaban a todo
tipo de intereses publicos y privados, hicieron
que dicha labor fuera considerada como un
problema de nivel estatal que exigia la imple-
mentacion de medidas extraordinarias.

En este marco, se formuld el Plan General de
Ordenacion de Madrid entre los afios 1939 y
1941y, debido a que la Junta debia simultanear
la formulacion del Plan con la adopcion de me-
didas que permitieran la reconstrucciéon de la
capital por sectores en los que debia preverse
que no se verian afectados por modificaciones
del planeamiento, se aprobaron sucesivas res-
tricciones provisionales. De esta forma, la pri-
mera tarea de la Junta consistié en realizar, de
acuerdo con el Ayuntamiento, unas normas pro-
visionales de edificacion, en las que se aplico
un criterio semejante a lo que hoy constituiria
la técnica de la suspension cautelar de licen-
cias para aquellas areas destruidas durante la
contienda en las que se pretendia realizar una
reconstruccién sobre la base de una transforma-
cion morfoldgica sustancial (Ezauiaca DoMiNGUEZ,
1990, p. 474).

Y en cuanto a la segunda, la aprobacion de la
Ley del Suelo de 1956 supuso la consagracién
definitiva y explicita de la técnica de la suspen-
sién de licencias que tan timidamente se habia
asomado en los textos normativos del siglo
XIX 'y XX. De esta manera, la técnica encontro

1946, jugando un papel decisivo en la elaboracién de la Ley
del Suelo de 1956.

41 Aprobado mediante Ley de 25 de noviembre de 1944 de
Bases para la Ordenacion Urbana de Madrid y sus
Alrededores (BOE de 26 de noviembre) y ratificado median-
te Ley Articulada de 1 de marzo de 1946.
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acomodo expreso en el articulo 22 de la norma*?
en términos rotundos y completos, haciendo
gala de una madurez juridica en su enunciado
y planteamiento que ha hecho que, salvo algu-
nas modificaciones, la esencia de su régimen se
haya mantenido en el tiempo hasta llegar a las
normas urbanisticas de nuestros dias.

Pero lo que realmente nos interesa en este mo-
mento es destacar los documentos y normativas
que tomaron como modelo y en las que se inspi-
raron los redactores de la Ley del Suelo de 1956.
En este sentido, parece obvio que el proceso de
formulacion y redaccion de una Ley urbanistica
de tanto calado no fuera ajeno a las disposicio-
nes y tendencias urbanisticas que venian desa-
rrollandose en los paises europeos de nuestro
entorno. De esta forma, como sefiala Bipacor
LasArRTE (1996), en el examen de la normativa
urbanistica europea comparada analizada en el
proceso de redaccion de la Ley llegaron a con-
siderarse las disposiciones y técnicas urbanis-
ticas de hasta seis paises europeos, proceso
que, por otro lado, revelaria la gran variedad de
circunstancias y la consiguiente dificultad para
seguir modelos ajenos, sobre todo en el caso de
paises de culturas no latinas*.

En esta tesitura, la introduccion de la técnica
en la Ley del Suelo de 1956 no supuso ningu-
na novedad en derecho europeo comparado
si consideramos la existencia de figuras ana-
logas en los Derechos aleman, francés e ita-
liano dirigidas a garantizar la efectividad de los
instrumentos de planeamiento en elaboracién
(CARCELLER FERNANDEZ, 1992, p. 155). Respecto
de los dos ultimos, se trata, respectivamente, de
las denominadas “sursis a statuer” y la “misure
de salvaguarda”, técnicas urbanisticas que han
mantenido su vigencia en la normativa urbanisti-
ca de ambos paises hasta nuestros dias, amplia
trayectoria que da buena idea de su funcionali-
dad y eficacia.

En cuanto a la primera, el Decreto de 25 de
julio de 1935 introdujo por primera vez en
el Derecho francés un instrumento cautelar

42 Articulo 22.- 1. “Los 6rganos competentes para la forma-
cién de un Plan podran acordar y habran de publicar en el
Boletin Oficial de la provincia la suspension por un afio del
otorgamiento de licencias de parcelacion de terrenos y edifi-
cacion en sectores comprendidos en perimetro determinado,
con el fin de estudiar el Plan de ordenacién o su reforma.” 2.
“El expresado plazo serd ampliable a otro afio cuando, den-
tro de aquél, se hubiere efectuado la informacion publica
dispuesta en el articulo y no cabra acordar nuevas suspen-
siones hasta que transcurrieren cinco afios.” 3. “Los peticio-
narios de licencias solicitadas con anterioridad a la
publicacion del acuerdo de suspensién en el Boletin Oficial
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denominado sursis & statuer en el marco del
Plan de Ordenacion de la Regién Parisina,
como medida facultativa para aplazar la conce-
sion de los permisos urbanisticos recogidos en
la Ley de 15 de junio de 1943 y, posteriormen-
te, en el Code de I'Urbanisme de 26 de julio de
1954 (De Dieco, 2017, p. 512). Sera esta ultima
norma la que consagre el régimen juridico de
la figura en el Derecho urbanistico francés en
cuanto medida facultativa que aplazaba la de-
cision final de una solicitud de autorizacion del
ejercicio de una actuacion urbanistica cuando
pudieran verse comprometidas las previsiones
del planeamiento. Su particularidad mas desta-
cable, en comparacion con la técnica que final-
mente recogeria la norma espafola, residia en
que en el Derecho francés la técnica se configu-
raba como un acto singular de aplicacién a cada
caso concreto sin que precisara de un acto ge-
neral previo que le diera cobertura juridica. No
obstante, sus efectos sobre el procedimiento de
concesion hacian que la misma se aproximara
mas a una denegacion de la autorizacion que
a una suspension dado que, en funcién de lo
avanzado del procedimiento de elaboracién del
plan, podia proceder bien la denegacion directa
del permiso bien la obligacién del solicitante de
replantear su solicitud (BARREDA BARBERA, 2001,
pp.19-20) por lo que, en ambos casos, el efecto
suspensivo sobre el procedimiento de licencia
era realmente escaso (FErnanDO PaBLo, 1987,
p. 59).

En cuanto al Derecho italiano, de entre las nor-
mas estudiadas por los grupos de trabajo en-
cargados de la elaboracién del texto de la Ley
del Suelo de 1956, cobré singular protagonis-
mo la Legge urbanistica num. 1150/1942, de 17
de agosto, norma urbanistica italiana dictada
por el gobierno de Mussolini sobre cuyas bases
la norma espafola de 1956, en contraposicion
con la tradicién normativa de los ensanches,
supuso una alteracion profunda del estatuto
de la propiedad inmobiliaria retranqueando-
se la Administracion a la funcién planificadora
y pasando la urbanizacién a ser un nego-
cio privado mediante su desnacionalizaciéon o

de la provincia tendran derecho a ser indemnizados del cos-
te oficial de los proyectos.”

4 BiDAGOR LAsARTE (1996, p. 96) indica que en el proceso de
elaboracion de la Ley de 1956 se examinaron las siguientes
normas del entorno europeo: la Ley de urbanismo italiana de
agosto de 1942, la Ley de urbanismo francesa de 15 de junio
de 1943, la Ley sobre planos de ordenacion de ciudades de
Bélgica de 23 de octubre de 1946, la Ley de planeamiento ur-
bano y rural de Inglaterra (Town and Country Planning Act) de
6 de julio de 1947, la Ley de urbanismo de Suecia de 30 de
junio de 1947 vy, finalmente, la Ley sobre planeamiento del te-
rritorio nacional de Polonia de 3 de enero de 1945.
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privatizacién**. No obstante, en lo referente a
la técnica de la suspension de licencias, habi-
da cuenta de la influencia italiana en la Ley de
1956, nos interesa resaltar otra norma del or-
denamiento urbanistico italiano en la que, en
nuestra opinién, el equipo redactor de la Ley
del Suelo de 1956, muy probablemente, pudo
inspirarse para recoger la técnica de la suspen-
sién de licencias.

Nos referimos en particular a la Ley italiana
nuam. 1902, de 3 de noviembre de 1952, prac-
ticamente coetanea a la espafiola, que recogia
las denominadas misure di salvaguardia, es
decir, unas medidas de salvaguardia que habi-
litaban la posibilidad de suspender, durante la
aprobacién de nuevos planes, el otorgamiento
de licencias por un plazo maximo de tres afios,
precisamente para garantizar la adecuacion de
las edificaciones a las directrices urbanisticas
proyectadas (FAJARDO SpiNoLA, 1973, p. 414).

Al igual que la técnica francesa, la italiana se
configuraba con caracter facultativo y de apli-
cacion singular a cada caso concreto pero, a di-
ferencia de aquella, su régimen se aproximaba
mas a una suspension o interrupcion del pro-
cedimiento dado que, finalizado el plazo de la
suspension, la Administraciéon se veia obligada
a resolver sobre la concesion. Por ello, la carac-
terizacion juridica de la técnica italiana la acer-
carian mas a la que posteriormente recogera la
norma espafola siendo mas que evidentes las
similitudes en cuanto a naturaleza, efectos, fina-
lidad, sujecién a plazo o motivacion.

Con estos antecedentes, la Ley del Suelo de
1956 dio entrada a la técnica de la suspension
del otorgamiento de licencias como nueva cate-
goria juridica del Derecho urbanistico. Al abrigo
de esta regulacion, las caracteristicas funda-
mentales con que la norma configurd la nueva
técnica urbanistica fueron las siguientes:

4 ParADA & LorA-TamAYo (2016, pp. 317-321) sefialan que,
precisamente, esa excesiva complejidad técnica, en unos
afios, como los cincuenta y sesenta, de imparable éxodo
poblacional del campo hacia la ciudad y de feroz especula-
cion con el suelo, determind el generalizado incumplimiento
de la ley y el paralelo surgimiento de grandes barrios y de
nucleos urbanos colmatados y desordenados.

4 Entre otras, Sentencias del Tribunal Supremo de 16 de
diciembre de 1977 (RJ 1977/5048) o de 26 de abril de 1980
(Rec. n° 43.499 — ECLI:ES:TS:1980:1720).

4 FerRNANDO PaBLO (1987, p. 59) cita la STS de 27 de febrero de
1964 (RJ 1964/1135) en cuanto de la misma se deducia que la
ausencia de interposicion de un recurso de alzada frente al
acuerdo de suspension inhabilitaba a los interesados para su
impugnacion indirecta, lo que se oponia a las previsiones del
articulo 39.4 de la Ley Jurisdiccional de 27 de diciembre de
1956. No obstante, se aprecia un cambio en la doctrina juris-
prudencial al que nos referiremos mas adelante.
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1. Se introdujo como una medida cautelar de
ejercicio facultativo para la Administracion
dentro de un perimetro determinado y cuya
validez se hacia depender del cumplimiento
inexcusable de requisitos de publicidad.

2. La causa de la suspensioén residia en el
estudio de un plan o su reforma, incluyendo
la jurisprudencia en dicho ambito todo tipo
de plan operativo fuera comarcal, especial,
general o de reforma interior*.

3. Sufinalidad de dirigia a impedir actuaciones
que fueran contrarias a la planificacion en
tramitacion que pudieran constituir un obs-
taculo para su posterior ejecucion.

4. La suspension era de caracter temporal
cabiendo prorrogas de la misma.

5. Tenian derecho a indemnizacion los solicitan-
tes de licencias presentadas con anterioridad
a la publicacion del acuerdo en el boletin
oficial.

6. La jurisprudencia solo admitié la impugna-
cion directa del acuerdo de suspension en
funcion de su naturaleza no normativa“®.

Por otro lado, la técnica del fuera de ordenacion
urbanistica también fue recogida de forma ex-
presa en el texto urbanistico espafiol de 1956.
Su régimen juridico se acomodo en el articulo
484 en unos términos bien definidos que ha fa-
vorecido su pervivencia, en lo sustancial, hasta
nuestros dias, si bien es cierto que a finales del
siglo pasado y principios del presente las nor-
mativas autonémicas han introducido no pocas
especialidades en la materia. A pesar de ello,
aun resulta relativamente facil apreciar la per-
vivencia en los textos actuales, en lo sustan-
cial, del régimen previsto por la Ley del Suelo
de 1956.

47 Articulo 48: 1. “Los edificios e instalaciones erigidos con
anterioridad a la aprobacion del Plan general o parcial, que
resultaren disconformes con el mismo, seran calificados
como fuera de ordenacién.” 2. “No podran realizarse en ellos
obras de consolidacion, aumento de volumen, moderniza-
cion o incremento de su valor de expropiacion, pero si las
pequefias reparaciones que exigieren la higiene, ornato y
conservacion del inmueble.” 3. “Sin embargo, en casos ex-
cepcionales podran autorizarse obras parciales y circunstan-
ciales de consolidacion cuando no estuviere prevista la
expropiacion o demolicién de la finca en el plazo de quince
afos, a contar de la fecha en que se pretendiese realizarlas.
Asimismo, se realizan referencias adicionales en los articu-
los 49 y 50 referidos, respectivamente, al supuesto de indus-
trias emplazadas en zonas no adecuadas y a la obligacion
de hacer constar expresamente en los titulos de enajenacio-
nes de terrenos la situacion fuera de ordenacion de edificios
o industrias.”
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Este fendmeno se reproduce también en la téc-
nica de suspension de licencias, razén por la
cual la introduccion de singularidades autonomi-
cas no ha conseguido desdibujar, por lo menos
en sus aspectos esenciales, la uniformidad nor-
mativa que ha caracterizado el régimen juridi-
co de ambas técnicas urbanisticas desde su
consagracion en el texto de 1956, mantenién-
dose indemnes los pilares basicos del sistema
heredado. Precisamente por ello, no han falta-
do quienes han apuntado que la técnica de la
suspension, a la que afiadimos nosotros la del
fuera de ordenacion urbanistica, representa una
rara avis en el Derecho urbanistico espafiol en
cuanto, por lo menos en este aspecto, lo dota de
cohesion pese a la distribucion del poder norma-
tivo en una pluralidad de legisladores autonémi-
cos (De Dieco, 2017, p. 204).

3.10. La normativa dictada hasta la
reforma de la Ley del Suelo de 1956:
la etapa del desarrollismo
economico. La Ley 197/1963, de 28
de diciembre, sobre Centros y Zonas
de Interés Turistico Nacional

Una vez que la técnica de la suspension de li-
cencias encuentra acomodo explicito en nues-
tro ordenamiento juridico urbanistico como parte
del conjunto de instrumentos y técnicas urba-
nisticas dirigidas a encauzar y regular el pro-
ceso de urbanizacion, su influencia no pasara
desapercibida para la normativa dictada en la
etapa posterior a la Ley del Suelo de 1956. No
obstante, no deja de ser cierto que su influencia
se vera eclipsada en gran parte por la ineficiente
gestion urbanistica*® que caracterizé esta etapa
histérica al verse desbordada por una de las
mas profundas transformaciones sufridas por
nuestro pais en su mas reciente historia, con-
secuencia de un acelerado e importante creci-
miento econémico y de un paralelo proceso de
cambios sociales y de vida.

¢ Del fracaso e ineficacia de muchas de las previsiones
de la Ley del Suelo de 1956 dan buena cuenta dos cir-
cunstancias: por un lado, que entre las primeras normas
dictadas en su desarrollo se encontraban algunas dirigi-
das precisamente a mitigar el alto grado de incumplimien-
to de las previsiones urbanisticas (Decreto 1753/1964, de
11 de junio, por el que se dictaban normas para evitar las
construcciones clandestinas, y Ley 158/1963, de 2 de di-
ciembre, dictada precisamente para salvaguardar de la
edificacion las zonas verdes y los espacios publicos); vy,
por otro lado, porque asi se reconocié expresamente en
la Exposiciéon de Motivos de su Ley de reforma de 1975
en los términos siguientes: “Todo el arsenal de
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Apesar del desfase que finalmente se patentizara
entre el modelo urbanistico previsto por la Ley del
Suelo de 1956 y la realidad urbanistica debido a
la falta de operatividad y eficacia del primero, no
deja de resultar paraddjico que en la etapa com-
prendida hasta 1975, afo de reforma del texto de
1956, se verifique una importante actividad nor-
mativa que, aunque con gran repercusion sobre
la ordenacion del suelo, en la mayoria de las oca-
siones soslayara la aplicacion del ordenamiento
urbanistico en pro de un desarrollismo econémico
desbocado. Las consecuencias negativas de este
fenémeno tuvieron expresion en la consagracion
de lo que se denomind “principio de anticipacién”,
en virtud del cual, a través de la promulgacion de
normas sectoriales con incidencia fisica en el te-
rritorio, el primero en actuar o llegar se aseguraria
el dominio excluyente de un espacio determinado
(SerrANO GuIrADO, 1965, p. 57).

Quiza por ello no les falta razén a quienes afir-
man (PeraLEs Mabuero, 1996, p. 114) la coexis-
tencia en esta etapa histérica de dos sistemas
de planeamiento urbanistico: uno, ordinario, re-
presentado por la Ley del Suelo de 1956, con
su sistema urbanistico racional dirigido funda-
mentalmente a los Ayuntamientos como desti-
natarios naturales del mismo; y otro operativo,
que suponia la negacion del primero, repre-
sentado por la legislacion que permitia a la
Administracién urbanistica operativa, organiza-
da por el Estado, actuar sin sometimiento a la
disciplina del planeamiento general.

Sea como fuere, esta importante actividad nor-
mativa se desarrollara como consecuencia
fundamental de dos factores: por un lado, la apa-
ricién de los Planes de Desarrollo Econémico y
Social*® como instrumentos de ordenacién de
todos los sectores econdmicos, y, por otro, la
proliferacion, fruto, entre otras cosas, de una in-
eficiente estructura administrativa, de normas
especiales conteniendo preceptos sobre orde-
nacion del suelo y estableciendo planes espe-
cificos al margen de los urbanisticos, originando
asi un importante problema de descoordinacion
(PArReJo ALFonso, 1979, pp. 81-82).

instrumentos técnicos, econdémicos y juridicos a que hasta
ahora se ha hecho referencia (...) puede resultar absolu-
tamente ineficaz, y de hecho lo ha sido, si se rompe el
ultimo y definitivo eslabén de la cadena, el de aplicacion
efectiva de las Leyes urbanisticas y de los Planes de
Ordenacion”.

4 El | Plan de Desarrollo Econémico y Social para el perio-
do 1964-1967 se aprobd mediante Ley 194/1963, de 28 de
diciembre, el Il mediante Ley 1/1969, de 11 de febrero (texto
refundido aprobado mediante Decreto 902/1969, de 9 de
mayo), y el lll mediante Ley 22/1972, de 10 de mayo, para
el periodo 1972-1975. Hubo un IV Plan redactado que, no
obstante, no llegdé nunca a aprobarse.
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En lo concerniente al primer factor, la politi-
ca espaiola de desarrollo econdmico se puso
en marcha a través de sucesivos Planes de
Desarrollo Econémico y Social, instrumentos
legales que, aunque contemplaban técnicas ya
previstas y desarrolladas especificamente por
la normativa urbanistica®, realizaron una plani-
ficacion de las actividades econdémicas en el te-
rritorio al margen de la ordenacion urbanistica,
generando un grave quebranto de esta®’, por lo
menos en lo que se refiere a los dos primeros
planes aprobados, como consecuencia de un
fendmeno que algun sector doctrinal denomind
“inflacion organica™?.

Pues bien, aunque, como acabamos de expo-
ner, la incidencia de la normativa urbanistica en
los sucesivos Planes de Desarrollo Econémico
y Social fue realmente escasa, no por ello no se
dieron casos de normas que, al amparo de la
planificacion general de la economia, se hicie-
ran eco en su contenido de técnicas puramente
urbanisticas, entre ellas, la suspension de licen-
cias. Tal fue el supuesto de la planificacién turis-
tica a la que se referia el articulo 38 del | Plan
de Desarrollo cuya aplicacion dio lugar a la pro-
mulgacion de la Ley 197/1963, de 28 de diciem-
bre, sobre Centros y Zonas de Interés Turistico
Nacional. Esta norma, en consonancia con las
ideas desarrollistas imperantes, se alineaba
con los criterios y necesidades derivados de la
planificacion econémica mediante la considera-
cion del suelo con posibilidades de uso turistico
como un sector econdmico mas al servicio del
desarrollo del pais, contemplando un sistema de
planificacion propio y diferenciado del previsto
por la ordenacion urbanistica de cara a la pro-
mocion y regulacién de los asentamientos hu-
manos vinculados al turismo (SERRANO GUIRADO,
1965, p. 56). De esta forma, la norma no sélo
bordeaba el sistema de planificacion urbanisti-
ca convencional previsto por la Ley del Suelo a
fin de facilitar los procesos de desarrollo turisti-
co (De TerAN TrovaNo, 1999, p. 256), sino que,

5 Como, por ejemplo, el desarrollo de poligonos industriales
y residenciales, la calificacion de sectores industriales como
de “interés preferente” o la declaraciéon de zonas geograficas
como de “preferente localizacion industrial” o el dictado de
normas de ordenacién territorial al margen de las estableci-
das en la Ley del Suelo. De estas fechas son normas tan
importantes como, por ejemplo, la Ley de Montes de 8 de
junio de 1957, la Ley 28/1969, de 26 de abril, sobre Costas,
la Ley 51/1974, de 19 de diciembre, de Carreteras, o la Ley
197/1963, de 28 de diciembre, sobre Centros y Zonas de
Interés Turistico Nacional.

51 Como puede facilmente deducirse, esta politica cortopla-
cista de desarrollismo econémico desbocado al margen de
la ordenacion urbanistica tuvo unas consecuencias nefastas
que se manifestaran a lo largo de los siguientes afios. Es
mas, el ideario de esta etapa historica relegando el urbanis-
mo en pro de la actividad econémica puede situarse en el
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yendo aun mas alla, cre6 un modelo propio, di-
ferente al previsto por la Ley del Suelo, con sus
propios presupuestos conceptuales y técnicos
(GauANA & BARRADO, 2006, p. 77).

A pesar de la creacion de este modelo turistico
propio y diferenciado del urbanistico, la norma no
soslayé completamente la aplicacion de la norma-
tiva urbanistica, sino que, por el contrario, arbitro
un sistema que permitia la aplicacion en el ambito
turistico de técnicas puramente urbanisticas.

Tal es lo que sucedioé con la técnica de la sus-
pension de licencias al habilitar la norma la po-
sibilidad de recurrir a tal técnica con caracter
previo al inicio de los procedimientos de decla-
racion de un Centro o de una Zona de Interés
Turistico Nacional. La finalidad con que la norma
turistica contemplaba esta posibilidad coincidia
en esencia con la prevista por la ordenacion
urbanistica, es decir, arbitrar una medida pre-
ventiva a fin de asegurar debidamente la futura
ordenacion de los terrenos. No obstante, llama
la atencién la regulacion realmente peculiar con
que la Ley turistica contemplaba esta posibilidad
ya que la aplicacion de la suspension de licen-
cias se articulaba, no por imperativo de la norma
turistica, sino mediante una remision y aplica-
ciéon provisional de la Ley del Suelo de 1956.
De esta forma, podia restringirse o suspenderse
la edificacion en el Centro o Zona cuyo interés
turistico se pretendia declarar por un periodo
maximo de seis meses en tanto se aprobaba el
respectivo Plan de Ordenacion.

Este peculiar sistema fue objeto de importantes
criticas doctrinales dada la distorsiéon normativa
que implicaba al hacer uso de normas al ser-
vicio de la ordenacion urbanistica en procesos
de planificacién sectorial absolutamente ajenos
a los de ordenacion del territorio previstos por
la Ley del Suelo. De esta forma, se critico que
la medida de suspension del otorgamiento de
licencias, coherente y justificada en el contexto

origen de dos graves consecuencias que se manifiestan aun
en la actualidad: la consideracion del urbanismo como mero
instrumento al servicio exclusivo del desarrollo econémico vy,
consecuencia de ello, la reticencia generalizada a la toma de
decisiones de disciplina urbanistica que, a su vez, degenera
en una suerte de socializacion colectiva de la permisividad
que se sitla en el origen de muchos de los desmanes urba-
nisticos que se comenten hoy dia, sobretodo en suelo rural.
52 FERNANDEZ RopRiGuEZ (1965, p. 330) denomina “inflacion
organica” al fenémeno surgido en el marco de las nuevas
necesidades sociales consecuencia de la bonanza eco-
némica y que el Estado debia garantizar asumiendo nuevos
compromisos, que se tradujo en la creacién apresurada de
nuevos departamentos ministeriales cada uno de los cuales
aspiraba a su propia planificacion sectorial dentro de sus
competencias, incidiendo en ocasiones sobre un mismo am-
bito territorial.
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de una planificacién global del territorio en la
medida en que se adoptaba por el érgano que
iba a elaborar dicha planificacion y posibilitaba
el estudio de las diferentes opciones de uso del
suelo, perdia la coherencia y justificacion con
que inicialmente se contemplaba en la Ley del
Suelo al disociarse de todo proceso de planifi-
cacion global y utilizarse como mero instrumen-
to de salvaguarda de una planificacién sectorial
y parcial y, por ello, no condicionada por otras
actuaciones sobre el territorio cuya oportunidad
no era posible evaluar (Pareso ALFonso, 1979,
pp.184-185).

El desbordamiento por la normativa turistica de
su ambito propio resultaba acorde con su fina-
lidad de fomento pero, desde el momento en
que se adentraba también en la ordenacion del
territorio, hizo quebrar los principios esenciales
de esta planificacion mediante una auténtica in-
version de valores ya que se acabd estructu-
rando todo el territorio desde una perspectiva
exclusivamente parcial; es mas, la puesta de las
técnicas urbanisticas al servicio de la planifica-
cion turistica hizo que se desvirtuaran en bene-
ficio de intereses muy concretos contribuyendo
a su descrédito frente a la comunidad (SERrRANO
GuiraDO, 1965, p. 56).

3.11. El Reglamento de
Reparcelaciones de suelo afectado
por planes de Ordenacién Urbana
aprobado por Decreto 1006/1966
de 7 de abril de 1966

Finalmente, el Reglamento de Reparcelaciones
de suelo afectado por planes de Ordenacion
Urbana también contemplé la figura de la sus-
pension de licencias para su aplicaciéon en
aquellas zonas que hubiesen sido previamente
declaradas en estado de reparcelacién o, en su
defecto, sobre las que hubiera recaido acuerdo
de aprobacién inicial. La regulacion se remitia a
lo dispuesto por el art. 22 de la Ley del Suelo de
1956 y se configuraba igualmente con caracter
facultativo. No obstante, innovaba el régimen de
esta norma en cuanto excepcionaba del ambito
de la suspension las licencias que tuvieran por
objeto la ejecucién de obras de conservacion®.

% Articulo 27.1: 1. “La declaracién de una zona en estado de
reparcelacién, y, en su defecto, la aprobacion inicial del proyec-
to, autorizara para suspender la concesion de licencias de edi-
ficacién conforme a lo previsto en el articulo 22 de la Ley del
Suelo. En todo caso podran realizarse obras de conservacion
previa licencia municipal, conforme al régimen general”.
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4. Régimen Juridico tras la Ley del
Suelo de 1975, evolucion y
situacion en la actual normativa
autondmica comparadayen la
legislacion sectorial

Una vez consolidada la técnica de la suspen-
sion de licencias en la Ley del Suelo de 1956,
la primera gran reforma de su régimen juridico
vendria de la mano de la LS 1975 que introdu-
jo la diferenciacion clasica entre las dos clases
de suspensién que ha llegado hasta nuestros
dias: facultativa y automatica. Asi, la reforma
de 1975 trajo de mano, como novedad funda-
mental, la articulacion de una nueva modalidad
de suspension, la automatica, de aplicacién ope
legis y, por tanto, desvestida de la naturaleza
eminentemente discrecional que caracterizaba
a la primera®.

Sobre estos antecedentes, tanto el Texto
Refundido de la Ley sobre el Régimen del
Suelo y Ordenacion Urbana (TRLS) 1976 (art.
27) como el TRLS 1992 (art. 102) y, funda-
mentalmente, el Reglamento de Planeamiento
para el desarrollo y aplicacion de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana (RP)
de 1978 (arts. 117-122) y la importante refor-
ma operada mediante el Real Decreto-Ley
16/1981 de 16 de octubre, profundizaron en
el régimen de la LS 1956 y su reforma de 1975
de tal manera que, respetando en lo basico
su esencia, completaron el cuadro legal de la
suspension del otorgamiento de licencias me-
diante la articulacién pormenorizada de sus
aspectos principales.

A pesar de ello, este régimen estatal no consti-
tuia ni mucho menos un recurso de uso ilimita-
do y discrecional en manos de la Administracion
debido, principalmente, a que su ejercicio se en-
contraba claramente limitado desde una triple
perspectiva legal:

1. Desde una perspectiva temporal, porque
sus efectos se limitaban a un periodo de
tiempo determinado, en principio hasta que
se aprobara o modificara la nueva ordena-
cion o, en su defecto, hasta el transcurso
del plazo legalmente previsto.

54 Otras novedades resefiables en materia de suspensién
de licencias serian el cierre definitivo a la posibilidad de
que los particulares pudieran acordar la suspensién de
licencias, una regulacién mas exhaustiva de los requisitos
de publicacién y de las indemnizaciones de los peticiona-
rios de licencia.
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2. Desde una perspectiva espacial, porque
sus efectos podian limitarse a la totalidad o
a parte de un territorio, segun se estuviera
tramitando una nueva ordenacion global o
una modificacién parcial de la existente.

3. Y, finalmente, desde una perspectiva mate-
rial, porque los efectos de la suspension no
afectaban a toda clase de licencias urbanis-
ticas sino sélo a las méas importantes, ge-
neralmente las de parcelacion, edificacion,
reedificacion o demolicién.

Respecto de la situacion juridica de fuera de or-
denacion, el TRLS 1992 introdujo alguna mati-
zacion aunque, en esencia, respeto el régimen
original previsto por el legislador de 1956. Las
innovaciones pretendieron recoger el testigo
de la evolucion jurisprudencial recogiendo, por
ejemplo, que la situacion de fuera de ordenacion
no daria lugar a indemnizacion, o la procedencia
de la declaracion de ruina en caso de que resul-
tara imprescindible ejecutar obras que excedie-
ran de las autorizables.

Indudablemente, ni la técnica de la suspen-
sion de licencias ni la situacion de fuera de
ordenacioén urbanistica fueron inmunes al
revés sufrido por el Derecho urbanistico es-
pafol como consecuencia de la declaracién
de inconstitucionalidad de gran parte del
TRLS 1992 mediante la conocida Sentencia
del Tribunal Constitucional (STC) 61/1997,
de 20 de marzo. En lo que nos interesa, la
Sentencia declaré la inconstitucionalidad del
art. 102, 137 y 247 del texto de 1992, pre-
cepto que se encargaban de recoger en ese
momento el régimen basico estatal de ambas
técnicas urbanisticas y que, en lo sustancial,
ha llegado hasta la actualidad®. Fruto de esta
situacion, las Comunidades Autéonomas vie-
ron via libre para acometer una regulacion
propia de la técnica®® si bien es cierto que,
en un primer momento, las diferentes norma-
tivas autondmicas se caracterizaron por su
uniformidad, no destacando precisamente por

% Destacamos del actual régimen previsto por el TRLS 2015
la obligacién de hacer constar en las transmisiones de pre-
dios la existencia de edificaciones en situacién de fuera de
ordenacion urbanistica, la no indemnizabilidad o el régimen
de valoraciones de las edificaciones incursas en tal situa-
cion.

% Lo que no quita que con anterioridad a la STC 61/1997,
de 20 de marzo, ya existieran Comunidades Auténomas que
ya contemplaban previsiones sobre suspensién de licencias
como la Ley 18/1983, de 6 de octubre, del Pais Vasco, la
Ley 3/1985, de 29 de julio, de Medidas Urgentes en Materia
de Urbanismo y de Proteccion a la Naturaleza de la
Comunidad Auténoma de Canarias, o la Ley 1/1984, de 14

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Suspension de licencias y fuera de ordenacion urbanistica

Francisco Javier Machacon-Diaz

ofrecer novedades sustanciales respecto del
régimen que se venia aplicando en los textos
estatales, lo cual da idea de la madurez de la
regulacion que ofrecia ya la normativa estatal.

No obstante, esta situacion de uniformidad
normativa se ha ido desdibujando con el
paso del tiempo ya que las normativas au-
tondmicas mas recientes tienden cada vez
con mayor frecuencia a introducir aspectos
diferenciadores con el régimen estatal, en un
afan innovador que en no pocas ocasiones
amenaza con la desnaturalizacion comple-
ta del régimen heredado como sucede, por
ejemplo, con el surgimiento de una tercera
clase de suspension de licencias vinculada
a la aprobacion provisional del planeamien-
to dada la plena libertad que tendrian para
reconfigurar el régimen juridico de la sus-
pensién y el procedimiento de aprobacion de
los planes®. A estas innovaciones se suman
otras de no menor entidad como la inclusién
de los programas de actuacién urbanizado-
ra, instrumentos de desarrollo y de gestion
en el ambito objetivo de la suspension®, o la
extensioén de la suspensioén a la presentacién
de comunicaciones previas®.

No obstante, como decimos, la existencia de
estas singularidades autonémicas no ha des-
dibujado, por lo menos hasta ahora, la uni-
formidad normativa que ha caracterizado el
régimen juridico de la suspension de licen-
cias y de la situacién de fuera de ordenacion
urbanistica.

Finalmente, en lo referente a la legislaciéon
sectorial, la buena acogida que histéricamente
tuvo la técnica de la suspensién de licencias
en otros ambitos del ordenamiento juridico,
fundamentalmente en el derecho turistico de
los inicios de la recuperacion econémica es-
pafola de los afios sesenta, muestra actual-
mente una tendencia al alza al apreciarse
una implementacion cada vez mayor en nor-
mas juridicas de otros ambitos diferentes del

de marzo, de Ordenacion y proteccién de areas naturales de
interés especial de las Islas Baleares.

57 Tal es lo acontecido en la normativa balear cuando articu-
la una prérroga automatica de la suspension vinculada a la
publicaciéon del acuerdo de aprobacién provisional de los
instrumentos de planeamiento (art. 51.3 Ley 12/2017, de 29
de diciembre, de urbanismo de las llles Balears.

% Articulo 130.8 del Decreto 248/2004, de 14 de septiembre,
por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento de
Castilla la Mancha.

5 Articulo 51 de la Ley 12/2017, de 29 de diciembre, de
urbanismo de las llles Balears.

832



urbanistico, como las relativas a transportes®,
proteccion de la naturaleza®', aguas®, costas®,
residuos®, ruidos®, etc., por poner sélo algu-
nos ejemplos. Esta tendencia denotaria no
sélo la trascendencia juridica actual de la figu-
ra, sino también su versatilidad, al instrumen-
tarse como paradigma para la preservacion del
interés publico ya se manifieste este como la
necesidad de garantizar una ordenacion o pla-
nificacion futura o como la de respetar la in-
tegridad de bienes de especial trascendencia
que el ordenamiento juridico considera suscep-
tibles de un especial tratamiento.

5. Conclusiones

La idea de salvaguarda del interés general que
representaba el respeto de las alineaciones en el
siglo XIX motivé el timido nacimiento de dos téc-
nicas urbanisticas con gran arraigo posterior: la
suspension de licencias y el régimen de fuera de
ordenacion. A pesar de que ambas representan
una limitacion sobre los derechos dominicales de
los propietarios, su éxito fue dispar debido a que
la técnica de la suspensioén, de caracter mas in-
terventor sobre la propiedad privada, conté con la
oposicion de la clase burguesa, anclada en una
concepcion liberal de la propiedad urbana vy, por
tanto, contraria a cualquier intento de intervencion
que limitara las posibilidades edificatorias de sus
fundos. Por el contrario, la técnica del fuera de
ordenacién encontré mejor acomodo legal en la
normativa urbanistica decimononica debido a su
caracter menos interventor sobre la propiedad, fa-
cilitando la ejecucion de determinadas obras en

80 El articulo 7 de la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del
sector ferroviario, regula un supuesto especifico de suspen-
sién del otorgamiento de licencias urbanisticas con ocasién
de la tramitacion de estudios informativos de infraestructuras
ferroviarias. En sentido similar, el articulo 16 de la Ley
37/2015, de 29 de septiembre, de carreteras, en relacion con
los estudios informativos de carreteras aprobados inicial-
mente

6" En el ambito de la proteccion de la naturaleza no es infre-
cuente que la normativa autondmica sobre la materia recurra
a la técnica de la suspension de licencias como medio para
garantizar la integridad de una determinada zona en tanto se
aprueba el instrumento de planificacién ambiental oportuno.
Al efecto, articulo 28 de la Ley 12/1985, de 13 de junio, de
Espacios Naturales de Cataluiia, articulo 9 del Decreto
Legislativo 1/2014, de 15 de abril, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Conservacion de la Naturaleza
del Pais Vasco, o articulo 28 de la Ley 11/1994, de 27 de
diciembre, de espacios naturales protegidos de la Comunidad
Valenciana.

52 En los proyectos de deslinde, el Organismo de Cuenca
solicita al ayuntamiento la suspension cautelar del otorga-
miento de licencias de obras en el ambito afectado previen-
do el levantamiento implicito de la suspension con la
aprobacion del deslinde. Articulos 242 y 242 bis del Real
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edificios aun cuando no se ajustaran a la alinea-
cién aprobada.

Aunque entre la doctrina suele prevalecer la idea
del origen relativamente reciente de las técnicas de
suspension de licencias y fuera de ordenacion ur-
banistica, considerandolas categorias del Derecho
urbanistico alumbradas a partir de la Ley del Suelo
de 1956, de nuestro estudio se desprende la exis-
tencia de antecedentes legales mas remotos. Asi,
al margen del origen inmediato que supuso la Ley
de 1956 al recoger de forma expresa ambas técni-
cas, a lo largo de la trayectoria histérica del derecho
urbanistico espafiol hemos encontrado anteceden-
tes legales y doctrinales que muy bien pueden re-
presentar un origen mediato.

En cuanto a los antecedentes legales, de nuestro
estudio se desprende que la primera norma que
se hizo eco, aun de forma velada, de la técnica
de la suspension de licencias fueron las Reales
Ordenes de 10 y 16 de junio de 1854 por las que
se fijaban, respectivamente “Reglas que deben
observarse en los espedientes de construccion de
casas en Madrid” y “Tramites en los espedientes
de alineaciones de calles y plazas”.

Por su lado, el antecedente mas remoto sobre
la técnica de fuera de ordenacién urbanistica
bien pudiera ser una norma de 28 junio de 1530
que, basandose en motivos de salubridad, pro-
hibia los balcones, pasadizos y otros edificios
que no respetaran las alineaciones establecien-
do la obligacion de respetar esta y previendo,
al mismo tiempo, un régimen similar al de fuera
de ordenacion al consentir la permanencia de edi-
ficios no ajustados a la alineacion pero prohibien-
do en ellos la ejecucion de determinadas obras y

Decreto 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el
Reglamento del Dominio Publico Hidraulico, que desarrolla
los titulos preliminar |, IV, V, VI y VIl de la Ley 29/1985, de 2
de agosto, de Aguas.

8 La incoacion de los expedientes de deslinde del dominio
publico maritimo-terrestre llevan implicita la suspension cau-
telar del otorgamiento de concesiones y autorizaciones con
levantamiento implicito de la suspensiéon con la aprobacién
del deslinde. Articulo 12.5 de la Ley 22/1988, de 28 de julio,
de Costas.

8 La normativa catalana sobre residuos habilita la posibili-
dad de recurrir a la suspensién de la ejecutividad de los de-
rechos de edificacion en tanto se procede a la
descontaminacién de un suelo a fin de no permitir aprove-
chamientos incompatibles con las medidas de limpieza y
recuperacion del terreno. Articulo 20 del Decreto Legislativo
1/2009, de 21 de julio, por el que se aprueba el Texto refun-
dido de la Ley reguladora de los residuos.

8 La normativa aragonesa sobre ruidos prevé la suspensién
del otorgamiento de licencias (o revision de las existentes)
en tanto se tramita la declaracién de una zona saturada de
ruido a fin de reducir las molestias ocasionadas por las acti-
vidades existentes en la misma. Articulo 39.2.a) de la Ley
7/2010, de 18 de noviembre, de protecciéon contra la conta-
minacion acustica de Aragon.
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reformas mayores permitiéndose tan solo aquellas
ajustadas a la alineacion. No obstante, la técni-
ca encontraria acomodo mas expreso en la Real
Orden de 30 de noviembre de 1857 sobre obras
en las casas de Madrid que no estando denuncia-
das quedaban fuera de alineacion; en la posterior
Real Orden de 6 de febrero de 1863 que, alejan-
dose de anteriores disposiciones que obligaban a
la expropiacion inmediata de la edificacion fuera
de alineacion, se decanté por implantar un espe-
cifico régimen juridico de limitaciones en las obras
de consolidacion y reforma de dichos edificios; y,
finalmente, la Real Orden de 12 de marzo de 1878
que, en sentido similar a las anteriores, permitia
la ejecucion de determinadas obras en edificios
fuera de alineacion siempre que no supusieran la
consolidacion de la finca.

Al margen de los antecedentes legales, en el pe-
riodo historico de transicion entre los siglos XIX 'y
XX alumbraron diferentes iniciativas auspiciadas
por prestigiosos autores (Posada Herrera, Nufiez
Granés, Sanchez Guerra) que abogaron por intro-
ducir reformas legales limitadoras del derecho de
propiedad, entre ellas, técnicas similares a la sus-
pension de licencias, con la doble finalidad de ase-
gurar el éxito de los proyectos de urbanizacion y
hacer frente a los problemas generados por la ur-
banizacién acelerada y desordenada de las gran-
des ciudades. A pesar de tratarse de iniciativas de
gran factura legal e intelectual, fracasaron frente a
la infranqueable concepcion liberal del derecho de
propiedad que inspiraba el Codigo Civil de 1889.

Finalmente, aun cuando las técnicas de suspen-
sién de licencias y fuera de ordenacioén urbanisti-
ca encontraran acomodo legal expreso en la LS
1956, su éxito fue relativo al verse lastradas por
la deficiente gestion urbanistica que caracterizé
la posterior etapa historica de desarrollismo eco-
némico desbocado. En contraste con ello, no deja
de resultar paraddjico el éxito que alcanzé la técni-
ca de la suspension de licencias en otros sectores,
como el turistico o el de proteccién del patrimonio
historico. Ambas técnicas fueron recogidas en la
posterior normativa estatal teniendo su eco, tras
la STC 61/1997, en las diferentes normativas au-
tondmicas que, si bien en un primer momento se
caracterizaron por su uniformidad, al no introducir
innovaciones relevantes en el régimen heredado,
en los ultimos afios se han decantado por la in-
troducciéon paulatina de modificaciones puntua-
les. Por ultimo, llama la atencion que la legislacion
sectorial, como ya hiciera en la etapa del desarro-
llismo econdmico, siga recurriendo a la técnica de
suspension de licencias como eficaz método para
asegurar la efectividad de determinados aspectos
de su actividad administrativa.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Suspension de licencias y fuera de ordenacion urbanistica

Francisco Javier Machacon-Diaz

6. Bibliografia

AnGosTo SAez, J. F. (1998): El ius aedificandi y el
derecho de propiedad sobre el suelo urbano,
Murcia, Espafia, Servicio de Publicaciones de
la Universidad de Murcia.

AnGuiTA CanTERO, R. (1992): Las ordenanzas
municipales como instrumento de control de la
transformacion urbana en la ciudad del Siglo
XIX. Cuadernos de arte de la Universidad de
Granada, (23), 463-482.

____(1995): Ordenanza y policia urbana: los
origenes de la reglamentacion edificatoria en
Esparia (1750-1900), Espafa, Granada, Servicio
de Publicaciones de la Universidad de Granada.
http://hdl.handle.net/10481/14376

BARREDA BARBERA, J. (2001): Suspensiéon del otor-
gamiento de licencias urbanisticas por formacion
de instrumentos de planeamiento, Valencia,
Espafia, Revista General de Derecho.

BassoLs Cowma, M. (1973): Génesis y evolucién del
derecho urbanistico espafol (1812-1956),
Madrid, Espafia, Montecorvo.

(1996): Los inicios del derecho urbanistico
en el periodo del liberalismo moderado y en el
sexenio revolucionario (1846-1876): el Ensanche
de la ciudad como modelo urbanistico y sistema
juridico. Ciudad y Territorio. Estudios
Territoriales, 28(107-108), 19-51. https://recyt.
fecyt.es/index.php/CyTET/article/
download/84118/62128/

BibAGOR LAsARTE, P. (1996): Circunstancias histéricas
en la gestacion de la Ley sobre Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana de 12 de mayo de
1956. Ciudad y Territorio. Estudios Territoriales,
28(107-108), 91-100. https://recyt.fecyt.es/
index.php/CyTET/article/view/84120

CARCELLER FERNANDEZ, A. (1992): Instituciones de
Derecho Urbanistico, Madrid, Espafa,
Montecorvo.

DAviLa LinaREs, J. M. (1991): La ordenacién
urbanistica durante la primera mitad del siglo
XX: premisas para un tratamiento integral de
los espacios urbanos. Investigaciones
geograficas, (9), 101-113. https://doi.
org/10.14198/INGEO1991.09.03

De Dieco REeca, L.M. (2017): La suspensién del
otorgamiento de licencias urbanisticas [Tesis
doctoral, Servicio de publicaciones de la
Universidad Complutense de Madrid, Espafial.
http://eprints.ucm.es/43271/1/T38914.pdf

De TerAN TrovaNo, F. (1999): Historia del Urbanismo
en Espania Ill: siglos XIX y XX, Madrid, Espanfa,
Catedra.

ENERIz OLAECHEA, F. J. (2005): Los principios infor-
madores del derecho urbanistico. Boletin de la
Facultad de Derecho de la UNED, (27), 301-321.

Ezauiaca Domincuez, J. M? (1990): Normativa y
forma de ciudad. La regulaciéon de los tipos
edificatorios en las Ordenanzas de Madrid [Tesis
doctoral, Tomo Il, Escuela Técnica Superior de
Arquitectura, Servicio de publicaciones de la
Universidad Politécnica de Madrid, Espafa].
https://oa.upm.es/12743/

834


http://hdl.handle.net/10481/14376
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/article/download/84118/62128/
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/article/download/84118/62128/
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/article/download/84118/62128/
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/article/view/84120
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/article/view/84120
https://doi.org/10.14198/INGEO1991.09.03
https://doi.org/10.14198/INGEO1991.09.03
http://eprints.ucm.es/43271/1/T38914.pdf
https://oa.upm.es/12743/

FaJarpo SpinoLa, L. D. A. (1973): La licencia de
obras en ltalia. Revista de Administracion
Publica, (70), 403-442.

FErRNANDEZ Robricuez, T. R. (1965): El aspecto
organico de la inflaciéon administrativa. Revista
de Administracion Publica, (48), 323-340.

_____ (2017): Manual de Derecho Urbanistico,
Madrid, Espanfa, Civitas, 252 edicion.

FERNANDO PaBLO, M. (1987): Suspensién del otor-
gamiento de licencias urbanisticas, Madrid,
Espafia, Montecorvo.

GALIANA MARTIN, L. & BARRADO TiMON, D. (2006): Los
Centros de Interés Turistico Nacional y el
despegue del turismo de masas en Espafa.
Investigaciones Geogréficas, (39), 73-93. https://
doi.org/10.14198/INGE0O2006.39.04

Garcia DE ENTERRIA, E. (1966): Dictamen sobre

legalidad en ordenanzas municipales sobre uso
del suelo y edificacion. Revista de Administracion
Puablica, (50), 309-335.
___(1977): EIl urbanismo como hecho y la
formacion de las técnicas urbanisticas,
Santander, Espafa, Servicio de publicaciones
de la Universidad Internacional Menéndez
Pelayo.

& PArReJo ALFonso, L. (1981): Lecciones de
Derecho Urbanistico, Madrid, Espafia, Civitas.

GaRrcia FERNANDEZ, J. (2007): La regulacion y la
gestion del Patrimonio Histérico-Artistico durante
la Segunda Republica (1931-1939). Revista
Electronica de Patrimonio Histérico e-rph, (1),
50-95.

Gowmez-FERRER MoRraNT, R. (1971): Las zonas verdes
y espacios libres como problema juridico,
Madrid, Espafia, Tecnos.

Gomez Royo, M. E. (2003): Lineas histéricas del
derecho urbanistico con especial referencia al
de Espafa hasta 1936. Revista de Estudios
Histérico—Juridicos (Seccién Historia del
Derecho Europeo), (25), 93-146. http://dx.doi.
0rg/10.4067/S0716-54552003002500004

NuRez GraNEs, P. (1920): El problema de la urba-
nizacion del Extrarradio de dicha Villa desde
los puntos de Vista técnico, econémico, admi-
nistrativo y legal, Madrid, Espafia, Imprenta
Municipal del Ayuntamiento de Madrid.

ORbURA PrADA, M. (2001): Posada Herrera y el
proyecto de Ley de Ensanche de 1861. En
Posada Herrera y los origenes del derecho
administrativo espafol: | Seminario de Historia
de la Administracion (pp. 279-296). Madrid,
Espafa, Instituto Nacional de Administracion
Publica.

PArADA VAzauez, J. R. & LorA-TAMAYO VALLVE, M.
(2016): Derecho Administrativo Ill. Bienes
publicos. Derecho urbanistico, Madrid, Espana,
Marcial Pons, 152 edicion.

ParReso ALFonso, L. (1979): La ordenacion
urbanistica. El periodo 1956-1975, Madrid,
Espafia, Montecorvo.

(1996): Apuntes para una interpretacion del
sistema legal urbanistico espafiol en clave
historica. Ciudad y Territorio. Estudios
Territoriales, 28(107-108), 149-166. https://recyt.
fecyt.es/index.php/CyTET/article/view/84123

CyTET LIV (214) 2022

PEerALEs Mabpuero, F. (1996): La primera reforma de
la Ley del Suelo: 1956-1975. Ciudad y Territorio
Estudios Territoriales, 28(107-108), 101-126.
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/article/
view/84121

SERRANO GUIRADO, E. (1965): Planificacién territorial
y planificaciones sectoriales, Madrid, Espafa,
Ministerio de la Vivienda, Secretaria General
Técnica, numero 20 de la serie Conferencias,
Discursos y Estudios Monograficos.

7. Referencias normativas

- Real Orden de 25 de julio de 1846 sobre planos
geométricos de poblaciones.

- Reales Ordenes de 10 y 16 de junio de 1854
por las que se fijan, respectivamente “Reglas
que deben observarse en los espedientes de
construccion de casas en Madrid” y “Tramites
en los espedientes de alineaciones de calles y
plazas”.

- Real Orden de 30 de noviembre de 1857 sobre
obras en las casas de Madrid (sustituida por la
Real Orden de 6 de febrero de 1863 y Real
Orden de 12 de marzo de 1878).

- Proyecto de ley de Posada Herrera 1861 sobre
Reforma, Saneamiento, Ensanche y otras
Mejoras de las Poblaciones.

- Ley de 29 de junio de 1864 “fijando las reglas
que han de observarse en las Obras para el
Ensanche de las Poblaciones”.

- Ley de 22 de diciembre de 1876 de ensanche
de poblaciones.

- Ley de 26 de julio 1892 sobre reforma del
régimen general de ensanche de 1876 para
Madrid y Barcelona, y de saneamiento y mejora
interior de 1895.

- Proyecto de Ley de Sanchez Guerra de 1914.

- Real Decreto-ley de 8 de marzo de 1924 por el
que se aprueba el Estatuto Municipal (Estatuto
Municipal de Calvo Sotelo).

- Real Decreto de 23 de agosto de 1924 aprobando
el Reglamento de Obras, Servicios y Bienes
Municipales.

- Real Decreto-Ley de 9 de agosto de 1926, sobre
proteccién, conservacion y acrecimiento de la
riqueza artistica (“Decreto Callejo”)

- Decreto de 16 de diciembre de 1950 por el que
se aprueba el Texto Articulado de la Ley de
Régimen Local de 17 de julio de 1945

- Code de I"'Urbanisme de 26 de julio de 1954

- Legge urbanistica nim. 1150/1942, de 17 de
agosto,

- Ley de 12 de mayo de 1956 sobre régimen del
suelo y ordenacion urbana.

- Ley 194/1963, de 28 de diciembre, aprobando
el | Plan de Desarrollo Econémico y Social para
el periodo 1964-1967.

- Ley197/1963, de 28 de diciembre, sobre Centros
y Zonas de Interés Turistico Nacional.

- Decreto 1006/1966 de 7 de abril de 1966 por
el que se aprueba el Reglamento de
Reparcelaciones de suelo afectado por planes
de Ordenacion Urbana.

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 835


https://doi.org/10.14198/INGEO2006.39.04
https://doi.org/10.14198/INGEO2006.39.04
http://dx.doi.org/10.4067/S0716-54552003002500004
http://dx.doi.org/10.4067/S0716-54552003002500004
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/article/view/84123
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/article/view/84123
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/article/view/84121
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/article/view/84121

Estudios

Ley 1/1969, de 11 de febrero (texto refundido
aprobado mediante Decreto 902/1969, de 9 de
mayo) aprobando el Il Plan de Desarrollo
Econémico y Social.

Ley 22/1972, de 10 de mayo, aprobando el Il
Plan de Desarrollo Econdmico y Social para el
periodo 1972-1975.

Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana.

Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley
sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana.
Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio
Histérico Espanol.

Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio,
por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Suspension de licencias y fuera de ordenacion urbanistica

Francisco Javier Machacon-Diaz

- Real Decreto-Ley 16/1981 de 16 de octubre, de
adaptacién de planes generales de ordenacion
urbana.

7. Listado de Acronimos/Siglas

LS Ley del Suelo

RP Reglamento de Planeamiento para el
desarrollo y aplicacion de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacion

Urbana.
STC Sentencia del Tribunal Constitucional
SSTS Sentencias del Tribunal Supremo
TRLS Texto Refundido de la Ley sobre el
Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana.
UNED Universidad Nacional de Educacién a
Distancia

836



CIUDAD Y TERRITORIO

ESTUDIOS TERRITORIALES

ISSN(P): 1133-4762; ISSN(E): 2659-3254
Vol. LIV, N2 214, invierno 2022

Pags. 837-856
https://doi.org/10.37230/CyTET.2022.214.3

CC BY-NC-ND

[@locle)

NC ND

El urbanismo de la Transicion en Sevilla:
otro modo de entender la intervencion
en la ciudad

Victoriano SAINZ-GUTIERREZ

Departamento de Urbanistica y Ordenacion del Territorio
Universidad de Sevilla

Resumen: En el contexto del debate actual sobre la renovacion del planeamiento, el articulo examina
la singular experiencia vivida por el urbanismo sevillano durante los afios de la Transicion democrati-
ca, deteniéndose en ciertos aspectos de la politica urbanistica de la corporacion salida de las eleccio-
nes municipales de 1979. En particular, se analizan las decisiones tomadas en relacion con el modo de
emplear las figuras de planeamiento, tanto en la ciudad histérica como en la periferia: desde la renun-
cia a revisar el Plan General vigente, limitdndose a su adaptacion a la Ley del Suelo de 1975, hasta la
apuesta por redactar un amplio abanico de figuras de planeamiento de desarrollo, concebidas para
transformar partes concretas de la ciudad. Ese entendimiento de la ciudad desde sus partesy el carac-
ter aparentemente heterodoxo del uso de los planes pueden constituir un estimulo para la practica
urbanistica contemporanea, tan necesitada de repensar los instrumentos de intervencién en la ciudad.

Palabras clave: Planeamiento urbano; Transicion democratica; Ciudad por partes; Sevilla.

The urban planning during the Transition to democracy in
Seville: an alternative way of understanding urban interventions

Abstract: In the context of current debate on the renewal of urban planning, the paper examines the
unique experience lived by Sevillian urbanism during the years of the Transition to democracy,

Recibido: 14.11.2021; Revisado: 17.02.2022
Correo electronico: vsainz@us.es; N° ORCID: https://orcid.org/0000-0002-8125-5333

El autor agradece los comentarios y sugerencias realizados por los evaluadores anénimos, que han contribuido a mejorar y
enriquecer el manuscrito original.

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 837


https://doi.org/10.37230/CyTET.2022.214.3
mailto:vsainz@us.es
https://orcid.org/0000-0002-8125-5333

El urbanismo de la Transicion en Sevilla
Victoriano Sainz-Gutiérrez

Estudios

focusing on certain aspects of the urban policy carried out by the Municipal Council elected in 1979.
Particularly, the decisions taken on how to use the types of urban planning are analyzed, both in the
historic city and in the periphery: from the resignation to reviewing the General Plan in force, limiting
itself to its adaptation to the Land Use Act of 1975, up to the commitment to draft a wide range of par-
tial development master plans, conceived to transform specific parts of the city. This understanding of
the city by parts and the apparently heterodox nature of the use of urban planning instruments can
constitute a stimulus for contemporary urban practice, so much in need of rethinking the instruments

of intervention in the city

Keywords: Urban planning; Transition to democracy; City by parts; Seville.

1. Introduccion

un determinado modelo de Plan General

de Ordenacién Urbana y a las posibles
alternativas para su redefinicion se ha venido
desarrollando no sélo en un marco estrictamen-
te disciplinar (Bako, 2017; BenaBenT, 2019;
GoreoLas, 2021), sino que ha alcanzado tam-
bién al ambito propiamente normativo. De he-
cho, la nueva ley urbanistica andaluza Ley de
Impulso para la Sostenibilidad del Territorio de
Andalucia (LISTA), recientemente aprobada’,
propone desactivar el estricto nivel de jerarquia
de los planes que habia venido siendo un rasgo
comun de la legislacion urbanistica espafola y
que ya fue objeto de abiertas y duras criticas
durante los afios setenta y ochenta, en el con-
texto de la formacioén de lo que se denominé un
“urbanismo urbano” (SoLA-MoRALES & PARCERISA,
1987).

Es por eso que revisitar ahora las desprejuicia-
das experiencias que precedieron a aquella ge-
neraciéon de Planes Generales, planteados con
un enfoque netamente municipalista y una de-
cidida voluntad de hacer comprensibles para la
ciudadania unas decisiones técnicas a menudo
abstrusas, puede servir como punto de partida
para una reconsideracion de lo que nuevamen-
te esta en juego y para, con una mirada des-
apasionada y critica, aprender de los aciertos
y los errores de aquel momento. Ciertamente,
la situacién actual esta caracterizada por otros
factores, pero hay algo que entonces no falté y
de lo que estamos necesitados hoy: la valentia
para poner en marcha unos procesos de pla-
neamiento altamente experimentales en un mo-
mento de renovacion disciplinar.

EI actual debate en torno al agotamiento de

Toda vez que existen ya estudios de conjunto
para ese periodo (Sainz, 2006), recientemente

" Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de Impulso para la
Sostenibilidad del Territorio de Andalucia. Boletin Oficial de
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profundizados en relacion con contextos ur-
banos especificos (Samsricio & Rawmos, 2019;
FerNANDEZ & SanTOs, 2020), se propone aqui
centrar la atencion en un caso particular poco
analizado hasta la fecha: el del urbanismo se-
villano de la Transicién. El interés de un caso
como el de Sevilla remite precisamente al
modo en que se emplearon los instrumentos
de planeamiento durante los afios del primer
Ayuntamiento democratico (1979-83), con el
fin de agilizar la intervencion en determinados
puntos de la ciudad tanto en el centro historico
como en la periferia.

Aquella experiencia vino precedida por el traba-
jo de una joven generacion de arquitectos que,
al calor del influjo de la cultura italiana, desa-
rrollé una relevante labor de estudio y critica de
los problemas urbanos de Sevilla a lo largo de
los afios setenta (Sainz, 2019b). Una actitud en
cierta medida semejante se dio también en otras
ciudades espafolas durante los afios finales del
franquismo y de comienzos de la Transicién a
la democracia, pero en cada una de ellas tuvo
perfiles especificos, de acuerdo con los proble-
mas concretos de cada ciudad y con la forma-
cion previa de los protagonistas de aquellas
experiencias. En este sentido, la singularidad
del caso sevillano es examinada aqui desde el
punto de vista de su actitud en relacién con el
planeamiento, por el interés que ese examen
puede tener para los debates contemporaneos.

No obstante, aun cuando el trabajo aqui recogi-
do pretenda de algun modo terciar en la actual
discusion en torno a la figura del Plan General,
se ha llevado a cabo con una metodologia de
caracter basicamente historiografico, tratando
de presentar de manera ordenada la sucesion
de hechos que marcaron el desarrollo de un
neto cambio de rumbo en relacion con el modo
de utilizar el planeamiento urbano en la capital

la Junta de Andalucia (BOJA, 3-XII-2021).
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andaluza durante los afios de la Transicién. Se
han examinado para ello los diferentes planes
que se citan en el texto y que se encuentran
depositados en el archivo de la Gerencia de
Urbanismo del Ayuntamiento de Sevilla, donde
han podido consultarse, asi como otros docu-
mentos que fueron hechos publicos por el pri-
mer Ayuntamiento democratico para explicitar
su politica urbanistica y la bibliografia secun-
daria que existe en torno al arco temporal que
media en el Plan General de 1963 y el de 1987.

2. La descomposicion del modelo
urbano y la respuesta ciudadana

Si el importante crecimiento poblacional expe-
rimentado por Sevilla la primera mitad del siglo
XX, en que paso de tener unos 148000 habi-
tantes en 1900 a contar unos 376000 en 1950,
estuvo marcado sobre todo por la inmigracion
proveniente de las provincias colindantes, el cre-
cimiento habido durante los afios sesenta, en que
incorpor6 unos 100000 habitantes hasta alcan-
zar los 545000 en 1970, se debid principalmente
al crecimiento vegetativo de la poblacién exis-
tente (GonzaLez, 1975, pp. 32-33). Esa tonica de
crecimiento moderado continuaria en la década
siguiente hasta llegar a los 645000 habitantes
en 1981, en que el crecimiento pasé a produ-
cirse sobre todo en el entorno metropolitano de
Sevilla, llegandose a un tope poblacional en el
territorio municipal que en adelante no superara
los 700000 habitantes.

Configurada ya desde la inmediata posguerra
como una ciudad de servicios, Sevilla pugné por
alcanzar la industrializacion que supuestamen-
te debia corresponder a su condicion de capital
del suroeste espafol; sin embargo, a pesar de
los esfuerzos realizados por el Estado para crear
un cierto tejido industrial en los afios cuarenta y
cincuenta con empresas vinculadas al Instituto
Nacional de Industria (INI) y de la concesién en
los afios sesenta de un “polo de desarrollo in-
dustrial”, los resultados no fueron los esperados
(ArReNas, 1995, pp. 37-83) y no paso de ser una
ciudad agro-mercantil en la que el sector de la
construccioén fue adquiriendo un progresivo prota-
gonismo, lo que la hizo particularmente sensible

2 El Plan General, aprobado definitivamente en diciembre de
1962, entré en vigor en febrero de 1963 con la publicaciéon
en el Boletin Oficial del Estado (BOE); de ahi que sea cono-
cido indistintamente como el Plan de 1962 o de 1963. Para
un andlisis de las propuestas de ese Plan puede verse Sainz
& Lerpo DEe Tesapa, 2014.
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a las crisis periddicas debido a la debilidad de
una estructura econdmica que no consigui6 la
pujanza que hubiera necesitado para convertirla
realmente en una gran ciudad; de hecho, a fina-
les de los afios sesenta comenzaba de nuevo a
rezagarse su renta per capita respecto a la media
nacional.

En esos afios se puso de manifiesto con particu-
lar crudeza la incapacidad de Sevilla para hacer
frente a sus problemas urbanos. El empefio por
resolver a toda costa al problema de la vivienda
condujo a “un intenso desarrollo irreflexivo, en el
que unicamente se atendia a la consecucion de
ciertas metas cuantitativas y no se consideraban
los graves problemas que a la larga podian aca-
rrear las improvisaciones del momento” (MaRIN,
1980, p. 103). De este modo, continuando con
la que habia sido la estrategia de crecimiento ur-
bano seguida durante buena parte de los afios
cincuenta, la ciudad volvié a propiciar la aparicion
de grandes operaciones residenciales situadas al
margen de lo previsto en el planeamiento general
vigente, aprobado en diciembre de 1962.

El Plan General de 19632 habia optado por un
modelo que intentaba tener presente la geografia
del lugar sobre el que la ciudad se asienta, rom-
piendo con la isotropia territorial a la que condu-
cia el sistema de anillos y ejes radiales propuesto
en el anterior Plan General, el de 1946. La recu-
peracion de la directriz lineal que el cauce del rio
parecia imponer al crecimiento de la ciudad y la
propuesta de una organizacién urbana basada
en la nucleacion, que establecia unidades veci-
nales de diversas categorias con sus correspon-
dientes dotaciones, estaban entre las principales
innovaciones del Plan General, que por lo actua-
lizado de su discurso hay que considerarlo entre
los planes mas interesantes de su generacion.

Ademas, su memoria de ordenacion presen-
taba otro objetivo fundamental:

“Orientar el crecimiento de Sevilla hacia un
nucleo no superior al millon de habitantes, lo-
calizando la poblacion excedente en organiza-
ciones auténomas exteriores”, considerando
“imprescindible extender la influencia urbanisti-
ca de Sevilla a los pueblos préoximos para poder
realizar una ordenacion conjunta a través de un
plan regional” (AYUNTAMIENTO DE SEVILLA,
1964, pp. 16 y 18)°.

3 Esa idea constituia un lugar comun en la teoria del planea-
miento anglosajon de la época: “La teoria del desarrollo ur-
bano “satélite” lleva implicita la idea de que existe un tamafio
ideal para una ciudad o, por lo menos, una escala mas alla
de la cual no puede proporcionar a sus habitantes una exis-
tencia satisfactoria” (SHarP, 1959, p. 76).
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La redaccion de éste, iniciada a mediados de los
afos sesenta, aparecia, por tanto, como la con-
secuencia natural de la primera de las opciones
metodologicas planteadas por el Plan General:
la fijaciéon de un limite al crecimiento poblacional
de Sevilla y la consiguiente remisiéon a un Plan
Comarcal que ordenase el modo en que la po-
blacién excedente habria de distribuirse sobre el
territorio circundante (Sainz, 2010).

Sin embargo, la desvirtuacion del modelo con-
tenido en aquel Plan General habia comenza-
do poco después de su entrada en vigor, con la
concesion a Sevilla del “polo industrial” en 1964,
cuya localizacién ignoré por completo los suelos
industriales definidos por el planeamiento urba-
nistico sevillano. Como también sucedié con las
restantes actuaciones de ese tipo repartidas por
la geografia nacional, que soélo parecian aten-
der a la promocion del desarrollo econdmico,
la determinacion de un area de 174 km?, a ca-
ballo entre los términos municipales de Sevilla,
Dos Hermanas y Alcala de Guadaira, no tuvo
en cuenta las previsiones de la planificacion fi-
sica vigente, maxime en un dmbito como el de
la capital andaluza que aun no habia puesto en
marcha ninguna figura de planeamiento terri-
torial; ciertamente, como acabamos de sefa-
lar, lo haria poco después, pero el citado Plan
Comarcal no pasaria de la fase de Avance.

El urbanismo de la Transicion en Sevilla
Victoriano Sainz-Gutiérrez

Aquello no era mas que el comienzo de las
multiples desavenencias entre las diferentes
politicas impulsadas desde los organismos esta-
tales. Con la aprobacién del | Plan de Desarrollo
Econdmico y Social (1964-67) se enfrentaron

“Dos lineas directivas emanadas de la politica de
la Comisaria del Plan de Desarrollo, por un lado,
que solo atendia a propulsar la industrializacion,
y del Ministerio de la Vivienda (concretamente de
la Direccion General de Urbanismo), por otro, que
veia amenazada su paciente labor de muchos
afos anteriores” (De TeErRAN, 1978, p. 401).

Pero pronto, movida por razones de eficacia,
seria la propia Gerencia de Urbanizacién del
Ministerio la que empezara a impulsar actua-
ciones al margen del planeamiento vigente, por
mas que intentase salvar las apariencias con un
pretendido respeto —mas formal que real— del
mismo, hasta llegar al célebre Decreto-Ley de
1970 sobre actuaciones urbanisticas urgentes,
que terminaria de quebrar el sistema creado por
la Ley del Suelo de 1956.

En el caso de Sevilla, el Plan General de 1963
habia previsto, siguiendo lo teorizado por la doc-
trina urbanistica anglosajona, un modelo urbano
basado en la nucleacién de los nuevos crecimien-
tos, a los que el planeamiento de desarrollo debe-
ria servir de soporte, con el fin de hacer posible
una ciudad equipada y subcentralizada (Fic. 1).

poblamiento de sevilla

SCALA GRAFICA

seLLAvISTA

Fic. 1/ Plan General de Ordenaciéon Urbana de Sevilla (1963). Plano de nucleacion

Fuente: Gerencia Municipal de Urbanismo del Ayuntamiento de Sevilla
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Asi lo explicaba al pleno municipal, un afio des-
pués de que se aprobara el Plan General, el con-
cejal de Urbanismo, Rodrigo Medina, advirtiendo a
la vez que, como ya habia sucedido en el pasado,
cabia la posibilidad de que todos esos instrumen-
tos de planificacién quedaran en papel mojado:

“Por tanto —dijo—, si no cambiamos de postu-
ra, e incluso de manera de pensar, el desuso e
incumplimiento del Plan General abrira anchas
puertas a la arbitrariedad y al desconcierto, y si
a ciencia y paciencia permitimos la consumacién
de los hechos al margen de sus prescripciones,
muy pronto el futuro de nuestra ciudad nos acu-
sara a todos por igual, ya que pondra de mani-
fiesto nuestra negligencia ante la presion de
determinados grupos e intereses” (ABC, edicion
de Sevilla, 27-11-1964, p. 31).

Aquel discurso, integramente reproducido por la
prensa local, resultd en gran medida profético
de lo que iba a suceder. De hecho, los Planes
Parciales aprobados a lo largo de los afios se-
senta, incluidos los de iniciativa publica, a me-
nudo desatendieron las exigencias de espacios
libres y equipamientos establecidos desde el
Plan General, incrementando la capacidad re-
sidencial de los suelos a urbanizar con el argu-
mento de la urgente necesidad de viviendas. De
otra parte, como era habitual, la intervencién de

FiG. 2/ EL Parque Alcosa en construccion (1977)
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la iniciativa privada, que vino propiciada por las
facilidades econémicas dadas por la legislacion
en materia de vivienda ya desde los afos cin-
cuenta (LLorpEN, 2003), se llevaria a cabo en
aquellos puntos de la periferia donde no eran
necesarios fuertes desembolsos para la cons-
truccion de infraestructuras y que tenian la ac-
cesibilidad resuelta, permitiendo asi una mayor
rentabilidad de la operacién. En conjunto, se
produjo un notable incremento en la edificabili-
dad permitida por los Planes Parciales respecto
a lo previsto por el Plan General, sacrificando en
gran medida “el equilibrio urbano y la calidad de
vida de la colectividad a los intereses econémi-
cos privados” (MARTIN, 1996, p. 208).

Asi, esa permisividad municipal, considerada
por Medina como uno de los mayores peligros
para un desarrollo ordenado de la capital an-
daluza, acabaria desvirtuando por completo el
modelo propuesto por el Plan General. Fue la
iniciativa privada la que actué como punta de
lanza en la ruptura efectiva del modelo, al aco-
meter la construccion del denominado Parque
Alcosa*, una promocion de 10000 viviendas de
proteccién oficial situada en un suelo rustico
junto a la entrada de la carretera nacional IV,
a modo de ciudad-satélite (Fic. 2). Esa opera-
cién, iniciada en 1969, venia a coincidir con la

Fuente: Instituto de Estadistica y Cartografia de la Junta de Andalucia

4 ALCOSA era una inmobiliaria creada en 1965 por el pro-
motor levantino Alfredo Corral Cervera, para llevar a cabo

una operacion similar a la sevillana en Alfafar, un municipio
de la Huerta Sur de Valencia.
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delimitacion en sus inmediaciones del que se
llamo poligono Aeropuerto, llevada a cabo por
la Gerencia de Urbanizacién del Ministerio de
la Vivienda con el propésito declarado de aten-
der a la necesidad de vivienda social existente
en Sevillas.

Tampoco en este caso, aunque la iniciativa
fuese publica, la actuacion tenia acomodo en
lo disefiado por el Plan General y, de hecho,
habida cuenta de su tamafo®, suponia una rup-
tura completa con cuanto en éste se habia pre-
visto. Desde el punto de vista de la gestion, lo
dispuesto era la expropiacion de los terrenos,
pero la demora en su aprobacion propicio di-
versos cambios de manos en la propiedad de
los mismos con vistas a rentabilizar su pues-
ta en carga, una vez urbanizados; asi, pocos
meses mas tarde, se acordaba el paso del siste-
ma de expropiacion al de compensacion mixta,
algo que ya habia sido contemplado al apro-
barse el proyecto expropiador’. No obstante, y
a pesar de tratarse de una zona de actuacion
inmediata para la ejecuciéon del Plan Nacional
de la Vivienda (1961-76), el inicio efectivo de
la operacién se demoraria aun bastante tiempo
(MARTIN, 1996, pp. 287-294).

El retraso en la ejecucion de aquella discutible
intervencion propicid que apareciera una cre-
ciente presion social en contra de lo que fue
visto como una iniciativa que habia devenido
puramente especulativa, conforme a un enten-
dimiento de la planificacion como mera coordi-
nacién o compromiso; “compromiso —se afirmo
por entonces— de que los comensales del ban-
quete del suelo y de la construccién [encontra-
sen] bien dispuesta la mesa de los accesos, de
los desagles [...] y de las estaciones” (SoLA-
MoraLEs, 1973, p. 110). La contestacion se ca-
nalizé, como fue habitual en los afos finales del
franquismo, a través de los colegios profesiona-
les, las asociaciones de vecinos y un sector de
la prensa local, y llegd a concretarse con oca-
sién de la informacion publica del planeamiento
de desarrollo que debia servir para hacer ope-
rativa la propuesta.

5 Decreto 2051/1969, de 24 de julio, sobre delimitacion del
poligono residencial “Aeropuerto”, de Sevilla (BOE, 20-1X-
1969).

5 El poligono tenia una superficie de casi 800 hectareas, en
las que estaba prevista la construcciéon de algo mas de
30000 viviendas.

7 Orden de 30 de julio de 1975, por la que se aprueba el
proyecto de expropiacion del poligono “Aeropuerto”, de
Sevilla (BOE, 29-1X-1975); Orden de 8 de noviembre de
1975, por la que se acuerda el cambio de sistema expropia-
torio por el de compensacion mixta en el poligono
“Aeropuerto”, de Sevilla (BOE, 10-X11-1975).

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

El urbanismo de la Transicion en Sevilla
Victoriano Sainz-Gutiérrez

Los respectivos Planes Parciales se aproba-
ron en el verano de 1976 y con ese motivo el
Colegio de Arquitectos presentd un recurso
sobre la base de un informe elaborado el afio
anterior por su Centro de Estudios y Servicios
(CEYS), que habia servido para presentar las
pertinentes alegaciones. De hecho, uno de ellos
hubo de ser reformulado, pues en febrero de
1977 se aceptd que las edificaciones proyecta-
das estaban demasiado cerca de la cabecera
del aeropuerto de San Pablo y no respetaban
las servidumbres establecidas por la legislacién
aeronautica®. En el interin se habian tramitado
los proyectos de urbanizacion correspondientes
a los Planes Parciales que no estaban sujetos
a modificaciones; sin embargo, la construccion
de las viviendas sélo se iniciaria gracias a un
convenio suscrito por el Ayuntamiento y las res-
pectivas juntas de compensacion, que fue apro-
bado in extremis en 1980 por el primer gobierno
municipal democratico®.

Mayor fortuna tendria la respuesta civil suscita-
da por la otra gran operacién inmobiliaria pro-
movida por la Administracion central en esos
mismos afos: las Actuaciones Urbanisticas
Urgentes (ACTUR) de la Cartuja, delimitado en
1971. Asociada a la obra hidraulica conducente
a la ejecucion de la ultima de las cortas practi-
cadas en el Guadalquivir a su paso por Sevilla
con objeto de defenderla de las riadas (MoraL
1991, pp. 361-375), la actuaciéon se enmarcaba
en las ACTUR previstas mediante el Decreto-
Ley hecho publico en 1970, con las que

“... se consumaba, de forma harto espectacular
y explicita, el desinterés de la Administracion por
el planeamiento como garantia de coherencia te-
rritorial global, y su sustitucion por una suma de
acciones sectoriales, mas o menos inconexas,
entre las cuales, también sectorialmente, se ins-
cribia la del Ministerio de la Vivienda” (De TERAN,
1978, p. 545).

Una vez aprobado a comienzos de la década
de 1970 el proyecto de la corta de la Cartuja, el
Ayuntamiento de Sevilla, forzado por su situacién
de insolvencia, acepté en mayo de 1973 la mas

8 Orden de 19 de noviembre de 1977, por la que se conside-
rada cumplimentada la condicién impuesta para la efectivi-
dad del Plan Parcial n° 4 del poligono “Aeropuerto”, de
Sevilla (BOE, 4-1-1978).

9 El alcalde andalucista Luis Urufiuela, presionado por el
Instituto Nacional de Urbanizacion (INUR), consiguié aprobar
el convenio con los votos de UCD, enfrentandose con ello a
los otros partidos de izquierda, que eran sus socios en el
gobierno municipal. Ese acuerdo vino precedido de un inten-
so y agrio debate en los meses anteriores en relacion con el
que fue llamado “poligono de la discordia”.
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econdémica de las soluciones estudiadas por el
Ministerio de Obras Publicas, consistente en verter
las tierras resultantes de la excavacion del nuevo
cauce sobre el antiguo, aterrando asi el meandro
de San Jerénimo, como ya habia sucedido tiem-
po atras con el de los Gordales. A ello se afiadié
una dudosa operacion urbanistica, que resucita-
ba una vieja idea barajada en los afios sesenta:
la de crear un nuevo nucleo urbano de grandes
dimensiones en las proximidades de Sevilla. Para
la ordenacion de la Cartuja, al delimitarse el area
de actuacion del ACTUR', se fijé una edificabili-
dad maxima para el conjunto de la operacion, que
debia desarrollarse a través del planeamiento co-
rrespondiente.

En el verano de 1975 dieron comienzo las obras
de la corta (Fic. 3), y ello movié al Colegio de
Arquitectos a idear una exposicion que abrié sus
puertas a finales de junio de 1976, con el fin de
denunciar la agresion patrimonial que significa-
ba el aterramiento del meandro del rio y el ca-
racter especulativo de la operacion urbanistica
que se estaba planeando. Se trataba de movi-
lizar a los colectivos ciudadanos contra una ac-
tuacién presentada por la Administracion como
un hecho consumado. Las asociaciones de ve-
cinos reaccionaron haciendo publico un comu-
nicado en el que se sumaban a lo solicitado por
el Colegio de Arquitectos y unas semanas mas

FiG. 3/ Inicio de las obras de la corta de la Cartuja (1977)
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tarde un colectivo de artistas llevé a cabo una
exposicion de pinturas sobre el entorno de la
Cartuja, en cuya inauguracién aprovecharon
para reiterar los aspectos negativos de las obras
que estaban en marcha.

Tanto la Confederacion Hidrografica del
Guadalquivir como el Ministerio de la Vivienda
hicieron publicas sendas declaraciones, con las
que intentaban responder a los arquitectos ma-
nifestando, de una parte, que la exposicion del
CEYS contenia afirmaciones urbanisticas sin fun-
damento y, de otra, que aun no se habian aproba-
do los correspondientes Planes Parciales en los
que se habria de sustanciar la ordenacion urbana
propuesta y, por tanto, no estaba concretado el
numero de viviendas que se iban a construir. El
Colegio de Arquitectos, a su vez, elabord una larga
nota en la que contestaba a la Confederacion, so-
licitando de las Administraciones responsables de
los diversos aspectos del proyecto “una politica
informativa de ‘luz y taquigrafos’ en éste y otros
trascendentales temas para el futuro de Sevilla'y
de Andalucia”.

El valor patrimonial y paisajistico del meandro
de San Jerénimo fue defendido en los mas di-
versos foros (Menboza & Ruesea, 1979) vy, final-
mente, en 1977 el Ayuntamiento solicitd que se
mantuviera y un tiempo después se definié una

Fuente: Instituto de Estadistica y Cartografia de la Junta de Andalucia

0 Decreto 3003/1971, de 25 de noviembre, por el
que se delimita el area de actuacion de la Cartuja de

Sevilla (BOE, 14-XII-1971).
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solucion técnica que atendia la peticion mu-
nicipal. La contestacion ciudadana habia ser-
vido para evitar que desapareciera un tramo
del cauce histérico del rio y para detener —al
menos momentaneamente— la urbanizacion de
los terrenos sobre los que luego se emplazaria
la Exposicion Universal de 1992. Y es que su ca-
racter publico sirvié a la Administracién central
para zanjar el debate local sobre la viabilidad
de un evento de esa naturaleza en una ciudad
como Sevilla y sobre el modelo mas idoneo para
su localizacién. Pero en los afios setenta esta
cuestion aun no se habia planteado; entonces
los temas objeto de debate eran otros.

3. La adaptacion del Plan General a
la nueva Ley del Suelo

Una versién revisada de la Ley del Suelo fue
aprobada en mayo de 1975, y en ella se estable-
cia que los Planes Generales vigentes debian
adaptarse a lo establecido en el nuevo texto
normativo dentro de los cuatro afos siguientes
a su entrada en vigor. En el caso de Sevilla,
ese mismo afio se aprobaba definitivamente el
Avance del Plan Comarcal presentado en 1974,
una vez realizadas las modificaciones solicita-
das por el Ministerio de la Vivienda (Sainz, 2010,
p. 240). Parecia, pues, llegado el momento de
revisar un Plan General que, como acabamos
de ver, habia quedado superado por los acon-
tecimientos, con el fin de establecer un nuevo
modelo de ordenacion que tuviese en cuenta el
nuevo contexto territorial en el que, por la fuerza
de los hechos, Sevilla se hallaba inmersa.

De hecho, cuando Fernando Parias, alcalde
desde junio de 1975, realizara ante el pleno mu-
nicipal un balance de su primer afio de gestion,
sefalaria entre los retos inmediatos la revision
del Plan General, considerando la problematica
que planteaba Sevilla como area metropolitana
y su acomodo en el esquema director del Plan
Comarcal. A tal fin se decidié comenzar adaptan-
do el Plan General vigente a la nueva Ley como
primera fase del proceso de revision. No queda-
ba claro, sin embargo, el motivo de este modo
de preceder, maxime cuando la convocatoria del
concurso para adjudicar el encargo establecia un
plazo maximo de seis meses para su realizacion.
Desde el punto de vista conceptual parecia mas

" La convocatoria del concurso para la adaptaciéon se hizo
publica en julio de 1977, pero fue recurrida por un defecto de
forma y hubo de publicarse nuevamente en octubre, una vez
subsanado éste.

2 De hecho, fue Javier Queralt, luego concejal del primer

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

El urbanismo de la Transicion en Sevilla
Victoriano Sainz-Gutiérrez

I6gico iniciar directamente la revision, como ya se
habia hecho en 1960 con el Plan anterior, cuya
formulacion también vino exigida por la publica-
cién de la Ley del Suelo de 1956.

En cualquier caso, la respuesta ciudadana no
se hizo esperar y tanto los partidos politicos de
izquierdas como un significado colectivo de jo-
venes arquitectos solicitaron al alcalde la sus-
pension del concurso para evitar la creacion de
situaciones irreversibles que pudieran condicio-
nar el futuro urbanistico de la ciudad. A su juicio,
se debia esperar a tener un consistorio elegido
democraticamente para que fuera éste el que
pusiera en marcha la revision del Plan; con ca-
racter previo —advertian— habria que adaptar
el planeamiento de desarrollo vigente, que por
lo general incumplia la reserva de suelo para es-
pacios verdes prevista en la Ley. Estaban ade-
lantando con ello lo que seria luego un punto
bésico de la estrategia urbanistica planteada por
la corporacién salida de las elecciones munici-
pales de 1979: actuar en las “partes” antes que
en el “todo™"2.

Como era de prever, el concurso siguio adelan-
te y la adaptacion fue encargada a la consul-
tora madrilefia Planydes en febrero de 19783,
pero el alcalde hubo de aceptar como un hecho
incontrovertible que en aquellos afos “una pu-
jante sociedad civil [hizo] su aparicion, canali-
zada especialmente a través de E/ Correo de
Andalucia, para exigir que todos los ciudada-
nos [tuvieran] derecho a opinar sobre los asun-
tos publicos” (Menpez, 2012, p. 136). Se acordo,
pues, crear una comisién donde habria una re-
presentacion de partidos politicos, colegios pro-
fesionales y asociaciones de vecinos, junto a
otros entes institucionales mayoritariamente de
caracter sectorial. Sus reuniones sirvieron de
cauce para acordar criterios orientativos para
los redactores del documento técnico, cuyo tra-
bajo no comenz6 hasta pasado el verano.

Los arquitectos que estaban en el comité repre-
sentando a su Colegio profesional sostuvieron
que la adaptacion, como documento interme-
dio entre el Plan vigente y su revision, debia
limitarse a tomar medidas imprescindibles que
no fueran perjudiciales para la ciudad ni hipo-
tecaran su futuro. Unos meses mas tarde, en
mayo de 1979, el equipo redactor entregé el
preceptivo Avance de planeamiento y la corres-
pondiente propuesta de medidas cautelares. En

Ayuntamiento democratico sevillano, quien actué como por-
tavoz de ese colectivo de arquitectos.

s Planydes estaba dirigida por el arquitecto andaluz Pedro
Pérez-Blanco y se encargd de la redaccion de numerosos
Planes Generales en toda Espafia en esos afios.
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el siguiente pleno municipal, con el consenso
de todos los grupos politicos de la nueva cor-
poracion recién salida de las urnas, se acordé
proceder a la informacion publica del Avance
y aprobar las medidas cautelares pertinentes
hasta la efectiva adaptacion del Plan General™.

Con el fin de visualizar el cambio politico ope-
rado y de facilitar la participacion publica,
se estableciéo que la exposicion publica del
Avance se produjera en los distritos munici-
pales, subrayando en cada uno de ellos de
manera especial las cuestiones que afecta-
ban de manera particular a sus ciudadanos.
La edicidon de un folleto que contenia los con-
tenidos basicos del Avance y la presencia de
técnicos municipales en los distritos intenta-
ban estimular que se presentara el mayor nu-
mero posible de sugerencias, para mejorar y
enriquecer el Plan. Asi lo sefialaba el concejal
de Urbanismo, Victor Pérez Escolano, al afir-
mar que “no hay posibilidad de transformar
nuestra ciudad si no es a través de un planea-
miento sustentado en la participacion ciudada-
na” (PeErez, 1979, pp. 5-6).

El proceso se cerré con la elaboracion por
parte de Planydes de un documento de adap-
tacion del Plan, que fue aprobado inicialmente,
con algunas modificaciones, en julio de 1980.
Inmediatamente comenzoé un periodo de infor-
macion publica de cuatro meses, durante el cual
se presentaron numerosas alegaciones de muy
diverso cariz que, en conjunto, confirmaron la
necesidad de un replanteamiento de fondo de
toda la estrategia del Plan. De ahi que a fina-
les de afo el Ayuntamiento decidiera elaborar
un nuevo documento de adaptacion, que de-
beria ser redactado por los propios servicios
municipales, creando a tal fin un Gabinete de
Planeamiento Urbanistico para el cual se con-
trataron diversos técnicos que deberian, entre
otras cosas, ocuparse de su redaccion.

4 De las medidas relativas a la ciudad histérica, que fueron
las mas abiertamente polémicas de todas las que se adop-
taron en aquel programatico pleno municipal, se hablara
mas adelante.

5 Bernardo Ynzenga se habia formado como arquitecto en
Madrid, donde se gradu6 en 1963. Tras ampliar estudios en
Estados Unidos, habia trabajado como urbanista en
Latinoamérica hasta 1973. A su regreso a Espafa ejercio
como director técnico de planeamiento del Area Metropolitana
de Madrid (1975-77) y luego fue nombrado director general
de Urbanismo del Ministerio de Obras Publicas (1977-79).
En el momento de realizar el informe para Sevilla se hallaba
redactando el Plan General de Valladolid.

6 Ese “urbanismo remedial” era una de las posibles versio-
nes del planeamiento entendido como negociacién politica
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Ademas, el Ayuntamiento encargé un informe
complementario sobre el estado del planeamien-
to sevillano a un experto independiente, eligién-
dose para ello al urbanista Bernardo Ynzenga™.
En mayo de 1981 Ynzenga entregé su dictamen,
que sirvié como punto de partida para la elabora-
cién de un Documento de Politica Urbana aproba-
do por el pleno municipal dos meses mas tarde.
Ese Documento, redactado por el recién creado
Gabinete de Planeamiento, sirvié para sentar las
bases de un nuevo modo de operar que respondia
alo que en los medios especializados de la época
dio en llamarse “urbanismo remedial”, centrado en
un reequipamiento de los barrios tendente a de-
tener los procesos de segregacion socio-espacial
que tan visibles resultaban en la Sevilla de los
afos setenta’®.

En el citado Documento se lee que esa ciudad
segregada habia nacido “desposeida de la ne-
cesaria complejidad para asumir dentro de sus
propios limites las transformaciones necesarias
para su estabilizacion”; por eso, la “estabilizacion”
de las distintas partes que componian la ciudad
debia ser un objetivo fundamental para la nueva
version de la adaptacion del Plan General, algo
que solo era posible alcanzar “mediante su inte-
gracién funcional, espacial y, en consecuencia, so-
cial” (Gabinete de Planeamiento de Sevilla, 1981,
pp. 12-13)". En este contexto adquirieron una
relevancia particular los mecanismos de gestion,
que permitirian que el Plan estuviese al servicio de
la intervencidn, y no al revés, supuesta una actua-
cién municipal mucho mas directa y dinamica que
la de los Ayuntamientos del franquismo. La repar-
celacion discontinua, ya utilizada en otras ciuda-
des, devino asi en una herramienta clave para la
gestion del suelo urbano (BateonTin, 1984).

Se procedid, pues, a redactar un documento mo-
dificado de la adaptacién del Plan General que
pretendia adelantar al maximo las soluciones a
los temas no conflictivos, dejando al margen los
restantes temas hasta el momento de la revision.

sobre conflictos urbanos puntuales, que intent6 en los albo-
res de la Transicién a la democracia dar una salida institu-
cionalizada a las reivindicaciones ciudadanas canalizadas a
través de los movimientos sociales urbanos. Quiza la expe-
riencia madrilefia de los Programas de Actuacion Inmediata
(PAI) fuera el mayor exponente de ese planeamiento conce-
bido de abajo a arriba (De TErAN, 1981; YNzENGA, 1981;
Ezauiaca, 1989).

7 Subyacia en ese planteamiento tanto el entendimiento
rossiano de la “ciudad por partes” como la idea lefebvriana
del “derecho a la ciudad”, que fueron referentes destacados
del urbanismo espafiol de la época; a ellos habria que unir
una decidida apuesta por la “austeridad” contra el despilfarro
urbano desarrollista, en linea con el pensamiento de
Campos Venuti.
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Afirmaban sus redactores:

“Esta manera de proceder, posponiendo las cues-
tiones no clarificadas, no debe entenderse como
voluntad de entorpecimiento, sino, al contrario,
con una intencién de facilitar la ‘liberacion’ de
suelo en aquellas cuestiones ya controladas por
el planeamiento” (Gabinete de Planeamiento de
Sevilla, 1981, p. 10).

El modificado de la adaptacion se aprobd inicial-
mente en diciembre de 1981 v, tras el periodo de
alegaciones, provisionalmente por el Ayuntamiento
en julio de 1982 y definitivamente por la Junta de
Andalucia en octubre de ese mismo afno®.

Asi pues, la decisiéon adoptada por el gobier-
no municipal habia sido la de continuar con el
procedimiento administrativo ya iniciado por la
anterior corporacion municipal pre-democratica,
reorientando la estrategia de intervencion, a tra-
vés de un documento de adaptacion modifica-
do que permitiera un conjunto de actuaciones a
corto plazo centradas en “partes” concretas de
la ciudad existente. Se reconocia, no obstan-
te, que ese proceso no podia terminar con la
adaptacion, sino que, una vez culminada ésta,
deberia procederse “de inmediato” a la revision
(Gabinete de Planeamiento de Sevilla, 1981, p.
17). Sin embargo, la solucién de continuar por
la senda de la adaptacion, con el fin de dar paso
a intervenciones de caracter puntual, no era la
Unica posible; cabia otra opcién que también fue
sefialada por el informe de Ynzenga: poner fin al
proceso de adaptacion en marcha, procediendo
inmediatamente a la revision.

Esta posibilidad, que hubiera significado partir
de una reflexion sobre la ciudad como un “todo”,
fue expresamente excluida, para centrarse, en
cambio, en la consideracion de sus “partes”. La
justificacién de este planteamiento partia de la
dialéctica centro-periferia como causa de la apa-
ricién de procesos de segregacion urbana, que
no podian ser resueltos mediante operaciones
de recentralizacion “debido a que los fenome-
nos de centralidad se reproducen permanen-
temente como consecuencia de la aparicion
de valores posicionales diferenciales frente a
nuevas periferias” (Gabinete de Planeamiento
de Sevilla, 1981, p. 12). El entendimiento de la
ciudad por partes aparecia entonces como el
marco adecuado para abordar los conflictos ur-
banos existentes e intentar resolverlos a través
de una politica de estabilizacién de cada parte

8 Resolucion del consejero de Politica Territorial, de 4 de
octubre de 1982, por la que se aprueba definitivamente la
adaptacion del Plan General de Ordenacion Urbana de
Sevilla a la Ley del Suelo de 1975 (BOJA, 4-X-1982).
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de ciudad. Se invertia con ello el punto de vista,
pues la ciudad en su conjunto pasaba a ser con-
siderada como medio para la estabilizacion las
partes, y no al revés.

En palabras de Pérez Escolano, se trataba con
ello de “desmitificar” el planeamiento general:

“La trampa del planeamiento general, sus en-
diabladas tramitaciones, de revision o de simple
adaptacioén a la Ley del Suelo, era capaz de tener
adormecido a cualquier Ayuntamiento, y mas los
nuevos, tan democraticos como inexpertos, a lo
largo de cuatro afos de ‘procedimiento administra-
tivo’. Para Sevilla preferiamos desmitificar el Plan
General [...] y abrir juego, en abanico, a todas las
modalidades posibles en la escala de las llamadas
‘figuras de planeamiento™ (Perez, 1981, pp. 43-44).

Este “heterodoxo” modo de emplear las figuras
de planeamiento estuvo en la base de la politi-
ca urbanistica ensayada por el nuevo equipo de
gobierno municipal, que sin renunciar al uso de
los planes —al menos formalmente— los utilizé
en el contexto de lo que entonces se llamé un
“urbanismo de los arquitectos” (Risas, 1995, p.
20; FonT, 20073, p. 297).

4. La politica urbanistica del primer
Ayuntamiento democratico

Frente a la titubeante actitud urbanistica ma-
nifestada por el equipo municipal pre-demo-
cratico sevillano', la corporacién salida de las
elecciones de 1979 hizo del urbanismo uno de
sus principales frentes de batalla, demostrando
desde el primer momento una notable claridad
de ideas, que no temi6é desafiar abiertamente
determinados intereses particulares en su em-
pefio por defender los intereses colectivos. Fue
éste un rasgo comun a muchos de aquellos
Ayuntamientos, por lo general gobernados por
la izquierda y caracterizados por “el clima de
fuerte impregnacién urbanistica de la politica
local espafiola de esos momentos constituyen-
tes” (Quero, 1990, p. 147), pero en Sevilla revis-
tio sin duda unos perfiles del todo particulares.

Para entenderlo hay que tener en cuenta el rele-
vante papel desempefiado por una joven genera-
cion de arquitectos sevillanos en la critica a unos
de modos de actuar en la ciudad durante los afios
finales del franquismo que, lejos de contribuir a

9 La decision, carente de especial compromiso y justificada
acudiendo a un criterio exclusivamente legal, de anteponer
a la revision del Plan General la previa adaptacion a la Ley
de 1975 era una clara muestra de ello.
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resolver los problemas urbanos de la capital anda-
luza, a menudo los agravaba. Su implicacion en los
organos de gestion del Colegio de Arquitectos y su
activa participacion en la denuncia de una politica
urbanistica torpe y corta de miras, que parecia em-
pefiada en la destruccion de la ciudad, hizo que
se formaran un sdlido criterio respecto a los pasos
a dar para invertir este orden de cosas. Quiza por
eso todas las formaciones politicas que obtuvie-
ron concejales en aquellas elecciones municipales
llevaban algun arquitecto en sus listas, resultan-
do elegidos Victor Pérez Escolano por el Partido
Comunista de Espafia (PCE), Javier Queralté por el
Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE), Vicente
Sanz por el Partido Socialista de Andalucia (PSA) y
Francisco Pavén por Unién de Centro Democratico
(UCD). No se ha vuelto a repetir luego una situacion
similar en el consistorio hispalense, pero entonces
resultaba algo casi natural.

Eso explica que en uno de los primeros plenos
municipales se adoptaran por unanimidad un
conjunto de medidas encaminadas a visibilizar el
cambio que el nuevo gobierno municipal pretendia
afrontar; entre ellas, la suspension cautelar de li-
cencias, la derogacion del Plan del Casco Antiguo
(PRICA) y la redaccion de un nuevo Plan Especial
para el centro histérico, ademas de la activacion,
como ya se ha visto, de un amplio proceso de par-
ticipacion ciudadana en relacién con el Avance de
la adaptacion del Plan General. Pero aquello no
fue mas que la punta de lanza de una estrate-
gia de mayor calado, que pretendia modificar por
completo los fundamentos de las actuaciones ur-
banisticas seguidas con anterioridad, las cuales
se habian venido apoyando en una concepcion en
gran medida burocratica del planeamiento urbano.

Esas criticas al planeamiento, provenientes en
parte de la sociologia francesa pero sobre todo
del morfologismo italiano, fueron frecuentes en
esos afnos, principalmente en el contexto catalan:
“Cada dia me parecen mas sensatas las dudas
sobre la remota eficacia del urbanismo, entendido
como planeamiento del ambito municipal y en los
términos a que la legislacion y la profesion lo han
reducido”, afirmaba Oriol BoHicas (1981, p. 24), en-
tonces delegado de Urbanismo del Ayuntamiento
barcelonés, en un rotundo rechazo del plan y una
decidida apuesta por los proyectos. Resultaba,
por eso, plenamente justificado que la revista del
Colegio de Arquitectos de Madrid presentara en
un mismo numero las actuaciones municipales
promovidas en esos afios en Sevilla y Barcelona,
pues ambos equipos de gobierno compartian una
vision similar de lo urbano (FRecHiLLA, 1981).

La desconfianza ante al planeamiento se tradujo,
en el caso sevillano, en una politica urbanistica
calificada de “poco ortodoxa” por Pérez Escolano,
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pero que ilustraba bien el discurso teérico emer-
gente en aquel momento y que significo embar-
carse “en lo que cabria llamar una carrera hacia la
arquitectura” (PErez, 1981, pp. 43-44). A este res-
pecto, refiriéndose a la experiencia de Barcelona,
habl6 Bohigas de la necesidad de pasar

“... de un urbanismo pretendidamente homogé-
neo y universal a un urbanismo multiple y hetero-
géneo en las intenciones, en los métodos y en los
instrumentos, que permita superar las formulas
totalizadoras tan habituales en el planeamiento”
(BoHiGas, 1983, p. 16).

Es en este contexto en el que, como hemos visto,
frente a la ilusoria tarea de ordenar ese “todo” que
era la ciudad en su conjunto, en la capital anda-
luza también se optd por intervenir en las diferen-
tes “partes” que la componian, comenzando por el
centro historico, considerado como “la parte sus-
tancial de Sevilla” (Perez, 1981, p. 44).

FiG. 4/ Plan de Reforma Interior del Casco Antiguo de
Sevilla (1968)

Fuente: Gerencia Municipal de Urbanismo del Ayuntamiento
de Sevilla
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Esa opcidén tenia que ver con la critica tantas
veces formulada al PRICA (Fic. 4), al que se
hacia responsable de los numerosos atenta-
dos contra el patrimonio histérico de la ciudad
perpetrados en aquellos afios (Menboza, 1976;
Sainz, 2019a). Su derogacion fue, por eso, una
de las primeras decisiones tomadas por el
nuevo Ayuntamiento democratico y vino a sim-
bolizar de algun modo el cambio urbano que se
deseaba impulsar. Para sustituirlo se conté con
“la incorporacion de las ideas debatidas en la
ultima década y de los profesionales sevillanos
que han apuntado con ellas la garantia de su
imaginacion. [...] Arquitectos para el urbanismo
es la apuesta”, afirmo el concejal sevillano de
Urbanismo (Perez, 1981, p. 46), en lo que fue
una neta declaracién de intenciones.

En un afio el nuevo Plan estaba terminado, sien-
do aprobado definitivamente en 1981 (Gabinete
de Planeamiento de Sevilla, 1983). En realidad,
el Modificado del PRICA era un documento de
choque destinado a parar los excesos en el cen-
tro historico, sobre la base de priorizar la puesta
en valor de lo existente, utilizando el tejido edi-
ficado para hacer frente a las nuevas necesida-
des, de tal modo que se pudiese aprovechar el
patrimonio que la ciudad ya poseia. Desde un
principio se quiso evitar “la tentacion de repro-
ducir de nuevo el discurso totalizador en el am-
bito del casco” (PErez, 1981, p. 44); concebido,
pues, como un ‘plan marco’, abierto a ulteriores
concreciones, no llegé a constituir, por la urgen-
cia con que se llevé a cabo, un punto y aparte,
ni una especie de nuevo comienzo, que hubie-
ra requerido otros medios y otro planteamiento,
pero vino a significar un aldabonazo importante
destinado a subrayar que hacia falta otro modo
de intervenir en el casco, y sus efectos no tar-
darian en hacerse notar.

También aqui se quiso romper, por tanto, con la
rigida jerarquia de las figuras de planeamien-
to, entendiendo la proyectacién de la escala in-
termedia como la herramienta adecuada para
proceder a su renovacion. De ahi que casi si-
multaneamente se encargaran un conjunto de
Planes Especiales para ambitos concretos del
casco®, cuya resoluciéon estaba pendiente o
habia sido intentada sin especial suerte en los
afos finales del franquismo. Fueron todos ellos
Planes que atendian principalmente a las solu-
ciones espaciales de los problemas especificos

20 Todos ellos eran ambitos de planeamiento especial esta-
blecidos en el Modificado del PRICA, para los cuales se
establecia el ambito y unas directrices basicas.

2" A la controversia generada en torno al Plan de 1977 y a
las propuestas presentadas al concurso de ideas de 1978
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planteados, desde una vuelta al urbanismo de
corte proyectual que buscaba superar el ambito
de la “regulacién” para entrar de lleno en el de la
“accion” (SoLA-MoraLEs, 1987). Era, en cualquier
caso, una estrategia de intervencion que, desde
el punto de vista de los arquitectos sevillanos,
valia tanto para enclaves de caracter urbano, ya
fueran centrales (VAzauez & DE LA PeRa, 1981)
o periféricos (Ortiz & Cruz, 1981), como para
aquellos otros propiamente territoriales (Diaz
Recasens & al., 1981).

Entre los ambitos del centro histérico sobre
los que se trabajé se hallaban el sector de
la Alameda de Hércules y el barrio de San
Bernardo, que contaban con sendos planes
municipales en marcha, pero que habian sido
objeto de una amplia contestacion ciudadana;
el solar del antiguo mercado de la Encarnacion,
que habia sido derribado pocos afos antes; el
jardin y el antiguo colegio del Valle, sobre el que
pesaba la amenaza de un derribo inminente; o
el entorno de la Casa de la Moneda, cuya re-
habilitacion integral se estaba estudiando por
entonces. El estudio de esos conjuntos urba-
nos fue encargado a diferentes arquitectos de
la joven generacion recién salida de las aulas
de la Escuela de Sevilla, aun cuando la respon-
sabilidad ultima de la redaccion de los Planes
Especiales corriera a cargo de los técnicos del
Gabinete de Planeamiento.

El Plan Piloto del sector Alameda-Feria tuvo
como punto de partida el concurso de ideas con-
vocado en 1978 por el Colegio de Arquitectos
para plantear alternativas al Plan Especial pre-
sentado el afno anterior por el Ayuntamiento,
que fue objeto de una importante contestacion
ciudadana y que seria finalmente retirado ante
el rechazo de sus presupuestos conceptuales
por parte de la Comisién de Patrimonio?'. La
propuesta ganadora del concurso, presentada
por un equipo liderado por Antonio Gonzalez
Cordon, sirvio de base para la elaboracion del
primero de los Planes Especiales que desarro-
llaron el Modificado del PRICA; en este sentido
quiso ser una especie de comprobacion de la
validez de sus contenidos e ideas-fuerza: con-
cretamente, en lo relativo a la proteccion del
patrimonio arquitectonico y urbano, a la revitali-
zacion de este sector del norte de la ciudad his-
térica y a su reequipamiento.

estuvo dedicado monograficamente el n° 3-4 (1979) de la
revista Arquitectura Andalucia Oriental, que constituye pro-
bablemente la mejor sintesis de lo debatido en torno a ese
relevante espacio publico y su entorno urbano.
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El Plan Especial de la Encarnacion (Fic. 5)
estaba centrado en la reordenacién del vacio
resultante del derribo, ocurrido en 1973, del
mercado decimonodnico construido en tiem-
pos del asistente Arjona. Fue concebido por
Guillermo Vazquez Consuegra e Ignacio de la
Pefia como un “plan-proyecto” (Perez, 1981, p.
45) que proponia dar un caracter unitario al es-
pacio, a través de una intervencion de caracter
arquitecténico que permitiese integrar la plaza y
el mercado en un unico conjunto, intentando su-
turar asi la fractura introducida por el eje viario
Larana-lmagen, abierto en los afios cincuenta
(FERNANDEZ, 1992, pp. 127-141). La centralidad
asumida por la plaza como centro neuralgico del
casco obligé al Plan a estudiar y replantear el
sentido de la circulacion rodada y las paradas
para los autobuses urbanos. El caracter de pro-
puesta netamente arquitecténica asumida por
el Plan Especial, que parecia condicionar en
exceso la solucién propuesta, pudo dificultar
su tramitacion.
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El entorno de la Casa de la Moneda habia
quedado incluido por el PRICA dentro del am-
bito destinado a la construccion de un cen-
tro comercial proximo al inmediato barrio de
la Carreteria. La declaracién de monumento
historico-artistico del conjunto, sobrevenida
en 197022, obligaba a la conservacion del con-
junto, lo que se hallaba en abierta contradic-
cion con lo establecido por el Plan de Reforma
Interior previamente redactado, que preveia la
demolicion de buena parte de la trama urbana,
manteniendo solo algunos elementos singula-
res. En ese contexto la Direccion General de
Arquitectura del Ministerio de Obras Publicas
y Urbanismo (MOPU) promovié un estudio
para su rehabilitacion integrada, el cual ser-
viria de base para la redaccion de un Plan
Especial (Fic. 6) que pretendio a la vez con-
servar el conjunto, revitalizarlo y mantener la
poblacién residente (GARcIA-TAPIAL, 1988).

NN

A\

FiG. 5/ Plan Especial de la Encarnacién. Avance (1981)

Fuente: Gerencia Municipal de Urbanismo del Ayuntamiento de Sevilla

22 Decreto 1050/1970, de 21 de marzo, por el que se de-
clara monumento histérico-artistico la Real Casa de la

Moneda de Sevilla (BOE, 14-1V-1970).
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FiG. 6/ Plan Especial de la Casa de la Moneda (1982)

El urbanismo de la Transicion en Sevilla
Victoriano Sainz-Gutiérrez

Fuente: Gerencia Municipal de Urbanismo del Ayuntamiento de Sevilla

La manzana del solar de la antigua Maestranza
de Artilleria y del jardin de la Caridad, que
también formaba parte del centro comercial
de la Carreteria previsto en el PRICA, fue
delimitada como un conjunto especifico en
el Modificado de éste. Ese ambito fue objeto
de un Plan Especial que, partiendo del estu-
dio realizado por Félix Pozo, estaba proxi-
mo, por su escala y su modo de aproximarse
al problema urbano, al ya mencionado de la
Encarnacion; no obstante, a diferencia lo que
alli sucedia, aqui no se tratd tanto de llegar
a la definicién arquitectonica, a través de un
“plan-proyecto”, como de plantear unas bases
para el concurso de ideas que mas tarde se
convocaria para proyectar un equipamiento de
caracter cultural situado junto al jardin de la
Caridad, en los terrenos que por entonces la
Diputacién habia comprado al Ministerio de
Defensa?.

El arrabal histérico de San Bernardo habia
sido objeto en los primeros afios setenta de
un intento de renovacion urbana a través
de la creacién de una cooperativa de veci-
nos, la cual promovié en 1972 un Plan de
Reforma Interior, cuya uUnica posibilidad de
realizarse pasaba por la expropiacion de los

% A ese concurso de ideas estuvo dedicado monografica-
mente el n° 6 (1986) de la revista Periferia, donde se pueden
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suelos necesarios para su ejecucion (RUEsGa
& VILLANUEVA, 1976). El cambio al sistema de
compensacion exigido por el Ayuntamiento lo
hizo inviable desde la perspectiva de la coo-
perativa de vecinos y lo transformé en una
propuesta especulativa convencional. A pesar
de haber sido aprobado provisionalmente, el
Plan fue suspendido en 1981, momento en
que se inicié el proceso de redaccion de un
nuevo Plan Especial, planteado desde otras
bases, acordes con la politica urbanistica im-
pulsada desde el primer Ayuntamiento demo-
cratico. El estudio tipo-morfologico realizado
por Francisco Torres sirvié para redactar unas
Normas Complementarias, que establecian
unos criterios de caracter tipoldgico para la
intervencion y que fueron el unico documento
que llegé a estar vigente.

Pero no sélo en la ciudad histérica se propuso
una nueva estrategia de intervencién, también
en la periferia el nuevo gobierno municipal, a
través del Patronato Municipal de la Vivienda,
impulsé una experiencia que pretendia visibi-
lizar el cambio frente a las denostadas actua-
ciones de los poligonos de bloques abiertos
del periodo final del franquismo. Con el Plan
Parcial de Pino Montano (Fic. 7), encargado

ver los resultados del mismo.
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FiG. 7/ Plan Parcial de Pino Montano (1981)

Fuente: Gerencia Municipal de Urbanismo del Ayuntamiento de Sevilla

a Antonio Ortiz y Antonio Cruz, se quiso llevar
a cabo una sustancial mutacion en el modo
de construir la nueva ciudad: “Frente a la ca-
dena de bloques aislados, destino maldito
de la vivienda popular, la recuperacion de la
calle corredor y la morfologia del ensanche,
que en Sevilla concita el mito de una memo-
ria inexistente” (PErez, 1981, p. 46). La vuelta
a la manzana cerrada que iba a caracterizar
buena parte de las actuaciones urbanas de
escala intermedia de los afios ochenta (Sainz,
2006, pp. 167-184) tuvo aqui un ensayo en
cierta medida pionero, que seguia de algun
modo los caminos ya transitados por algunas
de las propuestas presentadas para el concur-
so de Lacua, en Vitoria®.

En medio de las numerosas tensiones que,
al hilo del cambio de politica urbanistica mu-
nicipal, afloraron tanto en el seno de la coa-
licion de gobierno (GonzALez, 2018) como en
el sector de la construcciéon no dejaron de

% Las propuestas para el concurso del ACTUR de Lacua se
hallan recogidas en el n° 208-209 (1977) de la revista
Arquitectura; de entre ellas habria que destacar, para lo que
aqui interesa, el empleo de la manzana cerrada en la pro-
puesta de Ferran y Mangada o el concepto de urbanizacion
que subyacia en la de Sola-Morales y Moneo.

tramitarse los correspondientes documentos
de planeamiento, ya fueran planes especia-
les o parciales, cuya aprobacion definitiva
llegé antes de que acabara el mandato del
equipo de gobierno que los habia promovi-
do?. Cuestién diferente es que luego algu-
nas de las actuaciones se demoraran mas de
lo previsto y que la transformacién efectiva
de ciertos espacios no llegara a producirse
hasta muchos afos mas tarde y en determi-
nados casos s6lo de manera parcial o con
unos presupuestos muy diferentes de los que
entonces se propusieron.

El caso paradigmatico es sin duda el de la
plaza de la Encarnacion, que sélo se trans-
formaria a raiz de un concurso de 2004, cuyo
discutible resultado fue la construccion de un
mercado situado bajo un gran espacio publico
elevado, cubierto con una aparatosa estruc-
tura popularmente conocida como las Setas;
tras numerosas dificultades estructurales y

25 Entre 1982 y 1983 se aprobaron tanto los Planes
Especiales para la ciudad histérica (Alameda-Feria, Casa de
la Moneda y Maestranza de Atrtilleria) como el Plan Parcial
de Pino Montano; el unico rechazado fue el de la
Encarnacién, que hubo de esperar a 1985 para que se apro-
bara una segunda propuesta del mismo.
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econdémicas, el conjunto fue inaugurado en
2011. Quedan, no obstante, otras interven-
ciones —como el edificio para la Prevision
Espafiola, de Rafael Moneo; el Teatro de la
Maestranza, de Luis Marin y Aurelio del Pozo;
o los Jardines del Valle, cuyo cerramiento fue
proyectado por Manuel Trillo— que los Planes
Espaciales de la Transicién posibilitaron, al
haberles servido de soporte urbanistico para
su construccion, y que constituyen un testimo-
nio elocuente de que otro modo de intervenir
en la ciudad, que priorizaba el interés publico,
era posible.

5. A modo de conclusion:
reflexiones desde el presente

El gobierno municipal salido de las eleccio-
nes de 1983, de mayoria socialista, aborda-
ria finalmente la revision del Plan General,
introduciendo con ello un cambio de mode-
lo en el empleo de los instrumentos de pla-
neamiento. Asi, la combativa “heterodoxia”
barcelonesa de Bohigas, con su rechazo del
plan urbanistico y su apuesta por los pro-
yectos urbanos, fue sustituida por la relativa
“ortodoxia” madrilefia de Mangada, que inte-
graba los proyectos en el plan. Es claro que
la presencia de Eduardo Leira como director
del Plan General de Madrid evidencia unas
raices culturales en gran medida comunes
a ambos planteamientos (Leira, 2007, pp.
401-403), pero resulta también evidente que
las diferentes trayectorias profesionales de
los responsables urbanisticos de los ayun-
tamientos de Barcelona y Madrid iban a mar-
car el respectivo modo de situarse respecto a
la figura del Plan General, que constituyd uno
de los caballos de batalla del debate discipli-
nar de los afios de la Transicion?®.

El Plan General de Sevilla, aprobado defini-
tivamente en 1987, tuvo un iter complejo en
cuanto a su tramitacion, por cuanto el equi-
po redactor inicialmente contratado fue des-
pedido una vez finalizada la fase de Avance.
Puede ser considerado el ultimo eslabdn de
la generacién de planes que arranca con el
Plan General de Malaga (1983) y que, como
deciamos, tuvo en el Plan General de Madrid
(1985) su antecedente inmediato. Habiendo
nacido en un contexto de revisidén del pla-
neamiento metropolitano, el Plan madrilefio
entendio la ruptura con la cascada jerarquica

% EIl distanciado comentario de SoLA-MoraLEs (1982), que
habia sido uno de los asesores del Plan, al Avance del Plan
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del planeamiento como emancipacién res-
pecto de cualquier modelo territorial vincu-
lante, reivindicando a cambio la autonomia
municipal. En Sevilla, sin embargo, no se
daba esa circunstancia —el intento de pla-
neamiento territorial que fue el Plan Comarcal
no habia pasado de la fase de Avance—y el
nuevo Plan General volvioé a asumir, desde el
punto de vista instrumental, la relacion jerar-
quica habitual entre planeamiento general y
planeamiento de desarrollo.

Fic. 8/ Plan General de Ordenacion Urbana de
Sevilla. Avance (1985)

Fuente: Gerencia Municipal de Urbanismo del
Ayuntamiento de Sevilla

Se mantuvo, eso si, el interés por la ciudad
como hecho fisico, trabajando sobre la re-
composicién de la estructura urbana y la in-
terpretacion de la morfologia de sus partes
(Fic. 8), bien entendido que aqui el enfoque
estructural estaba orientado a definir la forma
global (que no unitaria) de la ciudad. En pala-
bras del director del equipo redactor sevilla-
no, “hoy parece que estamos mas préximos
a comprender la relacién entre el todo y las
partes, entre el Plan y su objeto, segun con-
ceptos mas ciertos y matizados que la vieja
idea de ‘complejidad’ que la concepcién

General de Madrid evidenciaba algunos puntos criticos de
ese debate.
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sistémica nos espetaba como aparente ex-
plicacién” (Quero, 1986, p. 38). Y dentro de
esa vision morfologista se incardinaban las
propuestas proyectuales adelantadas en
la fase de Avance, que no se presentaban
como resultados de detalle esperables del
Plan General, sino mas bien como ensayos
de respuesta arquitectonica a los problemas
de la ciudad.

Ahora que la figura del Plan General vuelve
a ser uno de los puntos mas controvertidos
de nuestro panorama urbanistico, querria
concluir sefialando algunas de las cuestio-
nes que la breve experiencia sevillana aqui
examinada pone sobre la mesa. En primer
lugar, el convencimiento de que ha de ser
en el ambito de la practica urbanistica donde
se busquen las referencias para la renova-
cion del planeamiento y no, como a menudo
se ha pretendido en los ultimos tiempos, en
unos cambios legislativos que no vienen ava-
lados por una experiencia disciplinar previa.
El simple cambio de legislacién no garanti-
za la resolucién de los problemas derivados
de un modelo de planeamiento general que
a todas luces resulta insuficiente para hacer
frente a los problemas urbano-territoriales
actuales. De hecho, en nuestra tradicion ju-
ridica la definicion de los instrumentos de
planeamiento ha tenido como “laboratorio”
determinadas experiencias precedentes: el
primer Plan General de Madrid en el caso de
la Ley del Suelo de 1956 o el Plan General
Metropolitano de Barcelona en el de la Ley
de 1975.

La centralidad de la ciudad existente como
ambito fundamental de la intervencién ur-
banistica, que fue un tema central del urba-
nismo de la Transiciéon, vuelve a serlo en la
actualidad. Las operaciones de regeneracion
y renovacion urbana deberian primar frente
a las de nuevo crecimiento, razon por la cual
“la optimizacién de las capacidades trans-
formativas de la fabrica urbana existente”
(GorcoLas, 2021, p. 319) deviene capital en
la reorientacién de las figuras de planeamien-
to y en la busqueda de otro modelo para el
Plan General, algo que ya habia sido sefia-
lado repetidamente en diversos trabajos de
FonT (1995, pp. 40-41; 2000, p. 82; 2002,
pp. 80-81). Tanto la critica al “plan-ley” de
la tradicién urbanistica continental como la
apuesta por un “plan operativo” que concre-
tase el “plan estructural”, en linea con la tra-
dicion anglosajona (FonTt, 1999, p. 217), se
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hallaban préximos a lo sostenido y ensayado
por la primera corporacién municipal demo-
cratica sevillana. Ademas, los planteamientos
de Font permitian salvar lo que quiza habia
sido la principal carencia del planeamiento
de los ochenta: la ausencia de la componen-
te territorial.

La emergencia de una “nueva territorialidad”
era ya evidente en los afos de la Transicion,
aunque solo mas tarde se llegaria profun-
dizar sobre su significado (Font & Lior &
ViLanova, 1999; De TerRAN & SANCHEz, 1999;
Lorez pE Lucio, 1998; 1999). En todo caso,
visto hoy parece claro que el “plan estruc-
tural” invocado por FonT en su propuesta
de renovacién del Plan General no deberia
tener un caracter municipal, sino subregio-
nal, maxime en un contexto como el actual
en que la creciente territorializacién de lo ur-
bano hace que el ambito relevante para la
ordenacion de caracter estructurante de los
procesos en curso sea propiamente supra-
municipal. No obstante, a pesar de que ahora
seamos ya muy conscientes de que en la rea-
lidad la frontera entre lo urbano y lo territo-
rial ha desaparecido a causa de los procesos
crecientes de dispersion y conurbacién visi-
bles por doquier (Font, 2007b), nos resisti-
mos a que esa frontera desaparezca en los
instrumentos de planeamiento, quiza por el
excesivo peso que un municipalismo mal en-
tendido sigue teniendo en el ambito urbanis-
tico, y ello en un momento en que los limites
de muchos términos municipales han dejado
de tener sentido territorial para la ordenacién
fisica de lo urbano.

Por todo ello, se ha considerado que lo vivi-
do en el caso sevillano durante los afios de
la Transicion podia servirnos para entender
el interés de ensayar con los instrumentos de
planeamiento, a través de experiencias-pilo-
to bien escogidas, antes de lanzarnos a re-
configurar desde el punto de vista normativo
el sistema de figuras de planeamiento. Al fin
y al cabo, lo que necesitamos con urgencia
es tener referencias de planeamiento claras
para renovar una figura clave de ese siste-
ma como es el Plan General, en un contexto
urbano-territorial muy diferente al que existia
cuando esa figura fuera formulada por pri-
mera vez. Mas que nunca nos urge entender
que “las condiciones han cambiado” (SeccHi,
1989, p. 48) y tener la valentia de sacar con-

secuencias.
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Estudios  Mantenimiento y conservacion de cauces como instrumento de la Infraestructura Verde:
Riopudio (Sevilla)

Daniel Fazeli & Leandro Del Moral

Riverbed maintenance and conservation programs as a Green
Infrastructure instrument: the Riopudio case (Seville)

Abstract: The article analyzes and defends the potential of riverbed maintenance and conservation
programs to develop Green Infrastructure (GI). First, the objectives, hypotheses and methodological
procedures used are presented. Then, the object and current nature of these programs are studied in
contrast with the traditional conception of flood control actions in watercourses. On this basis, the
article assesses the importance given to river systems as fundamental elements of Gl in regional spa-
tial planning documents. This institutional analysis is completed with the presentation of a case study
(Riopudio stream, in Seville) in which the Administration has chosen to concretely implement this new
intervention model. The article aims to demonstrate the potential of these programs, as well as the
difficulties to be overcome and the practical conditions to be met in order to achieve these objectives.

Keywords: Streams measures; Flood risk; River restoration; Nature Based Solutions; Riopudio stream.

1. Introduccion

esde que en el afio 2013 la Comision
Europea publicé la comunicacion

“Infraestructura verde: mejora del capital
natural de Europa” (COMISION EUROPEA,
2013), se han venido desarrollando en Espana
un buen numero de estrategias territoriales al
respecto, a escala nacional y autonémica, tan-
to directamente como a través de su integra-
cién en planes regionales de ordenacion
territorial de reciente aprobacion (ELorrIETA &
OLciNa, 2021). Estas estrategias y planes tienen
como denominador comun la restauracion eco-
légica como principal instrumento para el desa-
rrollo e implementacién de la Infraestructura
Verde (IV), a lo que se suma la omnipresencia
de los sistemas fluviales como elementos fun-
damentales de la misma, en su condicién de
ejes vertebradores del territorio.

Entendemos por restauracion ecoldgica aplica-
da a los sistemas fluviales, es decir, por restau-
racion fluvial,

“El conjunto de actividades encaminadas a de-
volver al rio su estructura y funcionamiento como
ecosistema, de acuerdo a unos procesos y una
dinamica equivalentes a las condiciones natura-
les, o que establecemos como de referencia del
buen estado ecoldgico” (GonzaLez DeL TAnAGO &
Garcia De JaLon, 2007, p. 37).

No obstante, ademas de la restauracion fluvial,
los organismos de cuenca disponen de otros
instrumentos para actuar sobre estos sistemas,
con mayor tradicién e implantacion: los pro-
gramas de mantenimiento y conservacion de
cauces (también llamados programas de actua-
ciones en cauces). Es lo que ha venido siendo
tradicionalmente, hasta la actualidad, ‘limpieza
de cauces’.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Efectivamente, solo desde hace pocos afios
la Administracion General del Estado, a tra-
vés de la Direccidon General del Agua, se ha
sumado al impulso a un nuevo modelo de ac-
tuacion en cauces frente a inundaciones que
se aleje de los métodos y formas tradicio-
nales de intervencion (‘limpiezas’, dragados,
defensa de margenes, etc.) para empezar
a gestionar el riesgo desde el respeto y la
aceptacion del comportamiento y dinamica
natural de estos ecosistemas, en coherencia
con la Directiva de Inundaciones (DIRECTIVA
2007/60/CE), buscando al mismo tiem-
po la consecucién del ‘buen estado’ de las
masas de agua, como principal objetivo de la
Directiva Marco del Agua (DMA) (DIRECTIVA
2000/60/CE), sirviéndose para ello de las
Soluciones Basadas en la Naturaleza (SBN).
Cambios estos que, ademas de en nuestro
territorio, también vienen ocurriendo fuera
de nuestras fronteras (RINALDI & PiEcary &
SuriaN, 2011; SUD’EAU, 2013; BiroN & al.,
2013; BEnTLEY & al., 2014; Syndicat Mixte de
Rivieres du Bassin de la Dronne, s.f.), impul-
sandose en algunos casos planes de restau-
racion de cursos de agua encauzados en el
pasado (Syndicate du Bassin Versant de la
Seiche, s.f.). El caracter reciente del cam-
bio en la forma de gestionar estos programas
desde las administraciones explica que, en
determinados sectores técnicos, tanto fuera
como dentro de los propios organismos de
cuenca, sigan sin ser considerados como ins-
trumentos Utiles para lograr los objetivos que
establecen las estrategias y planes de IV.

En este contexto, el objetivo de este articu-
lo es mostrar el potencial de los programas
de actuaciones en cauces como instrumen-
tos para la consecucién de los objetivos de la
IV territorial. Un potencial basado en el nuevo
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enfoque que se viene aplicando a la gestion
de los ecosistemas fluviales y del riesgo de
inundacion asociado. Con este objetivo se
presenta el caso de estudio de la intervencién
en el arroyo Riopudio que apoya las hipotesis
formuladas en el articulo.

En este sentido, este trabajo se plantea va-
rias preguntas de investigacion. En primer
lugar, teniendo en cuenta el marco normativo
y cientifico-técnico actual que regula los fun-
damentos y la aplicacion de los programas
de mantenimiento y conservacion de cauces,
jcuales son las nuevas concepciones y de
qué manera y en qué condiciones son capa-
ces de transformar la aplicacion practica de
estos programas? Considerando la importan-
cia de los sistemas fluviales en las diversas
estrategias y planes de |V, una vez adapta-
dos al nuevo enfoque estudiado, japortan los
programas de actuaciones en cauces un po-
tencial real para contribuir a la restauracion
fluvial y, por tanto, al desarrollo de la IV terri-
torial? Finalmente, ¢cuales son las dificulta-
des que obstaculizan estas potencialidades?

El trabajo se estructura en cinco partes. En
primer lugar, se presenta la metodologia apli-
cada, tanto a los aspectos de andlisis institu-
cional como al estudio de caso. En segundo
lugar, se analiza el objeto y naturaleza de
los programas de actuaciones en cauces, tal
y como lo refleja la documentacién legal y
técnica actual, comparandolo con el enfoque
tradicional, todavia vigente en la practica. A
continuacién, se examina el papel de los sis-
temas fluviales en las diversas estrategias y
planes territoriales existentes a escala regio-
nal, asi como en la Estrategia Nacional de
Infraestructura Verde y de la Conectividad
y Restauracion Ecolégicas (ENIVCRE)
(Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el
Reto Demografico, MITERD, 2021), determi-
nando su nivel de presencia como elementos
multifuncionales y, por tanto, fundamentales
para la IV territorial. En cuarto lugar, sobre
la base de lo analizado anteriormente, se
evidencian las potenciales relaciones entre
programas de actuaciones en cauces e |V,
empleando como nexo entre ellos la restau-
racion ecoldogica de sistemas fluviales. El
analisis conceptual e institucional se aplica
y comprueba con la presentacion de un caso
practico integrado en un proyecto de actua-
ciones de urgencia sobre cauces, dirigido por
la Comisaria de Aguas de la Confederacion
Hidrografica del Guadalquivir (CHG) y eje-
cutado por la empresa publica TRAGSA
(Empresa de Transformacién Agraria, S.A.).
Dicho ejemplo de actuacién en un tramo
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concreto del arroyo Riopudio tiene especial
significacion para el debate conceptual pre-
viamente presentado, al haberse logrado
poner en practica en él los nuevos enfoques
estudiados, a lo largo de todas las etapas del
proyecto. Finalmente se presentan la discu-
sién de resultados y conclusiones, en las que
se retoman y se da respuesta a las pregun-
tas de investigacion planteadas y se abren
nuevas cuestiones que es necesario seguir
investigando.

2. Metodologia

Como base para el desarrollo de este trabajo,
se ha hecho una revisién de la normativa y la
documentacién cientifico-técnica existente a
escala internacional, nacional y autondémica,
tanto en lo relativo a los programas de ac-
tuaciones en cauces como a la restauracion
ecologica de sistemas fluviales y a la IV (Fic.
1). No es objetivo de este trabajo entrar en
los amplisimos debates actuales sobre la IV,
que estan siendo el contenido de un gran vo-
lumen de publicaciones, en el caso de algunas
recientes con enfoques de revisiéon conceptual
y métodos bibliométricos (American Rivers,
2017; Meerow, 2020; MaTtsLer & al., 2021).
Siguiendo la definicion de la documentacion
institucional mas reciente, entendemos que
la IV es una “red de zonas naturales y semi-
naturales y de otros elementos ambientales,
planificada de forma estratégica, disefiada y
gestionada para la prestacion de una extensa
gama de servicios ecosistémicos” (COMISION
EUROPEA, 2013, p. 3). La IV incluye espacios
y otros elementos fisicos ‘verdes’ en areas te-
rrestres (naturales, rurales y urbanas) y mari-
nas (MITERD, 2021, p. 40). Con ese telon de
fondo, el articulo se centra en el papel de los
sistemas fluviales en la IV, que frecuentemen-
te es crucial, y en un nivel mayor de concre-
cion, en las potencialidades de los programas
de mantenimiento de cauces para ayudar al
desarrollo de tales funciones.

En lo que se refiere al estudio de caso, el trabajo
se ha nutrido de la participacion directa del prime-
ro de los autores a lo largo de todas las etapas
de un programa de actuaciones de urgencia en
cauces de la cuenca del Guadalquivir, especifica-
mente en el arroyo Riopudio. Esta participacion
incluy6 la propuesta y seleccion de las distintas
actuaciones como respuestas a unas problema-
ticas especificas, su disefio y su posterior ejecu-
cion y seguimiento. Para ello han sido aplicados
una serie de protocolos y guias técnicas especi-
ficas, que permiten definir y evaluar el resultado
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_ INTERNACIONAL ESTATAL AUTONOMICO/REGIONAL*

- American Rivers, 2017

- Comisién Europea, 2013

- Fazeli & Del Moral, 2021

- Garcia Sanchez, 2019
INFRAESTRUCTURA - Lo Piccolo & Todaro, 2013
VERDE - Matsler & al., 2021

- Meerow, 2020

- Van Kreveld, 2013

- Elorrieta & Olcina, 2021
- Feria & al., 2019

- MITERD, 2021

- Olcina Cantos, 2020

- Valladares & al., 2017

- Generalitat Valenciana, 2018
- Gobierno de Cantabria, 2018
- Gobierno de Navarra, 2019

- Gobierno Vasco, 2019

- Junta de Andalucia, 2018

- Uriarte Ricote, 2020

- Biron & al., 2013
- Collins & al., 2007
- European Commission, 2021
- Jaritt & al., 2016
- SUD’EAU, 2013
- Wohl & al., 2015
RESTAURACION
FLUVIAL

- Estrela Monreal, 2020

- Garilleti & al., 2012

- Gonzalez Del Tanago &
Garcia De Jalén, 2007

- Magdaleno & al., 2021

- MITECO, 2019a

- MITECO, 2019b

- Ollero & al., 2014

- Confederacién Hidrografica
del Guadalquivir, 2007

- Ollero, 2014

- Ollero, 2020

- Schmidt & al., 2010

- Zoido Naranjo & al., 2012

- Bentley & al., 2014

- Newson & al., 2021

- Rinaldi & al., 2011

- Stepien & al., 2019
PROGRAMAS DE - Syndicate du Bassin Versant
MANTENIMIENTO Y de la Seiche, on line

CONSERVACION DE - Syndicat Mixte de Rivieres du
CAUCES Bassin de la Dronne, on line
- Williamson & al., 2015

- Brufao & al., 2015.

- Cabrero & al., 2015

- Carpio & al., 2019

- Deltoro & al., 2012

- Herrera Grao, 2014

- Secretario de Estado de
Medio Ambiente, 2020

- WWF, 2013

- Arenillas Girola, 2016

- Confederacion Hidrografica
del Duero, 2011

- Confederacion Hidrografica
del Duero, 2014

- Confederacion Hidrografica
del Guadalquivir, 2016

FiG. 1/ Bibliografia y documentacion revisada. *Situamos en una escala subestatal tanto a los ambitos de
Comunidades Auténomas como de Confederaciones Hidrograficas

de las actuaciones. Concretamente, el Protocolo
de Caracterizacion Hidromorfologica de Masas de
Agua de la Categoria Rios, cod. M-R-HMF-2015
(MITECO, 2019a), la guia sobre Buenas practicas
en actuaciones de conservacion, mantenimiento
y mejora de cauces (Carpio & al., 2019), la Guia
metodologica para la elaboracion de proyectos
de restauracion de rios (GonzALez DeL TAnAGO &
GaRrcia De JaLon, 2007) y la guia de Bases para el
manejo y control de Arundo donax (cafia comun)
(DEL Toro & al., 2012).

El conjunto del trabajo ha sido alimentado con
11 entrevistas semiestructuradas a otros tan-
tos expertos (Fic. 2) en actuaciones en cau-
ces, restauracion fluvial e IV, en base a un
cuestionario (Anexo) que orienta el debate
sobre los aspectos fundamentales del trabajo:
novedad y aportaciones del concepto de IV en
el ambito de estudio en cuestion; importancia

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: Elaboracion propia

de los sistemas fluviales para la IV; necesi-
dad y viabilidad de la restauracién fluvial; y
potencialidades de los programas de actua-
cion en cauce para la restauracion fluvial vy,
por tanto, para la IV. La seleccion de los en-
trevistados se ha basado en tres criterios: pri-
mero, todos ellos son especialistas, dedicados
si no exclusivamente si de manera destacada
a la gestion de espacios fluviales; en segundo
lugar, se han incorporado diferentes perfiles
de ambitos de actividad: académicos, técnicos
profesionales y técnicos de la administracién
(Administracion Estatal y Autondmica); en ter-
cer lugar, se han incluido perfiles formativos
diversos: geodgrafos, bidlogos, ingenieros (de
Montes y de Caminos, Canales y Puertos) y
arquitectos. Con ello, se ha pretendido abar-
car un amplio y diverso espectro de saberes y
perspectivas distintas.

860



CyTET LIV (214) 2022

ENTREVISTADO
Juan Matutano Cuenca - Bidlogo. Técnico de la Sociedad Espafiola para la Conservacion y Estudio de
los Mamimeros (SECEM). Experto en ecosistemas fluviales y divulgacion ambiental
Tony Herrera Grao - Biologo. Presidente del Centro Ibérico de Restauracion Fluvial (CIREF) y gerente
de Mediodes
Rubén Ladrera Fernandez - Doctor ambientdlogo. Profesor de biologia en IES y profesor asociado de
didéctica de las ciencias experimentales en la Universidad de La Rioja. Miembro de la Junta Rectora de
la Fundacion Nueva Cultura del Agua (FNCA)
Fernando Magdaleno Mas - Doctor Ingeniero de Montes. Subdirector General Adjunto de Proteccion
de las Aguas y Gestion de Riesgos del MITERD. Profesor asociado de hidrologia e hidrdulica fluvial en
la Universidad Politécnica de Madrid

Alfredo Ollero Ojeda - Doctor en geografia. Profesor Titular de geomorfologia y restauracion fluvial y
gestion del riesgo de inundacidn en la Universidad de Zaragoza

Antoni Munné Torra - Ecdlogo. Jefe del Departamento de Control y Calidad de las Aguas de la Agencia
Catalana del Agua, con competencias en restauracidn fluvial

REFERENCIA

Entrevista #1

Entrevista #2

Entrevista #3

Entrevista #4

Entrevista #5

Entrevista #6

José Ramon Diez Lopez - Biologo. Profesor asociado de didactica de las ciencas experimentales y

sociales de la Facultad de Educacion de Bilbao. Miembro de la Junta Directiva del Centro Ibérico de

Restauracion Fluvial (CIREF)

Entrevista #7

Marta Gonzdlez del Tinago - Doctora Ingeniera de Montes. Profesora Titular de la Escuela de

Ingenieros de Montes, Forestal y del Medio Matural de la Universidad Politécnica de Madrid. Co-

autora de la Estrategia Macional de Restauracion de Rios

Entrevista #8

Antonio Barrera Maestre - Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos. Jefe del Servicio de Actuaciones

en Cauces de la Comisaria de Aguas de la Confederacion Hidrografica del Guadalguivir

Entrevista #9

Fco. Javier Sanchez Martinez - Ingenierc Técnico de Obras Publicas, ambientdlogo y Doctor Ingeniero

de Montes. Subdirector General de Proteccion de las Aguas y Gestidn de Riesgos del MITERD

Entrevista #10

Jaime Diaz Morldn - Arguitecto urbanista. Profesor Asociado de Urbanismo en la Universidad de

Zaragoza. Miembro del equipo Atalaya; redactores de planes y estrategias de Infraestructura Verde

en todo el territorio nacional.

Entrevista #11

FiG. 2/ Listado de entrevistados y asignacion de referencia en el articulo

3. Objeto y naturaleza de los
Programas de mantenimiento y
conservacion de cauces

El objeto y naturaleza de los Programas de man-
tenimiento y conservaciéon de cauces, aunque
relativamente bien definidos y precisos técnica
y juridicamente (Carrio & al, 2019; Secretario de
Estado de Medio Ambiente, SEMA, 2020), ge-
neran ciertas confusiones. Esto se debe a que,
incluso en la actualidad, parte de la sociedad,
incluidos algunos responsables administrati-
vos, operadores econdémicos y cuerpos técni-
cos, sigue entendiendo estos programas como
las tradicionales ‘limpiezas’ y dragados de cau-
ces y otras medidas estructurales como son las
‘defensas’ contra inundaciones (VALLADARES &
GiL & FORNER, 2017, p. 249; OLLERO, 2020), que
“siguen siendo frecuentemente demandadas y
aplicadas” (Entrevista #2) (Newson & Lewin &
Raven, 2021, p. 2).

Fuente: Elaboracion propia

Las ‘limpiezas’ y dragados de cauces, lejos
de entenderse como la retirada de residuos
de origen antropico que se encuentran en los
rios, han venido refiriéndose generalmente a
la “eliminacién y retirada, mas o menos in-
discriminada, de sedimentos y/o vegetacion
de los cauces” (Entrevista #8) (Brurao & al.,
2015, p. 1). Hasta la actualidad, junto con
otras medidas estructurales como los en-
cauzamientos, motas o escolleras, “este tipo
de actuaciones han venido constituyendo la
base fundamental de los programas” objeto
de este articulo (Entrevista #2). Este enfo-
que, actualmente superado, conlleva impor-
tantes impactos como la desestabilizaciéon
hidrogeomorfologica de los cauces al generar
incrementos de los procesos de erosion late-
ral y en el propio lecho; la destruccion de la
vegetacion riparia por accién directa (STeEPIEN
& al., 2019) o indirecta como resultado del
impacto anterior;
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“La destruccion de microhabitats y la consecuen-
te pérdida de biodiversidad, favoreciendo la co-
lonizacién de especies exoéticas invasoras como
la cafia (Arundo donax), que provocan innume-
rables consecuencias negativas tanto para el ser
humano como para los ecosistemas acuaticos y
terrestres asociados” (Entrevista #1);

ademas del aumento de velocidad de caudales
durante los episodios de crecidas, incremen-
tando la peligrosidad del evento (GonzALez DeL
TANAGO & GaRcia DE JALON, 2007, pp. 165-166).
Pero estos enfoques tradicionales no solo pro-
vocan fuertes impactos ambientales, sino que
resultan insostenibles econémicamente al de-
mostrarse que “en general, son totalmente in-
utiles para gestionar el riesgo de inundacion”
(Entrevista #10), generando una falsa sensacion
de seguridad y provocando un deterioro progre-
sivo del estado de los cauces y un incremen-
to del riesgo, que a su vez justifica reclamar y
ejecutar nuevas intervenciones (OLLERO, 2014,
p. 82; OLLERO, 2020, pp. 2-3; MaGDALENO & al.,
2021, p. 36).

Cabe sefialar que el origen de estas formas de
actuacion en los cauces, aunque no es objeto
de estudio en este caso, hunde sus profundas
raices en estrategias antropocéntricas, intensi-
ficadas durante los dos Ultimos siglos, que han
llevado al ser humano a pretender ‘domar’ a la
naturaleza, no siendo los sistemas fluviales una
excepcion a ello (UNESCO, 1983, p. 26; DeL
MoraL, 1991, pp. 376-378; VaN KRrReVELD, 2013,
p. 10; OLcina, 2020, pp. 503-504). Asi,

“Durante el siglo pasado las inundaciones se han
venido gestionando en Espafia como situacio-
nes de emergencia o de crisis a las que habia
que hacer frente movilizando recursos de carac-
ter extraordinario y realizando obras estructurales
una vez que las inundaciones habian ocurrido”
(EsTRELA, 2020, p. 517).

Frente a estas tradiciones, desde diversos
ambitos cientifico-académicos, técnicos y so-
ciales, se viene demandando un cambio en
la forma de actuar sobre estos complejos sis-
temas (Sud’Eau, 2013; OLLero 2014, 2020;
ARENILLAS, 2016; CarpPIO & al., 2019; MAGDALENO
& al., 2021; Newson & LEwin & Raven, 2021), de
forma que “se respeten y mejoren los valores
y funciones ecoldgicas de los mismos, como
base para cualquier actuacion dirigida a ges-
tionar el riesgo de inundacién” (Entrevista #7)
(WiLLiamsoN & al., 2015).

Por su parte, la DMA (DIRECTIVA 2000/60/
CE) supuso la materializacion juridica de
estas demandas, estableciendo como objeti-
vo principal de la politica de aguas garantizar
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el buen estado ecoldgico de las masas de
agua. Una nueva estrategia que, ya asenta-
da y confirmada en la posterior Directiva de
Inundaciones (DIRECTIVA 2007/60/CE), ha
conllevado un profundo cambio técnico-juri-
dico en la forma de abordar las actuaciones
sobre los sistemas fluviales. De manera que,
“en los ultimos afios, estas politicas han evo-
lucionado desde un enfoque de gestion de la
crisis y de desarrollo de actuaciones estruc-
turales a otro basado en la gestion del riesgo
y la aplicacion de medidas de gestién y so-
luciones basadas en la naturaleza” (ESTRELA,
2020, p. 518). La propia consolidacién ofi-
cial de la terminologia de ‘mantenimiento y
conservacion de cauces’, en sustitucion de
las sefialadas ‘limpiezas y defensas de cau-
ces’ es un ejemplo de ello (HERRERA, 2014).
Por otro lado, cabe destacar la definicion y
devolucion de espacio a los rios (el ‘room
for rivers’ de los debates académicos de la
década de 1990) como una de las estrate-
gias principales en este sentido, por las que
vienen apostando algunos paises europeos
desde hace afnos y que también se ha ve-
nido integrando mas recientemente en el
concepto de ‘territorio fluvial’ (OLLERO, 2014,
pp. 95-99; OLcina, 2020, p. 504). También se
han sumado a esta estrategia varios orga-
nismos de cuenca nacionales, especialmente
algunos como la Confederacién Hidrografica
del Duero, CHD (2014) o la Confederacion
Hidrografica del Tajo, con la puesta en mar-
cha de las llamadas ‘Jornadas Escuela de
Alcaldes’ (AreniLLAs, 2016), cuyo objetivo
es precisamente concienciar y propiciar ese
necesario cambio de percepcion y valora-
cion, en este caso, en los responsables de
las Administraciones Locales, al ser estas
quienes, frecuentemente, protagonizan las
demandas de actuaciones tradicionales en
cauces. Sin olvidar la “importancia que su-
pone, para propiciar el cambio de rumbo, el
desarrollo de la IV y su integracion como es-
trategia fundamental de la ordenacion territo-
rial” (Entrevista #11).

Asi, en la actualidad, el objetivo normativo de
las actuaciones de mantenimiento y conser-
vacion de cauces, es “alcanzar o conservar y
mantener, o incluso recuperar, en funcién del
caso, el Dominio Publico Hidraulico (DPH) y
el buen estado de las masas de agua y pa-
liar los efectos de las inundaciones y sequias”
(SEMA, 2020, p. 8), empleando para ello las
“‘medidas conducentes a la recuperacion
del comportamiento natural de la zona inun-
dable, asi como de sus valores asociados”
(CHG, 2016, p. 25); medidas encuadradas
en las SBN (JARITT & WiLLiams & Hanus, 2016;
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MITECO, 2019b; MacpaLeno & al., 2021). Por
su parte,

“Las actuaciones de defensa de margenes y ‘lim-
piezas’ y dragados de cauces deben restringirse
tan solo a casos muy concretos y conflictivos en los
que deban ser protegidos nucleos de poblacion o
infraestructuras relevantes preexistentes que pue-
dan sufrir dafios importantes sin tener alternativas
viables” (Entrevista #6) (CHD, 2011, p. 11)

siendo estas excepciones aceptadas y compar-
tidas por gran parte de los expertos y respon-
sables técnicos entrevistados. En cualquiera de
los casos, estan “completamente contraindica-
das las actuaciones ‘a hecho’ (también llamadas
‘a matarrasa’) en el tratamiento de cauces vy ri-
beras” (CHD, 2011, p. 11).

Con la intencion de mejorar la definicion juridi-
co-técnica de estas actuaciones, el Ministerio
para la Transicion Ecologica y el Reto
Demografico (MITERD) se encuentra redactan-
do en estos momentos una nueva modificacion
del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico
(RDPH) (Real Decreto 849/1986, de 11 de abril)
en la que se incluye un articulo especifico que
las define como “aquellas actuaciones que se
llevan a cabo sobre un sistema fluvial tratan-
do de mantener y mejorar su hidromorfologia”
(Entrevista #10).

De esta forma,

“Las labores de conservacion y mantenimiento de
cauces Yy las de mejora y restauracién ambiental
pueden coincidir en la mayor parte de los proyec-
tos de actuacion en el medio fluvial, de forma que
un proyecto de restauracién fluvial suele tener
unidades de actuacion que podrian catalogarse
como conservacion y mantenimiento del cauce, y
hay actuaciones de conservacion y mantenimien-
to que también pueden contener acciones de res-
tauracion fluvial” (Carpio & al, 2019, p. 23).

Por esto, las actuaciones de mantenimiento y con-
servacion, aunque generalmente les corresponda
una escala espacial y temporal menor, “adquie-
ren un enfoque Optimo al integrarlas en un plan
de gestion a escala de cuenca, y con una esca-
la temporal suficientemente amplia, que se haga
cargo de su evolucién en el tiempo” (CABrerO &
MagpaLENO, 2015, p. 51). Asi, el MITERD preten-
de que “la restauracion fluvial pueda llevarse a
cabo de dos formas: mediante proyectos de res-
tauracion al uso, sobre rios completos o grandes
tramos, pero también empleando multiples actua-
ciones en multitud de tramos especificos [proyec-
tos de mantenimiento y conservacion de cauces]’
(Entrevista #10). También, apuntan responsables
técnicos de organismos de cuenca, “otra apli-
cacion de estos programas podria consistir, en
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adelante, en la planificacién de actuaciones pun-
tuales orientadas hacia el mantenimiento de pro-
yectos de restauracion previamente ejecutados”
(Entrevista #9). Asi como “dejar a un lado actua-
ciones que busquen un solo objetivo y optar por
otras de caracter multifuncional, que generen si-
nergias y aporten mayor capacidad de resiliencia
al ecosistema fluvial” (Entrevista #9).

En definitiva, ademas de que estas actuaciones
que integran SBN no suponen, en términos rela-
tivos, grandes inversiones econémicas, “resultan
muy eficaces tanto para mejorar el estado ecol6-
gico de los sistemas fluviales como para mitigar
el riesgo de inundaciones” (Entrevista #9) (CHG,
2016, p. 27) al reducir la peligrosidad de las aveni-
das, incrementando la capacidad del sistema para
absorberlas y laminarlas (EstreLa, 2020, p. 526), a
la vez que favorecen la recuperacion de los proce-
sos y dinamicas naturales asociados a estos eco-
sistemas (RINALDI & PiEcAY & Surian, 2011, p. 109).

4. Los sistemas fluviales como
elementos fundamentales de la
Infraestructura Verde territorial

La consagracion de los sistemas fluviales, en-
tendiendo como tales no sélo los cauces sino
los territorios fluviales en su conjunto, como ele-
mentos fundamentales de la IV, se basa en su
caracter de

“Estructura territorial vertebradora de primer
orden, (...) que no se limita a lo ambiental, sino
también en su componente histérica, econdmica
y social. El cauce, las orillas y riberas en las que
se estructuran las comunidades biologicas, la lla-
nura de inundacion y el acuifero subterraneo con
el que conecta, conforma un sistema abierto y
complejo sobre el que a menudo se desarrollan
los asentamientos urbanos con los que entra en
relacion y se producen sinergias” (GOBIERNO
DE NAVARRA, 2019, p. 26).

Por su parte, tal y como hemos sefialado en el
apartado metodoldgico, la Comision Europea
definié la IV en el afio 2013 como una “red de
zonas naturales y seminaturales y de otros ele-
mentos ambientales, planificada de forma estra-
tégica, disefiada y gestionada para la prestacion
de una extensa gama de servicios ecosistéemi-
cos” (COMISION EUROPEA, 2013, p. 3).

Para definir los elementos que integran esta
red, el documento de Bases cientifico-técnicas
para la ENIVCRE los clasifica en cinco tipos,
segun las funciones que desempefian dentro
de la IV: Areas nucleo, Corredores ecologi-
cos, Areas de amortiguacion, Otros elementos
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multifuncionales y Elementos urbanos. Los sis-
temas fluviales se integran explicitamente en la
categoria de Corredores ecolégicos, concreta-
mente el de tipo lineal, correspondiéndoles el
objetivo de “mantener la conectividad ecoldgica
mediante nexos fisicos entre las Areas nucleo”
(VALLADARES & GIL & FORNER, 2017, p. 64), lo que
supone asignar a las redes fluviales un papel
crucial para la conectividad de diversos habi-
tats fragmentados (Feria & al. 2020, p. 58; Lo
PiccoLo & Tobaro, 2013, p. 795; URIARTE RICOTE,
2020, p. 102, pp. 107-109). Aunque también
pueden incluirse en la categoria de Areas nu-
cleo, debido a que se refieren a “zonas donde
la conservacion de la biodiversidad tiene impor-
tancia prioritaria, incluso aunque esa zona no se
encuentre legalmente protegida”.

Por un lado, los espacios fluviales pertenecientes
al propio DPH si se encuentran legalmente prote-
gidos y reconocidos como tal por la IV (ELORRIETA
& OLcina, 2021, p. 42) vy, por otro lado, tanto los
propios cauces en si, como sus llanuras aluvia-
les, constituyen por si mismos areas de alto valor
ecoldgico (Feria & al. 2020, p. 50-51; GOBIERNO
DE NAVARRA, 2019, p. 27), cumpliendo por
tanto esa doble funcion para la IV. De hecho, asi
ha quedado explicitamente recogido también en
algunos planes de ordenacion territorial autoné-
micos, como el Plan Regional de Ordenacion del
Territorio (PROT) de Cantabria. En este se afir-
ma que los valles fluviales y los bosques de ribe-
ra asociados, ademas de ser por si mismos los
conectores basicos de la IV territorial, también
aportan la funcién de “nucleos de relevancia am-
biental” por su alto valor ecolégico (Areas nucleo,
tal como se acufia en la ENIVCRE) (GOBIERNO
DE CANTABRIA, 2018, p. 301).

Esta relevancia de los sistemas fluviales tam-
bién se refleja en las Metas y Lineas de actua-
cién que establece la ENIVCRE, identificandose
nuevamente estos sistemas como elementos
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principales, junto a otros como los humedales,
dunas o montes, sobre los que se centran ex-
plicitamente las propuestas para su conserva-
cion y restauracion en las diversas Lineas de
actuacion que establece (MITERD, 2021, pp.
138-139, 160-161, 173, 186).

El protagonismo de los sistemas fluviales expli-
ca que varios de los planes autondmicos, tanto
especificamente de IV como de ordenacion del
territorio (en el caso de estos ultimos, aquellos
mas recientes que integran la IV como parte de
sus propios contenidos), establecen la red hi-
drografica como base del sistema territorial de
IV a distintas escalas, mientras que otros, aun
no determinandola como eje principal del sis-
tema territorial, le otorgan igualmente un papel
preeminente en las diversas estrategias (Fic. 3).

Asi, el ya citado PROT de Cantabria determina
la unidad de cuenca hidrografica como el nivel de
gestién y actuacion subregional, aunque también
a escala regional y local se encuentra presente
(GOBIERNO DE CANTABRIA, 2018, p. 301). Mas
determinante aun, la Estrategia de Infraestructura
Verde de Navarra “parte de un modelo territo-
rial basado en la propia red hidrografica nava-
rra” (Entrevista #11), de manera que, a partir de
ella, “el resto de elementos se integren para que
todos y cada uno de ellos puedan funcionar en red
aportando servicios a los tres niveles escalares”
(GOBIERNO DE NAVARRA, 2019, p. 26).

Por su parte, otros planes como el de Andalucia
(Plan Director para la Mejora de la Conectividad
Ecolégica de Andalucia. Una Estrategia de
Infraestructura Verde; PDMCEA), Comunitat
Valenciana (Plan de Accién Territorial de la
Infraestructura Verde del Litoral; PATIVEL), o Pais
Vasco (Directrices de Ordenacion del Territorio;
DOT), aunque no otorgan a la red hidrografica
ese papel estructurador basico tan explicitamen-
te como los de Cantabria y Navarra, la situan

PROT de Cantabria

Unidad de cuenca
hidrografica como
nivel de actuacién y
gestion subregional

EIV de Navarra

Red hidrografica como
base del modelo territorial
de Infraestructura Verde

PDMCE de Andalucia / PATIVEL de Valencia / DOT del
Pais Vasco

Sistemas fluviales como Areas nuicleo de alto valor
ambiental y como principales conectores ecologicos del
territorio

4 4
1 1
1 1
[ ]

4
1
1
J

ey

Funcién reguladora de riesgos naturales extremos y adaptacion al cambio climatico; INUNDACIONES

Nzl

FiG. 3/ Tratamiento de los sistemas fluviales como elementos de la Infraestructura Verde en estrategias y planes

regionales

Fuente: Elaboracion propia a partir de GOBIERNO DE CANTABRIA, 2018; GOBIERNO DE NAVARRA, 2019; JUNTA DE
ANDALUCIA, 2018; GENERALITAT VALENCIANA, 2018; GOBIERNO VASCO, 2019
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sin excepcion entre las Areas nicleo por su alto
valor ambiental y, especialmente, como corredo-
res por su funcion como conectores ecologicos
entre éstas (JUNTA DE ANDALUCIA, 2018, pp.
9, 11, 34; GENERALITAT VALENCIANA, 2018, p.
164; GOBIERNO VASCO, 2019, p. 109; URIARTE
Ricote, 2020, pp. 98-101).

Por afiadidura, ademas de las funciones como
elementos de alto valor ambiental y conectores,
los sistemas fluviales aportan uno de los servicios
ecosistémicos que caracterizan a la IV: la fun-
cién reguladora de riesgos naturales extremos y
la adaptacion al cambio climatico (VALLADARES &
GiL & ForNER, 2017, p. 49; GaRciA SANCHEZ, 2019,
pp. 54-56); mas concretamente, el papel que des-
empenfan los territorios fluviales como reguladores
naturales de crecidas y avenidas (OLLEro, 2014;
MacpaLENOo & al., 2021) que incrementaran su
peligrosidad como consecuencia del cambio cli-
matico (Bates & al., 2008, pp. 27-28, 31; Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico ,IPCC, 2018, p. 7; MITERD, 2021, p. 95).

La importancia de esta funcion reguladora es
comun en todos los planes regionales que
hemos analizado (GOBIERNO DE CANTABRIA,
2018, p. 311; GOBIERNO DE NAVARRA, 2019,
pp. 36-37; JUNTA DE ANDALUCIA, 2018, pp.
4-36; GENERALITAT VALENCIANA, 2018, p.
120; GOBIERNO VASCO, 2019, p. 115) (FiG.
3). Incluso en algunos casos como el PATIVEL,
se han llegado a especificar elementos inde-
pendientes en la IV, denominados Areas criti-
cas, para integrar, ademas de otros espacios
de especial riesgo (sismico, deslizamientos,
etc.), las Areas de Riesgo Potencial Significativo
de Inundacion (ARPSIs) contempladas en los
Planes de Gestion del Riesgo de Inundacién
(PGRI) de las demarcaciones hidrograficas.

Todo ello pone de manifiesto que “la importancia
de la red hidrica va mas alla de la mera provi-
sion del recurso agua, mostrandose como ele-
mento verdaderamente multifuncional en el que
confluyen diferentes servicios tanto actuales
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como potenciales” (FErIA & al. 2020, pp. 50-51).
Considerandose, por tanto, “estratégico como
elemento de la IV por la radical importancia de
los servicios ambientales que presta, el alto
valor de los ecosistemas que acoge y la funcion
vertebradora que cumple en todo el territorio”
(GOBIERNO DE NAVARRA, 2019, p. 36).

5. Como los Programas de
mantenimiento y conservacion

de cauces pueden contribuir al
desarrollo de la Infraestructura Verde

Como se ha senalado, muchas de las actua-
ciones de los Programas de mantenimiento y
conservacion de cauces contemplan SBN y se
integran en las de restauracion ecologica fluvial,
que a su vez constituyen una de las principa-
les herramientas para desarrollar y potenciar la
IV de un territorio (FazeLl & DeL MoraL, 2021,
pp. 8-9) (Fic. 4), mejorando elementos preexis-
tentes, conectandolos entre si y transformando
IV simples en complejas (VALLADARES & GIL &
ForNER, 2017, p. 85).

Ademas de por lo expuesto a lo largo del apar-
tado anterior, la restauracion ecolégica de siste-
mas fluviales adquiere especial relevancia para
el desarrollo de la IV por su contribucion directa
al aumento de la provision de servicios ecosis-
témicos y a la recuperacion de la biodiversidad
de los ecosistemas asociados a este (WoHL &
al.,, 2015; EUROPEAN COMMISSION, 2021).
Esto es posible debido a que la restitucion de
“la libertad geomorfoldgica y el territorio fluvial
sirven para construir corredores fluviales con la
superficie suficiente para permitir una adecuada
dinamica de las componentes acuatica y ribe-
refia del sistema” (VALLADARES & GiL & FORNER,
2017, p. 250), permitiendo alcanzar asi muchos
de los objetivos de la IV (VALLADARES & GiL &
ForNER, 2017, p. 85).

Programas de ] B H
. estauracion |
Mantenimiento y i 4 i ENIVCRE

Conservacion de i fluvial !
cauces % i

4

I

A I

e e e e I

FIG. 4/ La Restauracion fluvial como nexo de integracion entre la ENIVCRE y los Programas de mantenimiento y

conservacion de cauces

Fuente: Elaboracion propia
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Para ello, la ENIVCRE concreta una serie de ac-
tuaciones de restauracion fluvial orientadas a la
mejora y desarrollo de la IV territorial, tales como
“la recuperacion de caudales naturales y funcio-
nales, de la continuidad longitudinal, del territorio
fluvial, de la funcionalidad de las llanuras de inun-
dacion, de los caudales sélidos, de los procesos
y morfologias y de las riberas” (MITERD, 2021, p.
71). Siendo asi reflejado explicitamente en nume-
rosas medidas integradas en varias de las Lineas
de Actuacién para la consecucion de las Metas
estratégicas de esta ENIVCRE que hemos citado
anteriormente (MITERD, 2021, pp. 138-139, 160-
161, 173, 186).

Asi pues, teniendo en cuenta las sinergias entre
la restauracion fluvial y las actuaciones de man-
tenimiento y conservacion de cauces, y el papel
estratégico que desempenia la restauracion eco-
l6gica fluvial para el desarrollo de la IV territorial,
se hacen evidentes la oportunidades que ofrecen
las actuaciones de mantenimiento y conservacion
de cauces para lograr el desarrollo y mejora de la
IV de un territorio, “siempre y cuando se opte por
una correcta seleccion, disefio y ejecucion de las
mismas” (Entrevista #5) (Fic. 5), en linea con los
nuevos planteamientos propuestos en las guias e
instrucciones estudiadas.

Actuaciones sobre ecosistemas fluviales que Si contribuyen a
la restauracion ecoldgica fluvial y al desarrollo de la
Infraestructura Verde

¢ Recuperacion y mejora de las formaciones vegetales naturales de
ribera

«¢ Control de especies exdticas invasoras

¢ Recuperacion de la conectividad longitudinal mediante eliminacion
de obstaculos transversales antrdpicos

¢ Recuperacion de la conectividad transversal mediante eliminacién de
obstaculos longitudinales antrépicos

¢ Recuperacion de secuencias de rapidos y remansos
« Estabilizacion de margenes mediante SBN (en casos justificados de
degradacion ambiental preexistente y riesgo a personas e

infraestructuras)

¢+ Recuperacion, mejora y creacion de nuevos habitats acuéticos y
terrestres asociados

¢ Recogida de residuos

¢+ Fomento del uso publico (siempre que no implique degradacion
ambiental significativa)
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En este mismo sentido apuesta también el ac-
tual MITERD en su documento de bases cientifi-
co-técnicas de la ENIVCRE, en el que, entre sus
recomendaciones para implementar una restau-
racion fluvial de calidad, afirma que

“La Administracion hidrolégica destinara fondos
a la restauracion fluvial procedentes de partidas
como las obras de emergencia tras inundaciones
[actuaciones tradicionales de ‘limpiezas’, esta-
bilizacion y dragados de cauces], de tal manera
que se podran aplicar buenas practicas fluvia-
les de forma integrada a la mitigacion del riesgo”
(VALLADARES & GIL & FORNER, 2017, p. 251).

A lo mismo apunta la instruccién emitida, por
parte del SEMA, en el sentido de que, los pla-
nes de mantenimiento y conservacion de cauces,
“prioricen las actuaciones que, ademas de redu-
cir el riesgo de inundacién, ayuden a alcanzar o
mantener los objetivos ambientales fijados en la
planificacion hidrolégica” (SEMA, 2020, p. 10).
Todo esto apunta a la interesante apuesta de la
Administracién estatal por superar planteamientos
obsoletos y asumir una nueva cultura en la forma
de gestionar ambientalmente los sistemas fluvia-
les y el riesgo de inundacion, con el fin de que “los
programas de mantenimiento y conservacion de
cauces también contribuyan activamente al desa-
rrollo efectivo de la IV en Espafia” (Entrevista #9).

@uaciones sobre ecosistemas fluviales que NO contribuye}

a la restauracion ecoldgica fluvial y al desarrollo de la
Infraestructura Verde

< Defensa de margenes
¢ Cajeado del cauce

¢ ‘Limpiezas’ y dragados

K’i’ Canalizaciones y encauzamientos

Fic. 5/ Tipologias de actuaciones de los programas de mantenimiento y conservacion de cauces en relacion a su
contribucion a la restauracion ecolégica fluvial y al desarrollo y mejora de la Infraestructura Verde territorial

Fuente: Elaboracioén propia, a partir de GonzALez DEL TANAGO & GARcia DE JALON, 2007; OLLERO, 2014; CarPIO & al., 2019;
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Para que esto ultimo llegue a materializarse,
el MITERD tiene previsto emprender una revi-
sién y actualizacion de la Estrategia Nacional de
Restauracién de Rios, precisamente con el fin de
lograr una coordinacién efectiva entre ésta y la
ENIVCRE, que permita asi la integracion de ésta
ultima con los Planes hidroldgicos de cuenca y
los PGRI y, por tanto, también con los progra-
mas de mantenimiento y conservacion de cauces
(Entrevista #10).

5.1. Caso de estudio: La
rehabilitacién ambiental del arroyo
Riopudio aguas arriba de Coria del
Rio (Sevilla)

En el marco del “Proyecto de obras de ejecucion
de trabajos de urgencia para la reparacion del
DPH de cauces en la cuenca del Guadalquivir’,
la Comisaria de Aguas de la CHG ejecutd, entre
agosto de 2019 y noviembre de 2020, casi
un centenar de actuaciones por toda la cuen-
ca hidrografica, con un presupuesto global de
7999183,58 euros; en torno a 5200000 euros
para la provincia de Sevilla (CHG, 7 de agosto
de 2019). Una de estas actuaciones es la rea-
lizada en el arroyo Riopudio, en un tramo de
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1356 metros localizado entre el comienzo del tér-
mino municipal de Coria del Rio, al cruzar el cordel
de Ugena (que a su vez conecta, a escasos 400
metros, con el Corredor Verde Metropolitano de
Sevilla), hasta el comienzo del tramo canalizado
que discurre por el nucleo urbano del citado mu-
nicipio (Fic.6) hasta la desembocadura del arroyo
en el rio Guadalquivir. Es en este tramo concreto
de actuacion donde la nueva circunvalacion SE-40
cruza el arroyo, mediante un viaducto. La actua-
cién contd con una inversion final de 71 180 euros
y tuvo una duracién de 13 meses, comenzando en
octubre del afio 2019 y finalizando en noviembre
de 2020 (CHG, 12 de diciembre de 2020).

El objetivo principal de la actuacion fue la mejora
ambiental del ultimo tramo de una intervencion de-
sarrollada anteriormente por la CHG entre los afios
2008 y 2015, denominada “Proyecto de restaura-
cion ambiental del arroyo Riopudio”. Esta actua-
cion dio como resultado la creacion de un corredor
verde de 18 km, desde la cabecera del arroyo, en
el sector norte de la comarca del Aljarafe, hasta el
término de Coria del Rio, poco antes de alcanzar su
desembocadura en el Guadalquivir (CHG, 2007).
Este corredor constituye la base territorial sobre la
que se apoya el futuro proyecto de parque metro-
politano contemplado en el Plan de Ordenacion

ACTUACION DE REHABILITACION AMBIENTAL EN EL ARROYO RIOPUDIO (CORIA DEL RiO)

saoW saow

Simbologia

D inci areas de elimi

% Azudes demolidos

ion de canas y

‘ Charcas para anfibios
Cordel de Ugena

===== Corredor Verde Metropolitano de Sevilla

0 250 500
) Metros

FiG. 6/ Plano de localizacién y distribucién de las actuaciones

Fuente: Elaboracién propia a partir de la ortofotografia del Plan Nacional de Ortofotografia Aérea, Maxima Actualidad (PNOA MA)
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del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Sevilla
(POTAUS) (JUNTA DE ANDALUCIA, 2009).

La intervencién que aqui se presenta busco, por un
lado, mejorar y diversificar los valores ambientales
del ultimo tramo del corredor verde, ya en el térmi-
no municipal de Coria del Rio, asi como potenciar
su accesibilidad y uso publico, en un tramo desco-
nectado del nucleo urbano del municipio, situado a
unos 600 metros aguas abajo. Esta fragmentacion
se debe a que el proyecto que dio lugar al corredor
verde actual excluyé estos ultimos 600 metros de
arroyo, cuyas margenes siguen actualmente ocu-
padas por diversas parcelaciones y construcciones,
lo que se ha traducido en un aprovechamiento pu-
blico menor al de cualquier otro tramo del corredor
verde. Las actuaciones descritas en este apartado
se extienden a ese tramo de 600 metros que se
excluyd, mejorando su situacion, adelantandose a
la previsible ejecucion del proyecto que complete el
corredor verde y lo conecte definitivamente con el
nucleo urbano de Coria.

De esta forma, los objetivos especificos de la inter-
vencion que presentamos han sido:

*  Recuperar la conectividad longitudinal del
tramo en el que se intervino y los procesos hi-
drogeomorfoldgicos naturales presentes en él.

* Restauracion de las riberas, recuperando las
formaciones vegetales autoctonas y poten-
ciando la biodiversidad asociada.

Lo primero se logré mediante la demolicién de dos
azudes en desuso situados en el tramo de actuacion
y, lo segundo, combatiendo a medio y largo plazo la

‘SE-40’; abajo, demolicion de azud ‘MadreVieja’)

FiG. 7/ Evolucién de los trabajos de recuperacion de la conectividad longitudinal (arriba, demolicion de azud
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colonizacion del cauce por especies invasoras como
la cafia comun (Arundo donax), combinando el mé-
todo de extraccion de rizomas y el de fomento de la
competencia con vegetacion riparia (Dettoro & al.,
2012, pp. 55-58). Esto ultimo se ha completado con
la creacién de varias charcas para anfibios, con el fin
de potenciar la biodiversidad del ecosistema fluvial.
Como puede observarse, se tratan de actuaciones
contempladas en el cuadro verde de la Fic. 5.

Ademas de los servicios ecosistémicos sefalados
y relacionado con el objetivo principal de la actua-
cion, la mejora escénica y paisajistica inherente a
la actuacion que se propuso y ejecutd redunda en
la potenciacion del uso y disfrute publico de este
tramo del corredor verde (Zopo & al., 2012, p. 111).

A. Recuperacion de la conectividad longitudinal

Se procedié a caracterizar la continuidad longitu-
dinal del tramo de actuacion, empleando para ello
lo dispuesto en el capitulo Ill del citado Protocolo
de caracterizacion hidromorfolégica (MITECO,
2019a). De esta forma, fueron aplicados todos los
indices y coeficientes que propone el Protocolo,
para lo que fue necesario analizar en primer lugar
los dos obstaculos transversales detectados en el
tramo de actuacion: el primero, situado en la mitad
inferior, coincidia con la confluencia del antiguo
brazo ‘Madre Vieja’ sobre el arroyo Riopudio (X:
227898°5487, Y: 41318322544 ETRS 89 UTM
H30), en el tramo de 600 metros aguas abajo del
corredor verde, mientras que el segundo obsta-
culo se situaba bajo el viaducto de la circunvala-
cion SE-40 sobre el arroyo (X: 227574°8775, Y:
4132241°8066 ETRS 89 UTM H30) (Fics. 6y 7).
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De los estudios realizados se pudo obtener que
el indice de franqueabilidad de ambos obstacu-
los era 2,65 y 3, respectivamente. Siendo 3,11
el indice de compartimentacién del tramo de
actuacion. En este caso, para el desarrollo de
los calculos que propone el Protocolo, se tuvie-
ron en cuenta las dos Unicas especies de ictio-
fauna autéctona de interés que ha sido posible
inventariar hasta el momento: el barbo gitano
(Luciobarbus sclateri) y la colmilleja (Cobitis
paludica), con unos Coeficientes de prioridad
de 27,56 y 12,25, respectivamente (MITECO,
2019a, pp. 99-100). A partir de estos, se hallé un
indice de conectividad longitudinal de 123,81,
que evidencié la necesidad de actuar sobre
ambos obstaculos para mejorar su situacion
de degradacion ecoldgica. Asi, y una vez cer-
tificado el estado de desuso en el que se en-
contraban ambas infraestructuras, se decidio su
demolicién con el objetivo de recuperar la natu-
ralidad de los procesos hidrogeomorfolégicos y
la conectividad ecologica del tramo con la des-
embocadura del arroyo en el rio Guadalquivir,
especialmente en lo referido a la ictiofauna.

B. Eliminacion de la caitia comun (Arundo
donax) y recuperacion de la vegetacion
de ribera autoctona

En primer lugar, se realiz6 un desbroce de la parte
aérea de 11100 m? de rodales de cafia, con den-
sidades comprendidas entre los 40 y 55 tallos/
m?, existentes en el cauce y en ambas margenes
y, posteriormente, la excavacion de los rizomas

A

FiG. 8/ Evolucion de los trabajos de eliminacion de la cafia comiin (Arundo donax) e inertizacion de rizomas
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contenidos en el sustrato (Fic. 8), mediante medios
mecanicos, siguiendo el método propuesto por el
manual antes citado (DeLtoro & al., 2012, p. 55).

Cabe mencionar que la gestion de los residuos
generados consistié en el enterramiento de los
mismos en espacios situados en las margenes
(Fic. 8), aplicando asi uno de los métodos de iner-
tizacion que propone el manual para una gestion
in situ mas eficiente y sostenible de los residuos
(DeLtoro & al., 2012, p. 63). Aunque, segun el
manual, la profundidad minima necesaria es de 1
metro y presenta como imprescindible cubrir los ri-
zomas con un plastico, en este caso se opto expe-
rimentalmente por enterrarlos a mas profundidad
de la indicada (minimo 1,5 metros), cubriendo con
plasticos en unos casos y en otros no (en total, 10
zanjas de enterramiento). Los plasticos emplea-
dos se corresponden con las 6 charcas para anfi-
bios construidas que explicamos a continuacion.

Tras las actuaciones de eliminacion de la cafia,
para asegurar la eficacia a medio y largo plazo,
en las mismas areas que ésta ocupaba, ade-
mas de varios repasos manuales de algunos
restos de rizomas persistentes, se aplico tam-
bién el método de competencia con vegetacion
autoctona riparia (DeLtoro & al., 2012, pp. 56-
58), adaptandolo y combinando el empleo de
aproximadamente 120 estacas con un total de
380 unidades de plantones y arboles, corres-
pondientes a 10 especies distintas, empleadas
segun la morfologia de la ribera y cercania de
cada rodal a la ldamina de agua (GonzALEz DEL

B/ TRl

Fuente: Francisco Javarpo (12 fotografia, superior izquierda) y Daniel FazeLi TELLO (resto)
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FIG. 9/ Evolucion de los trabajos de recuperacion de la vegetacion de ribera autéctona

TANAGO & GARcia DE JALON, 2007, p. 240). Las
especies se escogieron en base a la literatura
cientifica existente (GARILLETI & CALLEJA & LARA,
2012) y al andlisis de las formaciones vegeta-
les presentes de manera natural en distintos
tramos del sistema fluvial objeto de actuacion
(Fic. 9): sauce blanco (Salix alba), mimbrera
(Salix purpurea), alamo blanco (Populus alba),
alamo negro (Populus nigra), fresno (Fraxinus
angustifolia), olmo negro (Ulmus minor), taraje
(Tamarix sp.), majuelo (Crataegus monogyna),
lentisco (Pistacia lentiscus) y granado (Punica
granatum).

C. Creacion de habitats para anfibios

Actualmente, los anfibios son el grupo animal mas
amenazado del planeta, ya que aproximadamente
el 30% de las especies conocidas se encuentran
catalogadas bajo alguna categoria de amenaza.
Esto es consecuencia de la pérdida de humeda-
les y lagunas naturales que formaban parte de los
habitats de estos animales. Debido, entre otras
causas, a los efectos del cambio climatico, la con-
taminacion, el crecimiento de las zonas urbanas
y las presiones agrarias sobre el medio natural
(World Wildlife Fund, 2013, pp. 4-5). Y el territorio
en el que nos encontramos no ha sido una excep-
cion a estas dinamicas.

Por ello, aprovechando varios de los espacios
donde se realiz6 el enterramiento de rizomas
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de cafia y con el fin de experimentar las alter-
nativas de gestidon antes mencionadas, se han
construido 6 pequeias charcas para anfibios
en el tramo alto de la actuacion (Figs. 6 y 10);
3 en cada margen, alcanzando un total de 175
m? de nuevas zonas humedas.

Su disefio, ademas de atender a diversas es-
pecificaciones técnicas (World Wildlife Fund,
2013, pp. 19-22), ha respondido a las necesi-
dades de las diferentes especies autdctonas
de este territorio, asesorado para ello por el
bidlogo Juan Matutano Cuenca y el presiden-
te de la Asociacion de Defensa de la Cultura
y la Naturaleza (ADECUNA) Juan Antonio
Figueras: diversidad de profundidades, refu-
gios dentro y fuera de las charcas, zonas de
luz y de sombra (esto ultimo, plantando espe-
cies arbustivas en las margenes con mayor
profundidad), etc. Asi, se ha buscado recrear
las condiciones 6ptimas de habitat para que
puedan reproducirse y vivir menos amenaza-
das en este espacio fluvial las especies autoc-
tonas emblematicas presentes en el territorio
como la rana meridional (Hylas meridionalis),
el sapillo pintojo (Discoglossus galganoi), el
sapo corredor (Epidalea calamita) o el galli-
pato (Pleurodeles waltl), entre otras. Ademas
de favorecer el refugio y comedero de otras
muchas especies de distintas clases de fauna.
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FiG. 10/ Evolucién de los trabajos de construccién de charcas para anfibios

6. Discusion de resultados y
conclusiones

En este articulo hemos puesto de manifiesto las
relaciones existentes entre algunos de los tra-
dicionales instrumentos empleados para gestio-
nar y actuar sobre los ecosistemas fluviales y
el riesgo de inundacién asociado, y los nuevos
planes y estrategias de IV vigentes a escala na-
cional y autonémica.

Los estudios y andlisis realizados ofrecen re-
sultados que responden a las diversas pregun-
tas de investigacion planteadas. La primera de
ellas, referida a la capacidad de los nuevos en-
foques, normativos y cientifico-técnicos, para
transformar la manera en que se vienen apli-
cando los programas de mantenimiento y con-
servacion de cauces, recibe varias respuestas
y suscita algunas reflexiones. Por un lado, esos
nuevos planteamientos tienen una amplia acep-
tacidn en los sectores cientifico-técnicos y admi-
nistrativos, respaldados por una nutrida serie de
guias e instrucciones oficiales. Aunque su apli-
cacion practica presenta aun un escaso recorri-
do, los casos en los que se han llevado a cabo
actuaciones en esta linea, como es la experien-
cia expuesta en este articulo, vienen reforzando
y potenciando la transformacion del paradigma
de actuacion sobre los ecosistemas fluviales.

Fuente: Daniel FazeL TELLO

En ese sentido, muchos de los expertos entre-
vistados insisten en que “es necesario aumentar
la formacioén sobre el funcionamiento y dinami-
cas naturales de estos ecosistemas, en determi-
nados cuerpos técnicos de las administraciones
competentes y equipos operativos” (Entrevista
#4), asi como “diversificar los perfiles profe-
sionales, de manera que puedan conformar-
se equipos multidisciplinares” (Entrevista #2),
como medidas para impulsar la efectividad de
los cambios que pretenden implantarse. “Esta
necesidad es mas notable especialmente en
los casos en los que son las administraciones
autondmicas y, sobre todo, las locales, quie-
nes ejecutan las actuaciones” (Entrevista #5).
Incluso, por este mismo motivo, apuntan que “es
cuestionable la idoneidad de que estas adminis-
traciones puedan tener competencias en esta
materia” (Entrevista #5).

Por otro lado, también se ha puesto de manifiesto
el papel relevante que viene jugando el conjunto
de la sociedad en la implantacién y evolucion de
estos planteamientos, tanto en un sentido como
en otro. De una parte, son notorias las deman-
das sociales de un medio ambiente adecuado y
de calidad, que pasa por superar los enfoques tra-
dicionales de mitigacion del riesgo de inundacién
y apostar por técnicas y métodos mejor integra-
dos ambientalmente. Pero, de otra parte, “siguen
estando muy extendidas las demandas de los
métodos y técnicas tradicionales de actuaciones
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sobre cauces por una buena parte de la sociedad
y determinados agentes econémicos” (Entrevista
#3), siendo este uno de los principales obstaculos
sefialado por gran parte de los expertos entrevis-
tados, para poder completar la transicion del en-
foque tradicional hacia el establecido oficialmente
en la actualidad. En esta misma linea, diversos
expertos identifican la educacién ambiental como
uno de los principales ejes de actuacion, de ma-
nera que “se reduzca sensiblemente la demanda
de las actuaciones de tipo tradicional” (Entrevista
#3). Para ello también:

“Es fundamental la incorporacion de procesos
de evaluacion antes, durante y después de la
ejecuciéon de las actuaciones sobre cauces,
que hasta ahora nadie habia llevado a cabo,
y que permitan mostrar la mayor o menor efi-
cacia y eficiencia que aportan las mismas res-
pecto a los objetivos establecidos, generando
asi nuevos ejemplos de buenas practicas”.
(Entrevista #4)

Aunque “para que esto sea posible, seria ne-
cesario también incrementar los recursos hu-
manos con los que cuentan actualmente los
departamentos competentes” (Entrevista #4).
Una evaluaciéon en cuya implementacion el
MITERD trabaja actualmente, lo que

“Permitira demostrar las limitaciones de algu-
nas de las tipologias de actuaciones tradicio-
nalmente aplicadas, reforzando asi el necesario
cambio de enfoques hacia procedimientos que
maximicen la multi-funcionalidad de las medi-
das adoptadas, y el incremento de los co-bene-
ficios alcanzados” (Entrevista #4)

Por otro lado, respecto a la pregunta de in-
vestigacion referida a la capacidad real que
tienen los programas de mantenimiento y con-
servacion de cauces para contribuir a los ob-
jetivos de las estrategias territoriales de 1V,
podemos afirmar que potencialmente esta es
alta, siempre que se cuente con unos progra-
mas cefiidos a los nuevos enfoques plantea-
dos, basados en la apuesta por SBN. Esta
conclusion esta respaldada por la totalidad
de los expertos entrevistados. No obstante,
cabe sefalar que algunos expertos observan
con cautela dicha aportacién, en la medida en
la que opinan que para que ello se materialice
plenamente, “deberian tratarse de proyectos
de restauracion ambiental stricto sensu, y no
de los mencionados programas, aun con el
empleo de SBN, debido a las limitaciones que
presentan sus escalas de actuacién temporal
y espacial” (Entrevista #8).

Respecto a esto ultimo, también es necesa-
rio recalcar la apreciacion de varios expertos
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entrevistados sobre el importante papel que
desempefa la ordenacion del territorio en la
gestion de los espacios fluviales, siendo esta
“‘uno de los instrumentos mas importantes
para mejorar el estado ecoldgico de los mis-
mos y la gestidn del riesgo de inundacién aso-
ciados” (Entrevista #8). Asi, argumentan,

“Se debe caminar hacia una ordenacion terri-
torial mas responsable y sensible de lo que
ha sido hasta ahora respecto a estos asun-
tos, de manera que otros instrumentos, como
los programas de mantenimiento y conserva-
cion de cauces, puedan ser realmente utiles”
(Entrevista #1)

Con ese telon de fondo, de la experiencia de
intervencion que se presenta como estudio
de caso, tras un afio y medio de seguimiento
después de finalizada la obra, se extraen los
siguientes resultados:

e Las tareas de recuperacion de la conecti-
vidad longitudinal han permitido permea-
bilizar una longitud de cauce de 4,15 km,
al haber conseguido conectar el tramo ob-
jeto de intervencion con el tramo superior
(hasta el siguiente azud situado aguas arri-
ba) y la desembocadura del arroyo en el rio
Guadalquivir. A su vez, se han manifestado
de manera visible los procesos hidrogeo-
morfoldgicos que se desencadenan tras la
eliminacion de estos obstaculos transversa-
les. En este caso, se ha podido constatar
la rapida reordenacion de los sedimentos
acumulados en los vasos de los azudes,
evacuandolos hacia aguas abajo y reequi-
librando parcialmente el perfil longitudinal
del cauce, modificandose la granulometria
del lecho aguas arriba y abajo; aspectos in-
tensificados tras las primeras crecidas ordi-
narias acontecidas durante los dos ultimos
meses del afio 2020 y primeros del 2021.
De esta manera se han podido confirmar
los modelos de respuesta geomorfoldgi-
ca esperados (CoLLins & al., 2007; OLLERO
& al., 2014; EUROPEAN COMMISSION,
2021). Por otro lado, otro aspecto relevan-
te ha sido la constatacion del ascenso, en
la posterior época de desove (primavera
de 2021) de varios ejemplares de barbos
gitanos (Luciobarbus sclateri) a través del
tramo reconectado, alcanzando el siguiente
obstaculo transversal situado aguas arriba,
confirmando asi la recuperacién ecoldgica
de la conectividad longitudinal del tramo de
cauce sobre el que se ha actuado.

* Respecto a la eliminacién de cainas y
recuperacion de la vegetacion autéc-
tona, se ha observado una densidad de
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rebrote en los rodales de cafias interve-
nidos < 2 tallos/m?, logrando que, en su
lugar, se desarrollen y colonicen el sus-
trato diversas formaciones herbaceas
autéctonas, surgidas espontaneamente,
junto a las arbustivas y arbéreas plan-
tadas durante la actuacion. Ademas, en
lo referido a la experimentacion realiza-
da sobre el método de enterramiento e
inertizacién de los rizomas, se ha podido
constatar la inexistencia total de rebrotes
tanto en las zanjas que se cubrieron con
plasticos (creando las charcas para an-
fibios) como en las que no. Por lo que
podemos concluir que, enterrandolos al
menos a 1,5 metros de profundidad, no
seria necesario la aplicacion de cubri-
mientos plasticos, tal como si condiciona
el manual.

En lo referido a la creacion de habitats
para anfibios, se ha podido observar en
ellos, y en su entorno mas inmediato, la
rapida colonizacién natural por parte de
las ranas comunes (Pelophylax perezi)
y sapos corredores (Epidalea calamita),
asi como numerosas especies de odona-
tos como el caballito del diablo (/schnura
graellsii) o diversas libélulas (Sympetrum
sp., Crocothemis erythraea), ademas de
reptiles como la culebra de agua (Natrix
maura) o el lagarto ocelado (Timon lepi-
dus). A ello hay que afiadir diversa avi-
fauna que esta utilizando estos nuevos
habitats para beber y/o alimentarse,
principalmente paseriformes, pero tam-
bién algunas especies de ardeidas como
la garceta comun (Egretta egretta), la
garza real (Ardea cinerea) o el martine-
te (Nycticorax nycticorax), en época re-
productora, pasos migratorios y durante
la invernada.

Por ultimo, la difusién y divulgacion de
las actuaciones realizadas, tanto en
redes sociales como en medios de co-
municacion (DIARIO DE SEVILLA, 12 de
diciembre de 2020), por parte del orga-
nismo de cuenca (CHG, 12 de diciem-
bre de 2020) y también de asociaciones
ciudadanas ambientalistas (Asociacién
en Defensa del Territorio del Aljarafe,
ADTA, 10 de diciembre de 2020), junto
con el impulso de la Administracién local
al desarrollo de nuevas actividades am-
bientales de participacion ciudadana en
este mismo tramo (AYUNTAMIENTO DE
CORIA DEL RIO, 23 de marzo de 2021),
ha favorecido una mayor visibilizacién y
una afluencia de personas sensiblemente
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superior en este tramo del corredor verde.
Esto se ha visto incrementado también
durante la pandemia de COVID-19, debi-
do a que, al igual que otras zonas verdes
proximas a nucleos urbanos, ha llegado a
masificarse en diversos momentos tras el
levantamiento de los confinamientos do-
miciliarios. La coincidencia de esta situa-
cién con el desarrollo de la intervencion
hizo aumentar la expectacion de la po-
blacion por los trabajos que se estaban
llevando a cabo, lo que contribuy6 a la
difusiéon y divulgacion de estos. Ello ha
propiciado que, durante y después de las
actuaciones, se hayan ido estableciendo
de manera espontanea diversas activi-
dades de iniciativa ciudadana que ante-
riormente apenas tenian lugar en este
tramo concreto del corredor verde (gru-
pos de avistamiento de aves, practica de
escalada en un rocéodromo improvisado
bajo el viaducto de la SE-40, cicloturis-
mo, running, etc.). Como sefiala uno de
los expertos entrevistados, “la masifica-
cion de estos espacios naturales acon-
tecida en momentos determinados de
la pandemia debe servir, en todo caso,
para poner de manifiesto la necesidad de
poder contar con mas espacios de este
tipo” (Entrevista #9).

La evolucion sefialada indica que el benefi-
cio puede alcanzar objetivos superiores vy
mas ambiciosos, basados en la apropiacién
e identificacion social con el elemento territo-
rial objeto de la actuacién, redundando a su
vez en una mayor perdurabilidad de los es-
fuerzos institucionales, técnicos y econémicos
realizados, que acaba finalmente revirtiendo
en una mejor conservacion del espacio fluvial
(ScHmibT & al., 2010). Esto también esta en
consonancia con las peticiones expresadas
unanimemente en el llamado Libro Blanco del
Aljarafe, por el conjunto de agentes sociales
de la comarca, en el que relacionan la recu-
peracién de las caracteristicas territoriales
identitarias de la misma como elemento fun-
damental para impulsar un modelo de desa-
rrollo socioeconémico y territorial realmente
sostenible, que permita contener la progresiva
dependencia con respecto a la cabecera me-
tropolitana (ADTA & Asociacién Empresarial
Aljarafe, AEA, 2005).

Por todo ello, podemos concluir que:

 En contraposicién a los planteamientos
tradicionales, los nuevos enfoques cien-
tifico-técnicos de actuaciones sobre sis-
temas fluviales para mejorar su estado
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ecoldgico y gestionar el riesgo de inunda-
cion, a través de los programas de man-
tenimiento y conservacién de cauces, se
encuentran actualmente respaldados por
un marco normativo y diversas guias y es-
trategias oficiales que les confieren una
significativa implantacion juridico-técnica
en nuestro pais. No obstante, habiendo
quedado obsoletas las técnicas y métodos
de actuacion tradicionales, en la practica
siguen siendo empleadas con bastante
frecuencia, debido a los diversos factores
estudiados.

» Estos nuevos planteamientos, aplicados
a los programas referidos, se traducen
en una serie de actuaciones de SBN que,
aunque a escalas temporales y espaciales
mas reducidas, permiten alcanzar deter-
minados objetivos compartidos con la res-
tauracion fluvial.

» Tras analizar el papel que desempefan
los sistemas fluviales en los diversos pla-
nes y estrategias regionales de IV y en la
ENIVCRE, las actuaciones que sean lle-
vadas a cabo sobre ellos determinaran el
mayor o menor desarrollo de la IV territo-
rial. Por ello, la ejecucién de programas de
mantenimiento y conservacién de cauces
en linea con los nuevos enfoques sefala-
dos, con actuaciones como las ejecutadas
en el caso de estudio expuesto, permiti-
ra considerarlos como instrumentos utiles
para el desarrollo de la |V territorial.

* Para que esto sea posible, sera necesario
conseguir superar los obstaculos sefala-
dos anteriormente y progresar en lineas
de actuaciéon concretas como las que se
aplican en el caso de estudio analizado.

Estas conclusiones verifican las hipdtesis
planteadas en este articulo, a la vez que
ponen de manifiesto las dificultades que to-
davia es necesario superar para que estos
programas puedan funcionar realmente
como instrumentos para el desarrollo de la
IV territorial.
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8. Anexo: cuestionario de las
entrevistas

1° ¢Qué considera o entiende por “programas de
mantenimiento y conservacion de cauces? ;De
qué manera se han venido aplicando a lo largo del
tiempo, en las ultimas décadas?

2° ; Cree que se ha producido o se esta produciendo
alguna modificaciéon en estas practicas en los
ultimos afos? Si fuera asi, ¢conoce algunos
ejemplos concretos?

3° ¢ Considera adecuado el marco normativo actual
relativo a estos programas? ¢ Cree necesario una
modificacién o revisiéon? ;En qué sentido?

4° ; Los considera equivalente a “limpiezas” y dragados
de cauces? ;Cree que deben diferenciarse y
separarse dichos programas de las mencionadas
“limpiezas” y dragados? ;Considera utiles estos
Ultimos para gestionar el riesgo de inundacion?

5° ;Qué relacién potencial encuentra entre estos
programas de mantenimiento y la restauracién
fluvial? ;Considera que pueden aportar a lograr
los objetivos de la restauracion fluvial? ;Es
adecuada la aportacion y dedicacion actual de
fondos de los programas de mantenimiento al
desarrollo de actuaciones de restauracion fluvial?
¢Deberian incrementarse o, por el contrario,
detraerse?

6° ¢ Conoce el actual concepto de Infraestructura Verde
que se esta aprobando en estos momentos en
forma de Estrategias, Planes, Instrucciones y
Guias? ¢Crees que aporta contenidos nuevos
respecto a los conceptos que ya existian, como
por ejemplo corredores verdes, sistemas o redes
de espacios naturales, cinturones verdes urbanos,
etc.?

7° ¢ Qué opina sobre la relacién entre los programas
de mantenimiento y conservacion de cauces y las
estrategias de Infraestructura Verde? ;Cree que
se podria producir algun tipo de integracion entre
ellos, por ejemplo, a través de las actuaciones de
tipo restauracion fluvial?

8° En base a lo anterior ;Cree que estos programas
de mantenimiento de cauces podrian concebirse
como un instrumento util para desarrollar la
Infraestructura Verde territorial? ¢ En qué medida?
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9° ; Qué dificultades observa en que la mencionada
instrumentacion pueda ser posible? ; Cudles serian
los principales obstaculos para ello?

10° ¢ Qué aspectos seria necesario mejorar o modificar
para lograrlo? ¢Cudles serian los principales
factores que facilitarian esas modificaciones?

9. Listado de Acronimos / Siglas

ADTA Asociacion en Defensa del Territorio
del Aljarafe

AEA Asociacion Empresarial Aljarafe

ADECUNA Asociacion de Defensa de la Cultura

y la Naturaleza

ARPSIs Areas de Riesgo Potencial Significativo
de Inundacion

CHD Confederacién Hidrografica del Duero

CHG Confederacién Hidrografica del
Guadalquivir

DMA Directiva Marco de Agua

DOT Directrices de Ordenacién del Territorio

DPH Dominio Publico Hidraulico

ENIVCRE Estrategia Nacional de Infraestructura

Verde y de la Conectividad y Restau-
racion Ecoldgicas

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

IPCC

\Y
MITECO
MITERD
PATIVEL
PDMCEA
PGRI
PNOA MA
POTAUS
PROT
RDPH

SBN
SEMA

TRAGSA

WWEF

Riopudio (Sevilla)

Daniel Fazeli & Leandro Del Moral

Intergovernmental Panel on Climate
Change (Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico)
Infraestructura Verde

Ministerio para la Transicion Ecoldgica
Ministerio para la Transicion Ecoldgica
y el Reto Demografico

Plan de Accién Territorial de la
Infraestructura Verde del Litoral

Plan Director para la Mejora de la
Conectividad Ecoldgica de Andalucia.
Plan de Gestién del Riesgo de
Inundacién

Plan Nacional de Ortofotografia Aérea,
Méaxima Actualidad

Plan de Ordenacion del Territorio de la
Aglomeracién Urbana de Sevilla
Plan Regional de Ordenacion del
Territorio

Reglamento del Dominio Publico
Hidraulico

Solucién Basada en la Naturaleza
Secretario de Estado de Medio
Ambiente

Empresa de Transformacion Agraria,
S.A.

World Wildlife Fund

878



CIUDAD Y TERRITORIO

ESTUDIOS TERRITORIALES

ISSN(P): 1133-4762; ISSN(E): 2659-3254
Vol. LIV, N2 214, invierno 2022

Pags. 879-898
https://doi.org/10.37230/CyTET.2022.214.5

CC BY-NC-ND
[@OEI0)

— BY NC ND

Dinamicas participativas en la ordenacion
municipal: casos de Vitoria-Gasteiz
y Cartagena

Victoria ARTES-HERNANDEZ @
Jaume BLANCAFORT-SANSO @
Patricia REUS-MARTINEZ ®

@ Becaria de investigacion

@y ® Profesores contratados doctores, Departamento Tecnologia de la Edificacion
W@ 6 Universidad Politécnica de Cartagenay

Grupo de 1+D+| Contemporary City and Arquitectural Design

Resumen: Se efectia un analisis comparativo de las acciones de participacion ciudadana en la redac-
cion del Avance del Plan General de Ordenacion Urbana (PGOU) en dos ciudades con similar poblacion:
Vitoria-Gasteiz y Cartagena. En Vitoria-Gasteiz la redaccion del Avance se dilaté once aifios, con proce-
sos de participacion salteados temporalmente, mientras que en Cartagena se redacté en menos de un
ano y la participacion se redujo a un periodo de unos pocos meses. La informacién generada por los
ciudadanos en ambos programas fue de gran calidad, concretando demandas y/o propuestas vecina-
les. Siguiendo una serie de items definitorios se analizan comparativamente ambos procesos y se
concluye realizando una revision critica de los aspectos que deberian corregirse para mejorar tanto los
procesos de participacion como la incorporacién en la figura de planeamiento de la informacién gene-
rada en ellos.

Palabras clave: Urbanismo; Ciudadania; Participacion; Municipio.

Recibido: 17.11.2021; Revisado: 28.01.22

Correo electrénico: victoria.artes@edu.upct.es; N° ORCID: https://orcid.org/0000-0002-3490-8274
Correo electronico: jaume.blancafort@upct.es; N° ORCID: https://orcid.org/0000-0002-8718-6228
Correo electronico: patricia.reus@upct.es; N° ORCID: https://orcid.org/0000-0003-4805-385X

Los autores agradecen los comentarios y sugerencias realizados por los evaluadores anénimos, que han contribuido a mejorar
y enriquecer el manuscrito original.

Igualmente agradecen al Banco Santander la concesion a Victoria Artés de una Beca de Iniciacion en la Actividad Investigadora
en 2019.

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 879


mailto:victoria.artes@edu.upct.es
https://orcid.org/0000-0002-3490-8274
mailto:jaume.blancafort@upct.es
https://orcid.org/0000-0002-8718-6228
mailto:patricia.reus@upct.es
https://orcid.org/0000-0003-4805-385X

Estudios Dindmicas participativas en la ordenacion municipal: Vitoria-Gasteiz y Cartagena

Victoria Artés & Jaume Blancafort & Patricia Reus

Participatory dynamics in municipal planning: the cases of
Vitoria-Gasteiz and Cartagena

Abstract: The article presents a comparative analysis of the actions about citizen participation in the
drafting of the Advance of the Urban Master Plan carried out in two cities with similar populations:
Vitoria-Gasteiz and Cartagena. In Vitoria-Gasteiz the process of drafting the Advance was delayed
eleven years, with participation processes temporarily skipped; while in Cartagena it was drafted in
less than a year, and participation was reduced to a period of a few months. The information gener-
ated by citizens in both programs was of high quality, specifying neighborhood demands and/or pro-
posals. Following a series of defining items, both processes are analyzed comparatively concluding
with a critical review of the aspects that should be corrected to improve, both the participation pro-

cesses, and the incorporation of the information generated in them into the planning process.

Keywords: Urban planning; Citizenship; Participation; Municipality.

1. Introduccion

1.1 Contexto empirico: necesidad de
participacion ciudadana en los
procesos de planificacion urbana

ciudades son procesos muy dilatados en

el tiempo y, por tanto, dificiles de percibir
en la inmediatez del momento. Segun AscHER
(2004), el urbanismo moderno surgido el siglo
pasado hablaba de una ciudad a largo plazo
mientras que el neourbanismo vigente trata
de hacer una gestion mas reflexiva del pla-
neamiento, persiguiendo la solucion ad hoc
frente a la norma. El urbanismo debe servirse
de herramientas de ordenacién del espacio,
basadas en la indagacién, el analisis y la ne-
gociacién, para intervenir en la ciudad y pla-
nificar actuaciones que prioricen los objetivos
colectivos. Por tanto, es una decisién que
involucra a la ciudadania y a actores urbanos
de ambitos sociales, politicos, econdmicos,
técnicos o administrativos, que aunan visio-
nes para lograr una ocupacion del suelo or-
denada, regulada y sostenible, centrando su
interés en el bienestar de las personas y su
adecuada relacion con el medio.

I as trasformaciones urbanisticas de las

En Espafa, el instrumento de ordenacion, planifi-
cacion y coordinacion urbanistica a escala muni-
cipal, es el Plan General de Ordenacion Urbana
(PGOU), que recoge aspectos como la califica-
cion del suelo, el régimen de proteccion y restric-
ciones de uso, la disposiciéon de equipamientos
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o el trazado de infraestructuras (FArRINOs & al.,
2015). Comporta una estrategia territorial amplia
y global que necesita alinear las politicas de or-
denacion con los retos y objetivos generales del
municipio. El Avance de un PGOU es el primer
paso administrativo para elaborar un nuevo pla-
neamiento sirviendo para sopesar si procede la
revision de un PGOU. Tiene por objeto definir la
preordenacion, delimitar el ambito, estructura ge-
neral y zonificacion basica, asi como fundamen-
tar los criterios, objetivos y posibles alternativas
para su tramitacion. En definitiva, define el futuro
desarrollo del municipio, por lo que es importan-
te involucrar desde el inicio a todos aquellos que
van a habitar esa municipalidad.

Es esencial analizar cémo se introduce la parti-
cipacion de los vecinos y demas agentes urba-
nos involucrados, para incorporarla eficazmente,
mejorarla y coproducirla en base a la experiencia
previa. El desafio consiste en promover la dispo-
sicion de los ciudadanos a implicarse en la recon-
figuracién o disefio de sus escenarios urbanos
y en activar la voluntad politica. Para GonzALEz
(2018) este desafio tiene una doble paradoja en
la elaboracion de los PGOU. De una parte, la pla-
nificacion tenia en si misma un caracter integra-
dor, pero no llegaba a conectar debidamente los
procesos participativos con la perspectiva del te-
rritorio. Esto podia deberse a que los programas
de participacion no creaban una visién conjun-
ta que persiguiera objetivos globales en pro del
bien comun. La segunda paradoja se refiere al
contexto de nueva politica donde se enmarca su
redaccion, en la que se demanda una resolucion
temporal eficaz cuando los procesos participa-
tivos exigen tiempo extra para llevarse a cabo.
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1.2 Ordenacion urbanay
democracia: punto de encuentro de
la participacion ciudadana

La Declaracion Universal de los Derechos
Humanos expresa en el Articulo 21. 1 que “toda
persona tiene derecho a participar en el gobierno
de su pais, directamente o por medio de represen-
tantes libremente escogidos” (ORGANIZACION
DE LAS NACIONES UNIDAS, 1948). El Tratado
de Maastricht de la UNION EUROPEA (1992),
acerco las decisiones publicas a los ciudada-
nos estableciendo el principio de subsidiariedad
donde se incorpora la participacion ciudadana si-
guiendo el criterio de Administracion mas proxi-
ma e idénea. En Espania, la participacion de los
ciudadanos en los asuntos publicos esta prevista
en la CONSTITUCION ESPANOLA! (1978), ava-
lada en la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana?
(ESPANA, REAL DECRETO LEGISLATIVO
7/2015) y complementada por las leyes y decre-
tos autondémicas de cada region.

Varios investigadores han sido adalides de la
participacion ciudadana. Para ARNsTEIN (1969),
no es un ejercicio superficial, sino que es poder
ciudadano en su plenitud. HALPRIN (1972) ma-
nifesté que las personas tenian que implicarse
en el proyecto de su ciudad, que no podia ser
un disefio unilateral, pues los habitantes son los
que realmente se ven influenciados por el pla-
neamiento. Segun TourAINE (1992), la meta de
la sociedad democratica es alcanzar la mayor
diversidad posible mediante la participacion del
mayor nimero de habitantes en los instrumentos
para beneficiarse de la actividad colectiva. Por
su parte, Boira (2000) considera que la participa-
cién se revindica como un derecho de la socie-
dad en respuesta al malestar de los ciudadanos
ante unas decisiones tomadas tradicionalmente
lejos de ellos.

Es perentoria la necesidad de crear un mo-
delo urbanistico democratico reflejo de la so-
ciedad y comprometido con ella. En las dos
ultimas décadas, la teoria de la participacion

" El Articulo 9.2 sefiala que los poderes publicos deben “fa-
cilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida
politica, econémica, cultural y social”. El Articulo 105a esta-
blece que la ley regulara “La audiencia de los ciudadanos,
directamente o a través de las organizaciones y asociacio-
nes reconocidas por la ley, en el procedimiento de elabora-
cion de las disposiciones administrativas que les afecten”.

2 La Ley del Suelo garantiza en su Articulo 4.2¢ “El derecho
a la informacién de los ciudadanos y de las entidades repre-
sentativas de los intereses afectados por los procesos urba-
nisticos, asi como la participacién ciudadana en la
ordenacion y gestion urbanisticas”. El Articulo 5e afirma que
los ciudadanos tienen derecho a “Participar efectivamente
en los procedimientos de elaboracién y aprobacion de
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ha irrumpido tanto en la organizacion de
nuestras ciudades como en el pensamien-
to politico. La implementacion de medidas de
ordenacion urbana por un gobierno municipal
incluye la legitimacién popular, aunque en la
practica politica este apoyo no siempre se al-
canza (STramicioLl, 2021), pues aun queda
mucho para perfeccionar el marco legislativo y
la metodologia de intervencion urbanistica. Las
Administraciones Publicas deben vincularse a
sus ciudadanos para superar la llamada “parti-
cipacion asociada a los procesos electorales”
o los tradicionales mecanismos consultivos o
informativos (BLANCAFORT & REus, 2015), pues
la participacion es un proceso retroalimentado
entre el gobierno y su pueblo. En la actuali-
dad, los nuevos modelos de gestion y decision
democraticos han aunado las posiciones poli-
ticas y de agentes implicados para conseguir
que la planificacion sea consensuada, partici-
pada y factible. Todos estos aspectos refuer-
zan los principios que identifican los sistemas
democraticos: libertad, igualdad, equidad, soli-
daridad, participacion, regulacién y control ciu-
dadano (MoLina, 2014).

Si a principios del S. XXI el problema de la
participacién activa y propositiva de la ciuda-
dania en los procesos de planificacién urba-
nistica era su practica inexistencia, hoy dia
el foco estd en contrastar su utilidad y efi-
ciencia para que no se convierta en un ejer-
cicio sin contenidos que, ademas, generaria
a medio plazo frustracién entre la ciudada-
nia movilizada. La participacion se revindica
como una herramienta muy util para que los
vecinos accedan a las decisiones publicas,
puedan presentar sus necesidades, deman-
das y propuestas, mejorar la distribucion de
los recursos y hacer mas eficaces las politi-
cas territoriales, en particular de ordenacion
urbana, siempre que se difunda el mensaje
adecuadamente para alcanzar la mayor re-
presentatividad posible. Como los ciudada-
nos habitualmente no conocen los conceptos
ni los procedimientos urbanisticos, aunque

cualesquiera instrumentos de ordenacion del territorio o de
ordenacion y ejecucion urbanisticas y de su evaluacién am-
biental mediante la formulaciéon de alegaciones, observacio-
nes, propuestas, reclamaciones y quejas y a obtener de la
Administracion una respuesta motivada, conforme a la legis-
lacién reguladora del régimen juridico de dicha Administracion
y del procedimiento de que se trate”. El Articulo 25.1 expone
que “Todos los instrumentos de ordenacion territorial y de
ordenacion y ejecucion urbanisticas, (...) deben ser someti-
dos al tramite de informacion publica en los términos y por
el plazo que establezca la legislacion en la materia, que nun-
ca podra ser inferior al minimo exigido en la legislacion so-
bre procedimiento administrativo comun, y deben publicarse
en la forma y con el contenido que determinen las leyes”.
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si sus consecuencias, en los Programas de
Participacién Ciudadana (PPC) el equipo di-
namizador debe explicar correctamente a los
participantes el objeto, los motivos, las con-
secuencias, el potencial de resultados y las
expectativas esperables de una accion partici-
pativa determinada. La participacién no puede
ser un fin en si misma y es necesario evaluar
y auditar no solo el PPC sino la incorporacion
real en las figuras urbanisticas de los resul-
tados que esta produce. La transparencia en
el enlace entre participacion ciudadana y re-
sultados finales es totalmente necesaria para
garantizar un proceso correcto, mas alla de
otras justificaciones sociales o politicas que
de forma pervertida puedan apropiarse del
discurso.

Por cuanto queda dicho, la participacion en la
elaboracion de los PGOU se debe ejecutar en-
tendiéndose como una expresion relevante del
ejercicio de la democracia capaz de dar la res-
puesta mas eficaz a los contextos y problemas
que se encuentran los ciudadanos en el dia a
dia de su ciudad. Al respecto, este trabajo ana-
liza la participacion en la revision del planea-
miento comparando los modelos aplicados en
dos ciudades espaniolas.

2. Objetivo e interés

En linea con lo que expuso Navarro (2008)
sobre los escasos analisis de la participacion
ciudadana en asuntos publicos, a pesar de
su efecto en el territorio y su influencia como
factor estructurador en la dinamica socioeco-
nomica y democratica espafiola, este trabajo
pretende contribuir al conocimiento del grado
de implicacion ciudadana en la revision de
los PGOU de dos municipios de gran pobla-
cioén. Para ello, realiza un analisis comparativo
sobre la participacion presencial de la ciuda-
dania realizada en el Avance de PGOU de
Vitoria-Gasteiz y Cartagena. En el estudio se
consideran parametros clave como duracién
del proceso, numero de participantes, hetero-
geneidad y representatividad de la muestra,
difusién y grado de incorporacion de los datos
al documento de planeamiento, con el objeti-
vo final de generar conocimiento practico para
efectuar futuros programas participativos.

3 Cifras oficiales de poblaciéon segun el Padrén municipal a
1 de enero de 2020 segun el Instituto Nacional de Estadistica

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Se pretende contribuir a legitimar la partici-
pacion activa, examinar su influencia en los
procesos de ordenacion urbana y detectar
aspectos mejorables en los casos analizados
para poder aplicarlos en el futuro en otros
municipios de similar dimensién. Un interés
adicional del estudio radica también en dar
relevancia a los procesos participativos suple-
mentarios a lo minimo exigido por ley debido a
la creciente prioridad de las Administraciones
Publicas por incorporarlos en la ordenacién
urbana. En un estudio preliminar se han iden-
tificado otros ejemplos de participacion ac-
tiva ciudadana en la revision del PGOU de
grandes municipios en los ultimos 20 afos,
como Sevilla (691395 habitantes)?, Bilbao
(350 184 habitantes), Valladolid (299265 ha-
bitantes), Gijon (271717 habitantes), Alcala
de Henares (197 562 habitantes), y otros en
proceso de ejecucién como Malaga (578460
habitantes), Palma de Mallorca (422587
habitantes), Oviedo (219910 habitantes),
Marbella (147633 habitantes) o Santander
(173375 habitantes). Para este articulo se ha
seleccionado analizar y comparar los casos
de Vitoria-Gasteiz (253996 habitantes) y de
Cartagena (216 108 habitantes), por ser repre-
sentativos en participacion ciudadana activa, y
tener similar poblacién y distribucién territorial
de centro urbano y entidades locales menores
(Vitoria) o diputaciones (Cartagena).

3. Materiales y métodos empleados

Al no existir una metodologia comun para ana-
lizar la participacion ciudadana en la redaccion
de los PGOU, en este estudio se han seguido
dos ejercicios metodologicos para abordar los
objetivos, empleando tanto técnicas cuantitati-
vas de recopilacion y analisis de datos especi-
ficos como cualitativas basadas en técnicas de
observacion y entrevistas personales.

Para el caso de Vitoria-Gasteiz se ha llevado
a cabo una vasta busqueda documental basa-
da principalmente en las actas de las sesiones
disponibles en la web del proceso “REimagina
Vitoria-Gasteiz” y se han realizado diversas
entrevistas para recoger testimonios relevan-
tes involucrados en el proceso. En el caso de
Cartagena, ademas de revisar la documentacion
institucional, se ha tenido acceso directo al equi-
po dinamizador de las actividades participativas

que puede consultarse en https://www.ine.es/dynt3/inebase/
es/index.htm?padre=517&capsel=523.
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y a su trabajo de campo. En ambos casos se ha
buscado alcanzar el conocimiento idéneo de los
hechos para identificar los aspectos relevantes
y problematicas y comparar ambos procesos.

El analisis documental y la exploracién cualita-
tiva mediante entrevistas personales a los pro-
tagonistas, ha posibilitado elegir los parametros
de evaluacion comunes a ambos procesos: ca-
lendario, tipologia y cantidad de acciones par-
ticipativas, numero de personas participantes,
heterogeneidad social, representatividad de po-
blacién, grado de difusién e incorporacion efecti-
va de los datos extraidos de la participacion en
el documento de Avance de PGOU.

Contexto urbanistico en la
Revision de los PGOU

Antecedentes en Vitoria-Gasteiz

El PGOU vigente en Vitoria-Gasteiz, que entrd
en vigor en 2003, afecta al ndcleo urbano y a sus
63 entidades locales menores. Se aprobaron
textos refundidos en 2006 y en 2010 pero cuen-
ta desde entonces con numerosas modificacio-
nes (AYUNTAMIENTO DE VITORIA-GASTEIZ,
2010), mostrando la pertinencia de revisar el
planeamiento. En 2008, el Consistorio acordd
reformular el PGOU mediante unos Estudios
Previos acompafnados de un proceso participa-
tivo especializado, donde un diagnéstico exper-
to y previo al Avance identifico las actuaciones
urbanisticas necesarias, su ambito y caracter y
determiné los instrumentos idéneos para aco-
meterlas. Para ello sacd a concurso conjunta-
mente la redaccion de los Estudios Previos y
del proceso participativo, que fue adjudicado a
MECSAS.L.

Tras la aprobacion de los Estudios Previos, en
2013 se autorizé proseguir con la redaccién
del documento de Avance precedida de un
programa de participacion. Para ello se cre6
la Oficina de Revision del PGOU, vinculada al
Departamento de Urbanismo y al Servicio de
Planeamiento cuyo cometido, ademas de asu-
mir la coordinacion del proceso, era informar
a la ciudadania sobre la tramitacién, asi como
supervisar y debatir los resultados de la par-
ticipacion. En 2017 se adjudicé la redaccion
del Avance a la unién de Trion-Usandizaga
Arquitectura y Urbanismo S.L.P. & EKAIN

CyT

S.A., que entregaron el documento en 2019.
Por ultimo, durante la fase de Exposicion
Publica del documento en 2020 se realizé un
tercer proceso participativo ciudadano coor-
dinado por dicha Oficina para contrastar las
conclusiones con la ciudadania.

Antecedentes en Cartagena

El vigente PGOU de Cartagena se aprobd en
1987 por la Asamblea Regional de Murcia y ha
sufrido 80 modificaciones hasta la fecha, reali-
zandose un refundido del Texto de las Normas
Urbanisticas en 1995. Como las necesidades
del municipio han cambiado extraordinaria-
mente en los ultimos 30 afos, agotandose el
modelo urbano y territorial previsto, se requirid
elaborar una nueva revision. Con ese espiri-
tu se inici6 en 2005 el proceso, que concluyd
en 2011. Pero el Tribunal Supremo confirmé
su nulidad en 2015 tras una demanda inter-
puesta que argumentaba numerosos e impor-
tantes defectos (ESPANA, SENTENCIA DEL
TRIBUNAL SUPREMO, 2016). En esa situacion,
la Comunidad Autdbnoma de la Regién de Murcia
aprobd en 2018 unas Normas Transitorias para
el Municipio de Cartagena que crearon un marco
normativo de minimos que permitiera el ejercicio
del urbanismo a corto plazo, aunque sin orde-
nar o desarrollar el suelo. Esta situacion sigue
sin satisfacer las necesidades requeridas, dado
que el planeamiento de los afios 80 se basaba
en un urbanismo extensivo que buscaba ampliar
los horizontes ante el creciente aumento de la
poblacion ocurrido en esa década cuando ac-
tualmente los expertos no prevén un crecimiento
poblacional en Cartagena. Por ello, es necesario
ahora frenar la expansién del territorio urbano
y adoptar nuevas medidas que regeneren las
areas urbanas deterioradas.

En 2018 el Ayuntamiento de Cartagena convocé
un concurso para asesorar y redactar los docu-
mentos de Avance y el proceso de participacion
publica de la revision del PGOU del municipio,
adjudicado a Incotec Consultores S.L. (ICC)
en colaboracion con el equipo de investigacion
Estudios y Accion Metropolitana (EAM), forma-
do por arquitectos de la Universidad Politécnica
de Cartagena y sociologos de la Universidad de
Murcia. EAM desarrollé los trabajos relativos al
proceso participativo, incluida la dinamizacién,
excepto la comunicacion y difusion que quedd
reservada a ICC.
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5. Resultados

5.1 Concepcidn del programa de
participacion: esquema generaly
cronologia de la participacion

5.1.1 Vitoria-Gasteiz

En el Pais Vasco, la legislacion urbanistica au-
tondmica recoge el derecho de sus ciudadanos
a intervenir mediante programas especificos su-
mados al derecho a la informacion, tales como
sesiones explicativas, consultas populares y
material divulgativo del contenido (LEY 2/2006).

Asi pues, hubo tres momentos participativos
(Fic. 1) en Vitoria-Gasteiz: en los Estudios
Previos (2009), antes de la redaccion del Avance
(2013-2016) y tras la Exposicion Publica de los
resultados (2020). A diferencia de Cartagena,
no hubo participacién ciudadana abierta en la
fase propositiva de la redaccién del Avance. En
los Estudios Previos, hubo participacién profe-
sional dirigida a un publico interesado, a través
de mesas territoriales, reuniones y conversacio-
nes con el Ayuntamiento y otras entidades pu-
blicas. Previo a la elaboracién del Avance hubo
dos momentos participativos: la Fase 1 con un
diagnéstico compartido sobre “;Cémo vives
Vitoria-Gasteiz hoy?”, con actividades, talleres
y foros para toda la ciudadania; y la Fase 2 con
un proceso de propuestas profesionales sobre
la ciudad de “Vitoria-Gasteiz en 2025”. Tras la
Exposicion Publica, se realizaron dinamicas par-
ticipativas publicas de comprobacion del docu-
mento llamadas “jMueve ficha! en el disefio del
futuro de Vitoria-Gasteiz”, que debieron adaptar-
se a la semipresencialidad ante la irrupcién de
la pandemia del SARS-COV-2.

El Ayuntamiento también se valié de un equipo
de urbanistas especializados en participacion
ciudadana para confeccionar un proceso parti-
cipativo diverso y atractivo. Previamente, se rea-
lizé una participacion interdepartamental en el
Ayuntamiento para que los técnicos municipales
propusieran realizar actividades para el publico.
La Oficina Técnica de Planeamiento decidia la
visién que necesitaba conseguir y el Servicio de
Participacion direccionaba la participacién hacia
el perfil conveniente, mientras la dinamizacion
de cada taller se externalizaba hacia colectivos
0 empresas especializadas.
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5.1.2 Cartagena

La Region de Murcia garantiza por ley la parti-
cipacion ciudadana en la formulacion y tramita-
cion de los PGOU, particularmente el derecho
de iniciativa e informacién (LEY 13/2015). Asi
en 2019 tuvo lugar la participacion en el Avance
de la Revision del PGOU de Cartagena en una
Unica fase bajo el lema “Tu piensas la Cartagena
del mafiana” con diferentes protagonistas (Fic.
1). Partiendo de un borrador realizado por ICC
con distintas alternativas de enfoque, en el que
se explicaban posibles decisiones sobre el pla-
neamiento y se establecian alternativas estra-
tegias territoriales, EAM organizé el PPC para
llegar a una amplia representacion de la socie-
dad en el breve periodo disponible.

Se plantearon distintas tipologias organizadas en
dos estadios: uno de andlisis del contexto (expli-
cacion histérica, normativa y conceptual del pla-
neamiento vigente, y descripcion del borrador del
Avance con sus alternativas en el contexto urbano
y social) y un segundo estadio donde los partici-
pantes proponian ideas, acciones a considerar y/o
incorporar en la redaccion del Avance por los téc-
nicos. La redaccion del Avance se fue realizando
en paralelo a los procesos participativos ciudada-
nos de forma que los resultados de estos deberian
influenciar y ser asumidos de forma justificada por
los redactores.

Con esta concepciodn se organizaron diversas ac-
tividades: A. Talleres abiertos a la ciudadania (dos
talleres en cada una de las cuatro zonas de divi-
sion municipal). B. Talleres para técnicos municipa-
les de las distintas areas municipales. C. Talleres
con representantes de entidades sociales, cultura-
les y econémicas del municipio. D. Entrevistas a
expertos en diferentes materias relacionadas con
el planeamiento urbano en Cartagena (sociedad,
economia, infraestructuras, medioambiente, etc.)
y E. Entrevistas a los representantes de los grupos
politicos municipales.

Los talleres se realizaron en dependencias mu-
nicipales mientras que las entrevistas ocurrieron
en localizaciones convenidas con los participan-
tes. La convocatoria de los talleres ciudadanos
estuvo abierta a toda la sociedad de Cartagena,
y los técnicos, expertos y politicos fueron con-
vocados por EAM, de forma personalizada para
las otras acciones participativas. Como resulta-
do de todas las aportaciones y reflexiones re-
cogidas en el proceso participativo se entregd
un informe a los técnicos redactores del Avance
y se elaboraron los paneles resumen del PPC
a exhibir en la fase de exposicién publica del
Avance de PGOU.
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FIG. 1/ Linea temporal de desarrollo comparativo de la revision de los Planes Generales de Ordenacion Urbana de

Vitoria-Gasteiz y Cartagena

Actualmente, tanto en Vitoria-Gasteiz como en
Cartagena, el proceso de revision del PGOU se
encuentran en el mismo punto de redaccion: hacia
la Aprobacion Inicial. Sin embargo, el camino se-
guido y la gestion de la participacion en el desarro-
llo de la revision, ha sido muy diferente.

5.2 Metodologia empleada en los
Programas de Participacion
Ciudadana abiertos a la poblacién

5.2.1 Vitoria-Gasteiz

En Vitoria-Gasteiz hubo dos momentos de par-
ticipacion abierta a la ciudadania: uno, previo
a la redaccion del Avance y otro, durante su
Exposicion Publica (Fic. 1). La participacion en
los Estudios Previos, realizada por la empre-
sa adjudicataria MECSA S.L., se organiz6 en
mesas tematicas para expertos y administracio-
nes, dando como resultado un diagnéstico técni-
co. Este proceso participativo mostré la carencia
de una perspectiva social y cred la necesidad

Fuente: Elaboracién propia

de realizar un diagndéstico ciudadano. Para sub-
sanarlo, en la fase previa a la elaboracion del
Avance tuvieron lugar una serie de dinamicas
muy diversas por toda la ciudad que involucra-
ron a distintos tipos y sectores de ciudadania
(Fic. 2).

La Oficina Técnica cred y dirigid el programa
“REimagina Vitoria-Gasteiz’, que abarcaba todo
el proceso participativo del Avance. Este se se-
par6 en dos fases: la de diagndstico compartido
“¢ Como vives Vitoria-Gasteiz hoy?” para anali-
zar la ciudad del momento entre todos (febrero a
noviembre de 2013); y otra de propuestas (2016)
bajo el lema “Imagina Vitoria en 2025” donde se
debatieron los puntos clave del diagndstico ciuda-
dano con especialistas. Por tanto, la ciudadania
no especializada estuvo involucrada solo en la pri-
mera fase, donde se sucedieron actividades que
buscaron diversificar al maximo la participacion.
Se realizaron talleres para nifios, para jovenes,
en zonas rurales y teniendo en cuenta la inclu-
sién de género y la reinsercion social. Una vez
se presento el documento de Avance en 2019 y
coincidiendo con el periodo de Exposicion Publica
previo a la Aprobacion Inicial, tuvo lugar un nuevo
ciclo participativo (2020), no previsto inicialmente.
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EXPOSICION DINAMIZADA
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Fic. 2/ Actividades participativas abiertas a la ciudadania en el municipio de Vitoria-Gasteiz

La organizacién de esta nueva participacion salié
a concurso publico, pero al no postularse ningun
candidato fue asumida de nuevo por la Oficina de
Revision. Este proceso estuvo integramente abier-
to a la ciudadania con exposiciones vy talleres te-
maticos sobre los ejes estratégicos definidos en
los Estudios Previos: actividad econémica, medio
rural, sostenibilidad, patrimonio histérico, ciudad
compacta y ciudadania.

5.2.2 Cartagena

En Cartagena, los talleres de dinamicas abiertas
a la ciudadania se organizaron y se dirigieron a
los vecinos del municipio no necesariamente or-
ganizados. Contaron desde enero hasta marzo
de 2019 para desarrollar las actividades ya que el
Avance debia presentarse en abril y por la exten-
sion y heterogeneidad del municipio, se dividio en
cuatro zonas (Fic. 3): este, oeste, centro y norte.
El Servicio de Descentralizacion y Participacion
Ciudadana del Ayuntamiento colaboré en la se-
leccién y gestion de locales para los talleres
e identificar los responsables vecinales. Los

AP

ACTIVIDADES PARTICIPATIVAS | @ @ TALLER NORTE

ABIERTAS A LA CIUDADANIA | @ @ TALLER OESTE
Anélisis (A) y propuestas (P) | @ © TALLER CENTRO
2019
® © TALLERESTE

Fuente: Elaboracién propia

emplazamientos fueron: local de la Asociacién de
Vecinos de Canteras (zona oeste), el Centro de
Recursos Juveniles (zona centro), el local social
de Los Belones (zona este) y el centro civico de
Pozo Estrecho (zona norte).

En la concepcion del PPC, se decidié desarrollar-
lo con los ciudadanos en dos jornadas separadas
un mes entre ellas, siguiendo dinamicas paralelas
con los representantes y los técnicos municipales.
La primera se dedico al andlisis, reconocimiento y
diagnéstico del territorio, mientras la segunda se
centro en la formulacién de propuestas. Los talle-
res vecinales tuvieron lugar entre enero y marzo,
desde las 19 hasta las 21h, para no interferir en la
jornada laboral. Sin ser imprescindible para par-
ticipar, en las campafas divulgativas se animé a
los interesados a realizar una inscripcion previa
via email, aportando datos tales como edad, sexo,
ocupacion, residencia, situacion laboral, ambito
de actividad o pertenencia a alguna asociacion.
Gracias a ello se previ6 la afluencia de participan-
tes y, antes de la sesion, se repartieron de forma
heterogénea en subgrupos de 6 a 10 miembros
para garantizar cierta pluralidad en los debates
grupales, resultando reflexiones mas enriquece-
doras. En el trascurso de los talleres los miembros

Fic. 3/ Actividades participativas abiertas a la ciudadania en el municipio de Cartagena
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Fuente: Elaboracién propia
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de EAM guiaron las dindmicas, pero permitiendo
el trabajo auténomo de cada subgrupo y fomen-
tando la participacion de todos los asistentes. En
este sentido, se insistié en que todas las aporta-
ciones eran validas tratando de favorecer la comu-
nicacion y el aprendizaje mutuo.

5.3 Difusion de los Procesos de
Participacion Ciudadana

La difusion y comunicacion idénea constituye un
buen método de trasparencia, ofrece transversa-
lidad, genera y favorece mayor participacion, y es
uno de los aspectos mas importantes en cual-
quier PPC.

5.3.1 Vitoria-Gasteiz

En Vitoria-Gasteiz, la campafa de comunica-
cion fue dirigida desde la Oficina de Revision.
Se diversificé en plataformas online (web vy
redes sociales), soportes graficos (prensa, fo-
lletos y dosieres repartidos a domicilio, carteles
en autobuses o pantallas) y en emisoras radio.

5.3.2 Cartagena

En Cartagena esta actividad la realizé ICC apo-
yandose sobre todo en una pagina web donde se
podia acceder a la documentacion del borrador
del Avance de PGOU. Sin embargo, para ase-
gurar una participacion adecuada en los talleres
abiertos a la ciudadania, EAM buscé la colabora-
cién de las asociaciones vecinales, instituciones y
ONG enfocadas a temas sociales, civicos o urba-
nos, para que difundieran la informacion en sus
canales habituales de propagacion de actividades.
Ademas, se asocio a Cartagena Piensa, colectivo
sin animo de lucro de divulgacién de pensamiento
y cultura cientifica para incluir estos talleres en su
programacion de marzo de 2019.

5.4 Actividades de analisis del
territorio y diagnostico compartido

5.4.1 Vitoria-Gasteiz

Los talleres eran concebidos desde la Oficina de
Revisién asesorados por el Servicio de Participacion
municipal segun el tipo de poblacion al que se bus-
caba atraer y eran ejecutadas por equipos dinami-
zadores externos. Hubo actividades infantiles en los
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centros civicos, talleres con jovenes, talleres en las
zonas rurales, taller explicito con perspectiva de gé-
nero, foros ciudadanos y un café-tertulia.

Las dinamicas en los centros civicos se re-
partian por los siete barrios principales de
la ciudad y se destinaron a nifios y adultos.
Comprendian actividades muy diversas: en-
cuestas, un concurso de dibujo, realiza-
ciéon de maquetas sobre el barrio, grabacion
de un videoclip de denuncia o una exposi-
cion de fotografias de espacios degradados
(AYUNTAMIENTO DE VITORIA-GASTEIZ,
2013a). También, se plantearon actividades
focalizadas en el medio rural: tres sesiones
de dos jornadas cada una en centros sociocul-
turales a cargo de la Asociacion de Concejos
de Vitoria y del Servicio de Zona Rural. Se
comenzaba explicando las conclusiones del
diagndstico técnico para recoger las apor-
taciones que pudieran surgir mediante un
cuestionario en la primera jornada, y reflexio-
nar sobre él para generar aportaciones en
la segunda (AYUNTAMIENTO DE VITORIA-
GASTEIZ, 2013c).

El Servicio de Igualdad promovié un taller sobre
planificaciéon urbana con perspectiva de género
dinamizado por arquitectos de Hiria KoLEkTiBOA
e incluido en la “Escuela para la Igualdad y el
Empoderamiento de las mujeres”, que consis-
tia en una dindmica de tarjetas para reflexio-
nar sobre el nuevo PGOU (AYUNTAMIENTO
DE VITORIA-GASTEIZ, 2013f). Desde el Plan
Joven Municipal de Vitoria-Gasteiz se desa-
rrollaron dos dinamicas dirigidas a jovenes
junto con el colectivo Kalekolan Kolektiboa.
La primera consistia en disefiar de forma con-
sensuada un semaforo de priorizacién de ac-
ciones para la ciudad (AYUNTAMIENTO DE
VITORIA-GASTEIZ, 2013e). La otra fue el
“Taller Rehub”, donde se generaron ideas crea-
tivas de bajo coste para un barrio degradado.
Esta actividad contd con la participacion de
un perfil especifico de estudiantes de distintos
ambitos (arquitectos, sanigarios, comerciales,
etc.) de la Universidad de Alava. En la primera
sesion, en grupos de cuatro, se identificaron
espacios susceptibles de regenerarse. En la
jornada posterior, con la metodologia de de-
sign thinking, se escribieron las ideas para ele-
gir las mejores mediante votacién y plasmarlas
graficamente en una ultima jornada (Kalekolan
KoLekTiBoA, 2013). Incluso se tratdo el PGOU
en los talleres de castellano, nuevas tecnolo-
gias y ofimatica impartidos por el Servicio de
Insercion Social, donde se formaba y ayudaba
a los asistentes para realizar aportaciones a
través del buzon ciudadano (AYUNTAMIENTO
DE VITORIA-GASTEIZ, 2013d).
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En cuanto a actividades de ambito general organi-
zadas por el Ayuntamiento, se reunieron foros ciu-
dadanos y se preparo el llamado “World Café”. Los
foros ciudadanos, llevados a cabo por la empresa
Prometea, se concibieron para acercar el diagnos-
tico técnico a la ciudadania general. Durante dos
meses tuvieron lugar cinco reuniones donde se
congregd a interesados, previa inscripcion, para
debatir sobre la ciudad y su futuro, realizando un
diagndéstico barrio a barrio.

Ademas, hubo dos foros especiales tematicos:
uno sobre urbanismo y otro sobre sostenibili-
dad (AYUNTAMIENTO DE VITORIA-GASTEIZ,
2013b). En el World Café realizado por el grupo
Fideliza-Xabide se empled una metodologia de
obtencion de conclusiones mediante una charla
coloquial con comida, para la que se seleccio-
né a los participantes de manera aleatoria entre
los vecinos del municipio (AYUNTAMIENTO
DE VITORIA-GASTEIZ, 2013g). Tras mas de
1.100 llamadas se logré una participacion de 50
personas, que fueron invitadas por el alcalde.
La selecciéon se basé en variables de género,
edad, pais de nacimiento y lugar de residen-
cia, lograndose una muestra diversa de la po-
blacion del municipio. Usando el diagnéstico de
los Estudios Previos, se contextualizaba el pro-
ceso REimagina y se dividia a los asistentes en
grupos de cinco personas. Una de ellas actua-
ba de anfitriona de la mesa y el resto rotaban
de mesa a los 20 minutos, logrando un animado
y plural debate. Con cada cambio se planteaba
una nueva cuestion de reflexion sobre alguno de
los citados seis ejes principales de la revision de
los Estudios Previos.

5.4.2 Cartagena

Segun se explica en el informe presentado por
EAM (2019), en la primera jornada de participa-
cién, de las dos que tenia cada taller, se introducia

a los participantes en el pensamiento urbano para
crear un lenguaje comun basado en su propia ex-
periencia de la ciudad. Independientemente del
origen y formacion, se consideré que todos los
participantes tenian experiencia y/o capacidad de
reflexion sobre temas urbanos. Los locales conta-
ban con una infraestructura basica y los talleres
se organizaron segun las preinscripciones recibi-
das para acomodar a los participantes segun un
orden de mezcla preestablecida buscando abar-
car el mayor grado de pluralidad y diversidad po-
sible de cada mesa de trabajo.

La sesion comenzaba con una bienvenida y la
presentacion del PPC (Fic. 4). Con frecuencia
los participantes no estaban familiarizados con
los términos empleados en urbanismo ni habian
tenido contacto previo con el planeamiento, por
lo que se les explicaba la terminologia basi-
ca, se les introducia en el proceso de revision
del PGOU vy se les mostraban los anteceden-
tes sobre la situacion territorial del municipio.
Igualmente se exponian las principales directri-
ces del borrador de Avance elaborado por ICC
y sus ejes estratégicos. Esta informacion servia
de base para la realizacion en grupo de las dina-
micas posteriores, facilitandoles en cada mesa
documentos técnicos del borrador, ademas de
los planos en gran formato en una mesa central.

Tras las explicaciones de los procedimientos
y objetivos del taller, este se desarrollaba con-
catenando acciones para ir profundizando en
el conocimiento y analisis del tema. En la pri-
mera actividad, titulada “Territorio como recur-
so: lectura desde hoy”, los participantes debian
identificar qué aspectos positivos y negativos
destacaban en su entorno considerandolo como
un recurso, y trasladar los acuerdos, consensos
y discrepancias a una ficha (Fic. 5). En la se-
gunda actividad, denominada “Territorio como
recurso: visiones para mafiana”, se debian
enumerar qué conflictos y dificultades encon-
traban de cara a un desarrollo municipal futuro.

FiG. 4/ Taller de Analisis: presentacion, dinamica de trabajo en subgrupos y exposicion de resultados

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: Fotografia de elaboracion propia
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Fic. 5/ Ejemplos de distintas fichas completadas por un subgrupo de participantes de los talleres ciudadanos.

Fuente: Estudios y Acciéon Metropolitana, EAM (2019). Material resultante de las actividades con la ciudadania

Las siguientes tareas consistian en reflexionar
sobre la regeneracion como principio de desa-
rrollo, concretando lugares que considerasen
prioritarios o susceptibles de ser regenerados,
asi como acciones para lograrlo y luego, rela-
cionar esas acciones con los enfoques de pla-
neamiento anotados en el borrador del Avance.
Para finalizar, un portavoz por subgrupo hacia
una puesta en comun de las premisas adopta-
das en cada mesa de trabajo. Fue interesante
comprobar que en cada taller habia subgrupos
que llegaban a similares conclusiones después de
abordar el analisis de su zona consiguiendo facil-
mente consensos.

5.5 Propuestas

5.5.1 Vitoria-Gasteiz

En Vitoria-Gasteiz, la generacién de propuestas
se debatid por un comité técnico de profesionales
y especialistas invitados por la Oficina de Revision
del PGOU (2016). Celebraron dos sesiones en
torno a mesas tematicas, sobre urbanismo y ur-
banismo inclusivo, espacio publico, medioambien-
te, sector terciario e industrial, energia, cambio

climatico y movilidad, deporte, cultura, educa-
cién y salud. Los debates eran dinamizados por
Kalekolan y moderados en coordinacion con el
personal municipal, mientras los ciudadanos te-
nian a su disposiciéon una exposicion dinamizada
también a cargo de Kalekolan con el resultado del
diagnoéstico compartido donde recoger aportacio-
nes, ademas de la realizacion de sesiones inter-
departamentales en el Ayuntamiento para debatir
los resultados obtenidos.

5.5.2 Cartagena

En Cartagena, las sesiones propositivas se rea-
lizaron un mes después de los talleres de anali-
sis y diagnostico. Al igual que en las sesiones de
andlisis, se dividio a los participantes en subgru-
pos. Tras un breve recordatorio de los objetivos
del PPC y de las conclusiones de los analisis pre-
vios, se planted concretar y trasladar graficamente
propuestas al plano del Municipio en la actividad
denominada “Dibuja tu alternativa”. En esta dina-
mica los ciudadanos trasladaron sus ideas y re-
flexiones al planeamiento, donde se delimitaron
usos del suelo y se plasmaron propuestas de ac-
tuaciones puntuales (Fic. 6) justificando su razo-
namiento en una ficha.

FiG. 6/ Presentacion de resultados del taller propositivo en la Zona Centro

Fuente: Fotografias propias y material resultante de la segunda jornada en la Zona Centro (Estudios y Accién Metropolitana

EAM, 2019)
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BLOQUE 1 : BLOQUE 2

2 3 4 5

. BLOQUE 3

.
.

10 11 12 13 14 15

BOQUE 1:

“¢,Como valorarias el proceso de revision del PGOU?”
1. Difusion y comunicacién

2. Acceso a la informacioén

3. Utilidad

BLOQUE 2

“¢,Cémo valorarias los talleres participativos de andlisis y diagnéstico?”
Local de realizacion

Horario

Organizacién

Metodologia utilizada en las dinamicas
Duraci6n/tiempo disponible

9. Profesionalidad del equipo

10. Claridad en la exposicién de los talleres
11. Posibilidad de expresar opiniones e ideas
12. Material y documentacion aportada

N @O

BLOQUE 3

“Tras la participacion en el taller, conozco mejor el municipio y los
instrumentos de planeamiento”

13. Conozco mejor el municipio y los instrumentos de planeamiento

14. Confio en que se tenga en cuenta los resultados de la participacion
15. Considero importante realizar procesos de participacion en la futura
revision del PGOU

Fic. 7/ Resultado de las encuestas realizadas entre los participantes

Fuente: Estudios y Accion Metropolitana, EAM 2019: Informe del Programa de Participacion Ciudadana (PPC) Presencial del
Avance de la Revision del Plan General de Ordenacién Urbana de Cartagena. p. 366

Después de la dinamica se hizo de nuevo una
puesta en comun de los resultados, saliendo los
participantes a mostrar sus planos con las pro-
puestas de cada grupo. Los participantes en los
talleres pudieron hacer tangibles sus opiniones
y preocupaciones sobre el territorio y, pudieron
comprender también de forma practica el alcan-
ce del Avance de Revision del PGOU. Al término
de estas segundas jornadas se facilitd a los par-
ticipantes de cada localizacion una encuesta de
satisfaccion de las acciones del PPC. Todas las
propuestas graficas y escritas se recopilaron y se
entregaron al equipo redactor ICC para que los
incorporara de forma justificada en el Avance que
estaban redactando (EAM, 2019).

Al finalizar los talleres se realizaron 121 encuestas
entre los asistentes, cuyo contenido y resultados
se recogen a continuacién (Fic. 7) sobre la que
se han sefalado los 3 bloques que hacen refe-
rencia a la agrupacion de las cuestiones de dicha
encuesta.

5.6 Avance del Plan y exposicion
publica

5.6.1 Vitoria-Gasteiz

En Vitoria-Gasteiz, en esta misma fase y a di-
ferencia de Cartagena, la Oficina de Revision
del PGOU realizé un proceso participativo
para contrastar con la ciudadania el resultado
del documento presentado.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Asi, en enero de 2020 se inicié un proceso de ta-
lleres tematicos en torno a los ejes del Avance
con una exposicion itinerante que recorrio la ciu-
dad. Las actividades se interrumpieron por la ci-
tada pandemia hasta junio, cuando continuaron
de manera semipresencial con dinamicas para la
ciudania. Hubo talleres abiertos con nifios y ado-
lescentes como “El futuro de mi barrio y de nues-
tra ciudad” realizado por Tiri Gara (2020b). Esta
cooperativa llevo a cabo también distintos foros
ciudadanos destinados a conocer y debatir las opi-
niones de los vecinos sobre temas concretos del
documento como: las alternativas propuestas de
vivienda (Tipl GArA, 2020d); los pueblos de Vitoria-
Gasteiz y su capacidad de crecimiento residencial
(Tirr Gara, 2020c): y las actividades econdmicas
que incluian el suelo industrial, terciario y demas
ejes comerciales (Tipi Gara, 2020a).

Por otro lado, se realizaron dos talleres online de-
sarrollados por Paisaje Transversal: uno sobre el
clima y territorio, con un coloquio previo (Paisaje
Transversal, 2020a) y otro taller colaborativo para
el area liberada por el soterramiento del ferrocarril
donde las ideas se recogian virtualmente sobre el
mapa de la ciudad (Paisaje Transversal, 2020b).
El grupo GEA 21 S.L. (2020) moderé un debate
sobre la perspectiva de género en el urbanismo
con posterior jornada de propuestas, ademas de
realizar otra jornada de caracter formativo para los
técnicos del Ayuntamiento. Por ultimo, el equipo
Prometea realiz6 dos talleres online sobre espa-
cios de oportunidad en dos barrios degradados
centrados en el debate y la experiencia para en-
contrar soluciones municipio (AYUNTAMIENTO
DE VITORIA-GASTEIZ, 2020).
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5.6.2 Cartagena

ElI PPC completo duré tres meses y, una vez fi-
nalizado, EAM redact6 el informe con el que a
ICC le quedaba un mes de plazo para incorpo-
rar las propuestas ciudadanas en el documen-
to de Avance de Revision del PGOU. Una vez
entregado el Avance, se inici6 el proceso de ex-
posicion publica divulgativa mediante una serie
de paneles, incluyendo los tres donde se habia
resumido el PPC con Acciones Presenciales lle-
vadas a cabo en el Avance de la Revision del
PGOU de 2019.

FASE DE AVANCE DE PGOU

CyTET LIV (214) 2022

6. Discusion: analisis comparativo
de los casos de estudio

6.1 Sintesis de los procesos

Sobre el Avance de ambos casos se observa que
en Vitoria-Gasteiz hubo dos procesos participati-
vos, en 2013 y 2016 (Fic. 8), contrastando poste-
riormente el resultado en la informacién publica,
todo ellos precedido de una participacion especia-
lizada en los Estudios Previos (Fic. 1).

“Ciudadania: Talleres abiertos a todo el OTROS > ' Gﬁ
espectro ciudadano DATOS
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VITORIA-GASTEIZ
A= 276,1 km?
63 entidades locales menores

253.996 habitantes

CARTAGENA
A= 558,1 km?
23 diputaciones

216.108 habitantes

Fic. 8/ Sintesis del proceso de participacion en los Avances de los Planes Generales de Ordenacion Urbana

Fuente: Elaboracion propia
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En Cartagena se realiz6 un uUnico proce-
so participativo sistematizado en dos fases
contenidas en dos meses de 2019 (Fic. 8),
en las cuatro localizaciones del municipio
donde particip6 activamente la ciudadania vy,
se completd el proceso con talleres especifi-
cos realizados con técnicos municipales, con
agentes activos del territorio (representantes
de movimientos sociales, econémicos y cultu-
rales) y con politicos.

6.2 Desarrollo temporal de la
participacion ciudadana

Los PPC afiaden una dedicacion al proyecto
planificador que requiere un tiempo extra en
comparaciéon con los tiempos prescriptivos
cuando no se cuenta con ellos. Pero este ana-
dido es muy reducido en el cémputo global, ya
que lo que expande excesivamente los tiem-
pos y frena el proceso no es la redacciéon o
exposicion de los documentos urbanisticos
sino los impases politicos o administrativos
que conllevan. Cabe diferenciar dos concep-
tos temporales distintos: uno es el tiempo
medido respecto a la duraciéon del proceso
de revision del PGOU, y otro, el tiempo dedi-
cado a cada fase participativa y en concreto
a la fase de Avance en la que se centra esta
investigacion.

De manera global, en la Revision del PGOU
de Vitoria-Gasteiz, destaca que pasaron 11
afos entre el inicio en 2009 de la participa-
cion especializada con los Estudios Previos,
hasta 2020 cuando se realiz6 la ultima par-
ticipacion ciudadana en la Exposicion del
Avance. En este extenso periodo se interrum-
pi6 el proceso en dos ocasiones, lo cual ge-
nerd una pérdida de confianza de los vecinos
al no ver recompensado el esfuerzo participa-
tivo realizado en cada fase. Aunque diversos
testimonios consideraron bien introducida la
vision de la ciudadania en el documento de
Avance, la participacion podria haber sido
mas continua, pues tras una década el diag-
nostico se queda desfasado. Incluso cabe
preguntarse si el diagnodstico técnico elabo-
rado durante los Estudios Previos y en el que
se basoé el siguiente proceso participativo,
pasados 4 afios, seguia recogiendo la actua-
lidad del municipio.

En la primera linea temporal global,
Cartagena tuvo un Gnico momento participati-
vo en 2019 (previo a la redaccion del Avance),
mientras que en Vitoria-Gasteiz, hubo cuatro
momentos dedicados a la participacién en

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

dos décadas distintas: uno en los Estudios
Previos, dos previos al Avance y uno en la
Exposicion Publica (Fic. 1). Como aspecto di-
ferenciador, se distingue también que la par-
ticipacion del proceso de Cartagena fue a la
vez tanto abierta a la ciudadania como es-
pecializada, mientras en Vitoria-Gasteiz solo
dos de los procesos involucraron directamen-
te a los ciudadanos (en la fase de diagnodstico
previo y en la Exposicion Publica).

Sobre la segunda concepcion temporal, en
Cartagena trascurrieron dos meses entre la
jornada de andlisis y la de propuestas. En las
encuestas de satisfaccion, lo peor valorado
en el bloque sobre los talleres fue la corta
duracioén y el tiempo disponible para la par-
ticipacion (Fic. 7). Queda asi de manifiesto
la necesidad de, en futuros procesos, dispo-
ner de mas tiempo tanto para trabajar con la
ciudadania y/o expertos como para que los
redactores puedan trasladar debidamente
los resultados.

En Vitoria-Gasteiz, aunque hubo cuatro
procesos participativos, mas alla de la par-
ticipacion especializada, exposiciones y
cuestionarios, la ciudadania solo pudo parti-
cipar activamente en el diagndstico del pre-
Avance en 2013 (Fic. 8). Pero en ese afo
se realizaron multitud de actividades de di-
versa indole y publico, dedicandose once
meses al proceso de diagnostico, lo que en
Cartagena se realizé en la primera jornada
de cada uno de los talleres. Un rasgo signifi-
cativo es que, al contrario que en Cartagena,
en Vitoria-Gasteiz el documento de Avance
fue contrastado con la ciudadania durante la
exposiciéon publica del documento. No obs-
tante, la continuidad que ofrecia el PPC de
Cartagena posibilitaba la participacion de
las mismas personas en analisis y propues-
tas, mientras que en Vitoria-Gasteiz la ciu-
dadania solo pudo participar activamente en
el diagnostico, dejando las propuestas a los
expertos sin continuar su implicacion hasta
la Exposicion Publica (con el documento ya
redactado), 7 afios mas tarde.

6.3 Participantes: afluencia,
heterogeneidad y representatividad
de la muestra

Los vecinos de Cartagena participantes en el
PPC correspondian bien a los perfiles mas fre-
cuentes en este tipo de procesos (EAM, 2019)
aunque en las caracteristicas de los partici-
pantes se advierten ciertas perturbaciones
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que producen sesgos en la interpretacion
de las conclusiones. La media de edad de
los asistentes fue elevada, en torno a 50-60
afios, particularidad que suele ser habitual
en este tipo de procesos, donde las perso-
nas de mayor edad suelen vincularse por su
trayectoria personal o profesional o a través
de colectivos (EAM, 2019). Por otro lado, la
distribucion por géneros no fue homogénea,
estando bastante masculinizada. En conse-
cuencia, en nuevos PPC se deberian incor-
porar otros recursos de difusion mas eficaces
e intensificar las acciones que promuevan vy
diversifiquen la participacién, incluyendo la
perspectiva de género.

En Vitoria-Gasteiz, se observa mayor equi-
dad de sexos en las actividades que arrojan
esos datos (Fic. 8) y aunque no se cuenta con
datos concretos sobre edad, si se manifiesta
un esfuerzo mayor por incorporar la vision in-
tergeneracional involucrando especificamente
a nifios, adolescentes y jovenes en sus activi-
dades. Su implicacion sirve para desmenuzar
aun mas el analisis y diagnostico, aportando
una vision que en muchas ocasiones se obvia
en el PGOU. Destaca el trabajo realizado
para implicar a perfiles diversificados, como
habitantes de las zonas rurales, con caracte-
risticas singulares, o el urbanismo con pers-
pectiva de género, poco tenido en cuenta en
el planeamiento tradicional.

En cuanto a la asistencia de ciudadanos, en
Vitoria-Gasteiz hubo 317 (114+69+57+77)
asistencias ciudadanas en la fase de anali-
sis, ademas de las 94 (52+17+8+17) asisten-
cias de jovenes, representantes y mujeres a
talleres de diagndstico especifico y 595 de
nifos. En total hubo 1006 participaciones en
el diagnéstico. Los talleres propositivos con-
gregaron a 249 (98+47+104) participantes
entre expertos, ciudadanos y técnicos mu-
nicipales. Ademas, en la fase posterior du-
rante la Exposicion Publica hubo un total de
508 (434+34+40) asistencias de ciudadanos,
nifos y técnicos.

En Cartagena hubo 123 asistencias
(46+42+23+12) en los talleres de analisis
abiertos a toda la ciudadania, sumados a
los 54 (22+19+6+7) en los talleres especi-
ficos y entrevistas de analisis con técnicos
municipales, representantes vecinales, res-
ponsables politicos y expertos. En los talle-
res propositivos abiertos a toda la ciudadania
hubo 92 (34+28+17+13) asistencias y 49
(16+20+16+6+7) en los especificos. En total
asistieron 177 participantes en los talleres
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de andlisis y 141 en los talleres propositivos
sumando un total de 318 asistencias partici-
pativas. Como se ha citado antes, un alto por-
centaje participé en ambos tipos de talleres.
Aunque en la exposicion publica que se reali-
z6 en la sede del Ayuntamiento de Cartagena
con los paneles que resumian el PPC y el
Avance se efectuaron visitas comentadas a la
ciudadania, no se ha encontrado un registro
del numero de visitantes y de participantes de
esas visitas guiadas.

6.4 Difusion del proceso

En Vitoria-Gasteiz se produjo un amplio des-
pliegue de medios en cada una de las fases,
incluyendo multitud de canales. Con mirada
retrospectiva, varios miembros de la organiza-
cion de los talleres para jovenes, comentaban
que deberian haber focalizado mas la cam-
pafia de comunicacion a través de las redes
sociales para lograr atraer mas jévenes a sus
eventos.

En Cartagena, la campafia de comunicacion
realizada por ICC tuvo una muy escasa difu-
sidn en prensa y redes, provocando que esta
parte clave del proceso quedara algo desa-
tendida. Este aspecto se manifesté en las en-
cuestas de satisfaccién recogidas por EAM
(Fie. 7), donde la comunicacion, la difusion y
el acceso a la informacion del borrador fueron
los aspectos con la calificacién mas baja. Con
todo, gracias al contacto directo con asocia-
ciones, expertos, técnicos municipales y poli-
ticos, EAM consiguio llegar a un buen numero
de participantes y con perfiles variados, reco-
nociendo a pesar de ello cierto sesgo produci-
do en algunas franjas de edad y género.

6.5 Inclusion de los resultados de la
participacién en la redaccion del
Avance

En Vitoria-Gasteiz, los testimonios obtenidos
del equipo redactor y coordinador consideran
bien recogidas las demandas ciudadanas,
mientras que algunos técnicos que ayudaron
a elaborar las dinamicas participativas se la-
mentan de que deberian haberse incorpora-
do en mayor numero. La realizacién durante
la exposicidn del Avance de un segundo pro-
ceso participativo de contraste de resultados
contribuyd a aumentar la satisfaccion de los
involucrados.
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En Cartagena, el equipo redactor (ICC) ela-
bordé unas tablas de sintesis de la incorpora-
cion de los resultados de la participacion al
Avance, pero después de un analisis compa-
rativo con el informe que EAM (2019) habia
elaborado con los resultados del PPC se de-
tecta que la informacion incluida en el Avance
es en buena parte incompleta e inexacta, sin
justificar porqué algunas propuestas ciuda-
danas aparecen y otras muchas no. Ello ge-
nerd protestas de algunos participantes del
proceso que incluso aparecieron en medios
de comunicacién (LA OPINION DE MURCIA,
2019; RigeLLEs, 2019). No se puede discernir
si la no incorporacion de esta gran parte de
las propuestas fue resultado del poco tiempo
que hubo, de la falta de disposicion de ICC, de
algun tipo de interferencia o de cualquier otro
motivo. Una cuestion destacable en este caso
es que a pesar de todas las limitaciones del
PPC, se consiguiod realizar un proceso inno-
vador que permitié participar a la ciudadania
de forma propositiva en la redaccién del do-
cumento. El problema fue que las deficiencias
en la incorporacion de las propuestas partici-
padas a la redaccion del planeamiento (tarea
a realizar por ICC) desmerecieron en buena
parte el proceso.

Se debe también resefiar que, al analizar
ambos procesos, se detecta que en muchas
ocasiones los participantes se centraban en
aspectos que no son realmente abordables
a escala de Avance por lo que no deberian
tener cabida en su redaccion. Probablemente
se debe a la falta de conocimientos urbanisti-
cos por la poblacién, tema mejorable con cam-
pafas informativas anteriores al PPC.

7. Conclusiones

La investigacion partia de la hipétesis de que
los ciudadanos deben involucrarse en el pro-
yecto de su municipio porque, ademas de que
refuerza el compromiso democratico de la so-
ciedad, ellos estan directamente afectados
por el PGOU y son los que mejor conocen el
territorio en su uso diario. En este aspecto, el
trabajo realizado en estos dos PPC confirma
la hipotesis inicial y cabe valorarse muy posi-
tivo haber mejorado el conocimiento e implica-
cion de los ciudadanos en el planeamiento. Lo
analizaron, pudieron opinar con conocimiento
de causa y propusieron acciones a conside-
rar en la redaccion del documento urbanis-
tico. Asi mismo se han detectado aspectos
en los procesos que deberian corregirse para
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mejorar la participacion y para que el planea-
miento atienda mas adecuadamente al bien
comun.

7.1 Aproximacion conceptual al
urbanismo

Ha quedado de manifiesto que incorporar la vi-
sion ciudadana al planeamiento es una tarea
compleja. Para lograrlo es preciso, previamen-
te, ilustrar mejor los conceptos urbanos a tratar
y anunciar el grado de compromiso asumido por
la administracion respecto a los resultados que
se puedan obtener.

En el aspecto de los compromisos, segun
testimonios de los organizadores del PPC de
Vitoria (no siendo un dato especialmente ob-
jetivo) los participantes se mostraron satis-
fechos con el trabajo participativo realizado,
pero en los resultados objetivos reflejados
en las encuestas de satisfaccion realizadas
por los ciudadanos de Cartagena al final del
PPC, los participantes se mostraron preo-
cupados por el alcance verdadero que ten-
drian sus aportaciones en el planeamiento.
Desgraciadamente se confirmé a posteriori en
la redaccion final del Avance el fundamento de
su preocupacion al no incorporar razonada-
mente el trabajo realizado por los ciudadanos.

7.2 Desarrollo temporal de la
participacion

Si consideramos que el Avance es en la prac-
tica el primer paso a realizar en un PGOU, en
Cartagena desde que en 2015 se anulé la re-
vision del Plan hecha en 2011 pasaron 4 afios
hasta conseguir el Avance y, en Vitoria 12
afios desde que se inicio el proceso. Ninguna
de las dos ciudades tiene todavia aprobado
el PGOU y eso no es debido al tiempo de-
dicado a la participacion (en Vitoria 5 meses
antes del Avance y 3 tras su presentacion y
en Cartagena 3 meses). En cualquier caso,
es incuestionable que un mes para incorporar
las conclusiones del proceso participativo en
la redaccién del Avance es, como ocurrié en
Cartagena, extremadamente escaso y no po-
sibilita hacerlo correctamente.

En definitiva, es necesario optimizar los tiem-
pos de participacion en la redaccion de estas
figuras urbanisticas. Deberian tener una dura-
cion que estuviera dentro del rango usado tra-
dicionalmente para redactar los documentos
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urbanisticos sin el complemento de la parti-
cipacion. Comparativamente, los dos meses
dedicados al PPC en Cartagena fueron esca-
sos, pero, a diferencia de Vitoria-Gasteiz, esta
concentracion facilité la continuidad de la ciu-
dadania en las fases de analisis y proposicion.

7.3 Participantes: afluencia,
heterogeneidad y representatividad
de la muestra

Se ha detectado la diversidad de participan-
tes en los PPC de ambas ciudades y cier-
tos desequilibrios, por lo que para futuros
procesos es un reto plantear acciones que
favorezcan una participacion lo mas re-
presentativa posible del espectro ciudada-
no, para atender mejor al bien comun que
se persigue. En particular se debe conse-
guir un mejor equilibrio en la proporcion de
identificadores relativos a la edad, género y
nivel socioecondmico y cultural y, analizar
la tipologia de estos para afinar en la inter-
pretacion de los resultados. No es tanto un
problema de cantidad de participantes sino
de idoneidad de la muestra social. Se sugie-
re recurrir a métodos, como los Minipublicos
Deliberativos, que consiguen representar
correctamente la voluntad de una comuni-
dad con relativamente pocos participantes.

En Vitoria-Gasteiz no se ha encontrado un
registro de participantes que permita extraer
conclusiones respecto a la edad o condicién
social, y no se puede afirmar que la partici-
pacién fuera mas o menos representativa de
su ciudadania. Sin embargo, si se ha cons-
tatado la voluntad de hacer llegar la partici-
pacion a diferentes tipos de colectivos. En
Cartagena, algunas barreras dificultaron la
participacién de las mujeres en el desarro-
llo del PPC. Como ejemplos, las actividades
programadas a ultima hora de la tarde son
poco compatibles para las responsables de
las tareas del hogar y, algunos espacios se-
leccionados también frenaron la participa-
cién, no solo de mujeres sino de otro tipo de
participantes que quedaron excluidos por su
condicion social o cultural, reduciendo la ri-
queza, diversidad y legitimidad del discurso
en el proceso segln expone EAM (2019).

En ambos casos destaca la concentracion de
gran numero de participantes provenientes
de asociaciones vecinales, culturales o so-
ciales, especialmente interesados en la pla-
nificacién y las politicas urbanas. Se trata de
agentes comunmente muy movilizados, con
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una notable implicacién en el proceso y am-
plio conocimiento del municipio, lo que los
hace efectivamente valiosos. Y si bien es
cierto que estas personas sirven de platafor-
ma para trasmitir la informacion en su entor-
no, se debe equilibrar su participacién con
otros grupos o perfiles sociales para conse-
guir mas variedad y riqueza en el discurso.
Esto supone atraer a la poblacién no organi-
zada, difundir la informacion y conformar un
amplio tejido social que garantice un PPC de
mas calidad. En resumen, es necesario es-
forzarse para llegar a la maxima pluralidad y
a su vez dejar constancia de los parametros
que definan a los participantes para poder in-
terpretar correctamente los sesgos inducidos
por el tipo de concurrentes.

7.4 Difusion del proceso

Ligado a contar con una muestra represen-
tativa, es esencial realizar una buena comu-
nicacion y difusion para que la posibilidad de
participar llegue de forma idénea a todo el
espectro ciudadano mediante adaptaciones
singulares a cada caso. Se ha comprobado
que, como ocurrié en Cartagena, el simple
desarrollo de una pagina web no es valido
ni suficiente porque deja fuera a un elevado
porcentaje de la poblacién que no tiene ac-
ceso a esa red de comunicacion y, porque si
adicionalmente no se hace una correcta di-
fusion, ni siquiera participan los ciudadanos
que si sabrian usarla.

7.5 Resultados de la participacion
en la redaccion de la figura
urbanistica

La legislacion urbanistica unicamente prevé
involucrar a los ciudadanos en periodos re-
glados de informacion publica donde pueden
presentar alegaciones, sugerencias, quejas
y propuestas de cara a perfeccionar el docu-
mento final. Sin embargo, este estudio refleja
el compromiso de sus gobiernos municipales
de hacerles participes también antes y du-
rante la confeccion del PGOU gracias a una
participacion suplementaria a la estrictamen-
te exigida por ley. Estos no son casos aisla-
dos en Espafa, aunque el complejo proceso
de tramitaciéon y aprobaciéon de un PGOU,
que ronda los 10 afnos de media, reduce la
efectividad de la participacion por los gran-
des cambios que pueden ocurrir durante ese
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tiempo. La simplificacion administrativa ayu-
daria a introducir mayor participacion por ley
en la redaccion del planeamiento y dotarle de
mas legitimidad sin que significara una de-
mora en su implantacion.

Aun asi, para que la participacion sea real-
mente efectiva, es necesario que el equipo
redactor la interiorice al redactar el documen-
to final. En Vitoria-Gasteiz, aunque hubo vo-
luntad politica, la discontinua participacion a
lo largo de una década dificulto la incorpora-
cion de todos los datos en la confeccion del
documento de Avance. Como anécdota, los
jovenes participantes en el pre-Avance lle-
garon a reunirse con el alcalde y el concejal
de urbanismo para exigir que fueran inclui-
dos los resultados de los talleres en los que
intervinieron. La Administracion municipal
de Cartagena se mostro bienintencionada al
abrir el proceso a los vecinos. Se desarrolld
un PPC muy ajustado temporalmente, pero
con resultados remarcables, donde la ciu-
dadania particip6é activamente y se manifes-
t6 en los retos planteados. Por las razones
antes expuestas, no se realizé una correcta
traslacion de los resultados de la participa-
cion al Avance, cuestionando con ello la uti-
lidad del PPC y del propio Avance aprobado.
No tiene sentido ejecutar un PPC si solo se
acaban teniendo en cuenta las propuestas fa-
vorables a las previsiones y se omiten, modi-
fican sin justificar o reinterpretan el resto. La
exigible transparencia hace referencia espe-
cificamente a la justificacién de la toma de
decisiones (incorporacion de unas u otras
proposiciones participadas ciudadanas) que
definiran el planeamiento.

Hay evidencias de que la participaciéon ciu-
dadana permite tener mas y mejor informa-
cién a los técnicos y responsables politicos
para que tomen decisiones mas acordes al
bien comun. A pesar de haberse demostrado
que los procesos han funcionado bien tanto
en la implicacién voluntaria de la ciudadania,
como en la adquisicion de criterio urbano por
su parte, y en la generacién de propuestas,
seria necesario analizar mas profundamente
el ultimo eslabon de la cadena. ;Cdémo ha
incorporado el redactor de la figura de pla-
neamiento la informacion recopilada y gene-
rada por la ciudadania en los PPC a los dos
Avances aprobados? Con la respuesta deta-
llada se podria mostrar el grado de utilidad
real de la participacion ciudadana en la defi-
nicion normativa urbana de estos dos casos
de estudio y saber si, definitivamente, han
servido para reforzar con la practica la linea
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que incorpora dicha participacién ciudadana
en la toma de decisiones o han sido, desde
este enfoque, ensayos fallidos.
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Resumen: Mas de la mitad del tejido urbano de la estructura de las ciudades medias en Espaiia se
corresponde al intenso proceso de urbanizacion de las Gltimas cuatro décadas. Las viviendas y el sue-
lo urbanizado han crecido exponencialmente por encima de la evolucién de la poblacién, presentando
ratios que multiplican los del crecimiento demografico. Ello ha dado lugar a la configuracion de areas
urbanas fragmentadas y dispersas sobre las tradicionales formas compactas. Estos crecimientos se
han efectuado bajo las previsiones de ordenacion de un urbanismo de caracter expansivo, que ha ge-
nerado evidentes contradicciones y desajustes entre el modelo promulgado por esta planificaciény la
verdadera evolucion socioeconémica que ha tenido lugar en estas ciudades. Se estudia este proceso
en la configuracion reciente del area urbana de Burgos, entre 1981y 2021. Se parte del analisis de la
evolucion demografica y se compara esta variable con el crecimiento del suelo urbanizado y el incre-
mento del parque de viviendas. Se observa un evidente desajuste entre la realidad socioeconémica y
la expansion urbana. Los resultados muestran la necesidad de reconsiderar el planeamiento vigente
en este tipo de areas urbanas, cuestionando la validez de un modelo de urbanismo que contin(a sien-
do expansivo.
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Estudios La planificacién urbanistica y el modelo de crecimiento en las ciudades
medias espafolas: Burgos (1981-2021)

Gonzalo Andrés-Lopez

Urban planning and the growth model in medium-sized Spanish
cities: the urban area of Burgos (1981-2021)

Abstract: More than half of the urban fabric of the structure of medium-sized cities in Spain corresponds to
the intense urbanization process of the last four decades. Housing and urbanized land have grown expo-
nentially above the evolution of the population, presenting ratios that multiply those of population growth.
This has given rise to the configuration of fragmented and dispersed urban areas on the traditional compact
forms. These growths have been carried out under the planning provisions of an expansive urbanism, which
has generated evident contradictions and imbalances between the model promulgated by this planning
and the true socioeconomic evolution that has taken place in these cities.

This process is studied in the recent configuration of the urban area of Burgos, between 1981 and 2021.
It starts from the analysis of demographic evolution and compares this variable with the growth of
urbanized land and the increase in the number of houses. There is an evident mismatch between the
socioeconomic reality and urban expansion. The results show the need to reconsider the current plan-
ning in this type of medium-sized urban areas, questioning the validity of an urban planning model

that continues to be expansive.

Keywords: Medium-Sized Cities; Urbanism; Urban Model; Urban Growth; Burgos.

1. Introduccion. Planificacion,
modelo de crecimiento y
transformaciones recientes en las
areas urbanas espaiolas

las ha cambiado significativamente en las

Ultimas cuatro décadas, desde la apertura
del periodo democratico en Espafia. Desde el
inicio de la década de 1980 el proceso urbani-
zador ha sido intenso y la mayor parte de las
ciudades se han expandido con notable inten-
sidad respecto a las formas precedentes.
Durante este proceso, las dinamicas econémi-
cas, financieras y politicas han generado un
escenario de transformaciones en el que las
ciudades han acusado profundamente el im-
pacto de los cambios. La interrelacion entre
crecimiento econémico, dindmicas inmobiliarias
y sector de la construccion ha constituido la
base del conocido como capitalismo inmobilia-
rio espafol, centrado en la captacion de rentas
de la dinamica de transformacion del suelo ge-
neradas por el propio proceso urbanizador. La
construccion de viviendas y su capacidad como
negocio lucrativo han definido un modelo sos-
tenido por la produccion de capital y aplicado a
la construccién de la ciudad (Narepo, 2010;
CareL, 2013; Vives & RuLLAN, 2014).

En este contexto, los espacios urbanos se han vin-
culado directamente al capital y se ha definido asi
una “telarafia” financiera sobre la que se ha sos-
tenido buena parte del crecimiento espacial. Las
plusvalias generadas por el negocio inmobiliario

I a estructura de las areas urbanas espafo-
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han sido tan intensas que han superado las ex-
pectativas de otras actividades y se han erigido
en la referencia de la produccion de rentas, sos-
teniendo el propio crecimiento financiero, la dina-
mica econdmica y el sistema bancario. En gran
medida se ha identificado el crecimiento de la
ciudad con la exclusiva produccion inmobiliaria,
cambiando los modelos urbanos precedentes y
desarrollando un urbanismo estrecha y directa-
mente vinculado a los ciclos del crecimiento eco-
némico generado por el mercado de la vivienda
(Lois & PIREIRA & VIVES, 2016; MENDEZ, 2018; GARCIiA
& SerrANO & EspeJo, 2020).

Este cambio de paradigma econdémico-financie-
ro y su aplicacion a la construccion urbana ha
ocasionado una evidente huella en las ciudades.
El impacto de la concepcion capitalista para la
generacion de rentas basadas en la produccion
inmobiliaria se ha visto traducido en las politi-
cas urbanisticas, que han ido recogiendo las ex-
pectativas de desarrollo de los mercados para
facilitar la expansion y transformacion de los nu-
cleos urbanos (CareL, 2013). De los ideales de
la reestructuracion urbana, la contencion de la
expansion y el equilibrio de la ciudad de la pri-
mera democracia se ha avanzado hacia el creci-
miento sin limites de la ciudad del final del siglo
XX, sostenida por el modelo liberal del “todo ur-
banizable” (CALDERON CALDERON, 2004; LoPez &
Robricuez, 2010).

Estas transformaciones han tenido su maxima
expresion en la denominada década prodigiosa
del urbanismo espafiol, entre 1997 y 2007, fase
en la que las ciudades han experimentado sus
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mas intensos ritmos de urbanizacion, arrastradas
por la imparable expansion del sector de la cons-
truccion de viviendas (BurrieL, 2008; Gaua, 2008;
GoreoLas, 2017, 2019 a 'y b). Los cambios en los
usos del suelo han sido tan intensos y notables
que han provocado una modificacién sustancial
de las estructuras precedentes, variando la com-
posicion tradicional de las formas urbanas y di-
bujando una nueva composicion espacial de los
mapas urbanos en la mayor parte de las ciuda-
des (FErNnANDEZ & CoreeLLE, 2017). La produccion
de grandes conjuntos residenciales, en extensos
sectores de suelo urbanizable, intercalados con
nuevas infraestructuras, grandes complejos co-
merciales, poligonos industriales y parques de
ocio ha construido nuevas periferias que han
trastocado completamente las tradicionales es-
tructuras con cierta compacidad y densidad que
caracterizaban las etapas precedentes. Ello ha
convertido las estructuras urbanas en un comple-
jo entramado de piezas y formas con distinta com-
posicién y ha abierto el debate de la ciudad difusa,
lo que ha evidenciado la necesidad de estudiar
con mayor detenimiento estos procesos recien-
tes (CesrIAN ABELLAN, 2007, 2013, 2020; GoNzALEZ
GonNzALEz, 2017; CALDERON CALDERON & GARCiA
CuesTa, 2017, 2018).

La sucesion de todos estos cambios se ha seg-
mentado en tres grandes fases definidas por las
I6gicas econdmicas, pero interrelacionadas a su
vez con las politicas urbanisticas municipales:
en primer lugar, un periodo de urbanismo re-
formista, social y a la busqueda de un modelo
equilibrado de ciudad, entre 1979y 1991; en se-
gundo lugar, la citada fase expansiva del creci-
miento inmobiliario masivo, identificada con las
politicas neoliberales del urbanismo expansivo
entre 1992 y 2008, y caracterizada por la consi-
deracion de la clasificacion de nuevo suelo urba-
nizable como pauta para el crecimiento urbano
sistematico; y, finalmente, el tercer periodo, ini-
ciado con la explosién de la conocida “burbuja
inmobiliaria”, desde 2008, y definido por la con-
secuente crisis financiera, econémica y social,
que ha supuesto el obligado debate sobre la ne-
cesaria redefinicion de los modelos urbanos y la
contencion de las légicas de produccion masiva
de nuevo suelo, repensando la planificacion de
la ciudad (BELLET SaNFELIU, 2020).

La sucesion de estos tres periodos de reestruc-
turacion, expansion y crisis ha generado una
interesante dinamica de transformaciones re-
cientes en las ciudades espafiolas y ha abier-
to un debate centrado en la reflexién sobre el
cambio en los modelos urbanos. El urbanismo
y las directrices de planificacion urbana no han
estado claramente identificados con cada uno
de los procesos reales de transformacion de la
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ciudad en estas etapas. En muchos casos, se
ha mantenido el modelo de clasificacion masi-
va de nuevo suelo cuando la ciudad se encon-
traba afectada claramente por fases de crisis y
recesion. La interrelacién urbanismo-urbaniza-
cion plantea asi evidentes contradicciones que
reflejan una palmaria evidencia: la ordenacion
urbana contintia claramente relacionada con el
crecimiento inmobiliario y la estrategia de ex-
pansién de la ciudad. Sin embargo, parecen
abrirse también paso algunos planteamientos
de cambio y se ensaya con nuevas formas de
participacion para mejorar la planificacion ur-
banistica y conseguir avanzar en el modelo de
una ciudad mas equilibrada y sostenible (CAPEL,
2013; Somoza MEDINA, 2013; GAJA, 2015; BELLET
SanreLiy, 2021). El estudio de este proceso tiene
especial interés en las ciudades medias, como
aquellos nucleos del sistema urbano espafiol en
los que los crecimientos han sido mas intensos
y han causado mayores dinamicas de transfor-
macion, reflejando fuertes contradicciones entre
la planificacion, el establecimiento de un modelo
urbano estratégico y el verdadero impacto de
las dinamicas de urbanizacion.

2. Estado de la cuestiony
metodologia. El estudio del modelo
expansivo de ciudad y su impacto
en las areas urbanas articuladas
por ciudades medias

El trascendental impacto de fuerte intensidad del
fendmeno urbanizador espafiol reciente ha sido
ya demostrado por multiples autores. Entre 1990
y 2012 la superficie urbanizada del pais se incre-
menté en mas de 500000 ha, el equivalente a la
superficie del territorio de Holanda. De esta nueva
superficie artificializada, cerca de 200000 hecta-
reas se urbanizaron en el periodo 2000-2012,
convirtiéndose en el pais europeo con una mayor
intensidad en este proceso y agrupando una su-
perficie mayor en nuevos ambitos urbanizados
que la desarrollada en el mismo intervalo temporal
en Alemania, Gran Bretafia e ltalia conjuntamente
(Pozueta & al., 2019). La parte mas relevante de
este crecimiento se ha concretado evidentemen-
te en las ciudades y sus periferias urbanas. Entre
1981y 2018, el indice de crecimiento del suelo ur-
banizado en el sistema urbano se incrementé en
un 72%, pasando de apenas 450000 ha a cerca
de 800000 ha en el conjunto de las ciudades es-
pafiolas, lo que significa tanto como identificar que
practicamente la mitad de los actuales espacios
urbanos se han urbanizado en los ultimos cuaren-
ta afios (BELLET SANFELIU & ANDRES LorPez, 2021).
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En este contexto, las Ciudades Medias y sus
Areas Urbanas (MAU) presentan los indices de
crecimiento mas altos del sistema urbano, su-
perando claramente en intensidad relativa a las
areas metropolitanas (GAU). En el periodo referi-
do, 1981-2018, las areas urbanas articuladas por
ciudades medias incrementan su superficie urba-
nizada en un 87%, acercandose a duplicar su es-
pacio previamente urbanizado (pasan de apenas
100000 ha a mas de 191000 ha). Se trata del cre-
cimiento del espacio urbanizado mas intenso del
conjunto urbano espafiol, mas de 30 puntos por
encima de la intensidad del crecimiento que re-
flejan las grandes ciudades. La expansion de la
huella urbana en las ciudades medias es de tal
intensidad que, en el periodo de mayor crecimien-
to, durante la década del 2000, se alcanzan ritmos
superiores al 4% anual en la expansién de la ur-
banizacion (MarTiNEz NavARRO & al. 2020; BELLET &
OrazaBaL, 2017; OrLazaaL & BELLET, 2018; BELLET
SANFELIU & ANDRES LoPEZ, 2021).

En efecto, tal y como puede verse en la Fic. 1,
las ciudades medias concentran los indices re-
lativos de mayor intensidad en el crecimiento del
espacio urbanizado, claramente por encima de
otras escalas del sistema urbano. Y esta misma
tendencia se aprecia también en el crecimiento
de la vivienda, materia en la que con un indice
superior al 207% en el periodo 1981-2018, las

La planificacion urbanistica y el modelo de crecimiento en las ciudades

medias espafolas: Burgos (1981-2021)
Gonzalo Andrés-Lépez

MAU superan ampliamente la dinamica de las
areas metropolitanas y del conjunto de ciuda-
des (indices de 168 y 181 puntos porcentua-
les en la misma ratio, respectivamente). Con un
comportamiento también alcista, el crecimien-
to demografico es igualmente mas intenso en
las ciudades medias, que crecen en un 48% en
este periodo, respecto al 27% que presentan las
grandes areas urbanas.

En consecuencia, resulta evidente que el cam-
bio en el proceso urbanizador y las dinamicas
de fuerte expansion durante las ultimas déca-
das se manifiestan de forma mas intensa en las
ciudades medias y sus areas urbanas -se trata
de la tipologia de ciudad que mas crece duran-
te los ultimos afnos en Espafa-. No obstante,
mas alla de identificar este fenédmeno, el aspec-
to mas destacable es la disimetria que existe
entre este crecimiento urbano y la dinamica de-
mografica. Como norma general, la ratio del in-
cremento demografico no alcanza la mitad del
crecimiento inmobiliario. En las ciudades me-
dias, esta cuestion tiene especial relevancia, ya
que el desajuste entre crecimiento demografico
y expansion urbana es aun mas fuerte que en
el resto de espacios urbanos. Si consideramos
de nuevo el periodo 1981-2018, podemos ob-
servar que mientras la poblacion se incrementa
un 48%, el suelo urbanizado crece en un 86%

Poblacién 1981-2018

200

180

N¢ Viviendas /1000 habitantes 160
1987-2018

Vivienda
==& 1981-2018

Suelo Urbanizado / Sup. Total
1987-2018

Suelo Urbanizado
1987-2018

Suelo Urbanizado / 1.000 hab.
1987-2018

indice de crecimiento
1981/1987=100

O=GAU  e=bp==MAU iy 10.000-50.000

Fic. 1/ indices de Crecimiento de las dreas urbanas espaiiolas (vivienda, suelo y poblacién). Grandes Areas
Urbanas (GAU), Ciudades Medias (MAU) y Ciudades entre 10 y 50 000 hab.

Fuente: Censos Poblacién y Viviendas 1981, 1991, 2001 y 2011; Padron Municipal Habitantes 2018; Estadistica Viviendas
2018, Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, MITMA (estimacién a partir del dato provincial segln ratios de
crecimiento 2011-2018); Corine Land Cover, CLC (1987, 1990, 2000, 2006 y 2018). Elaboracién propia
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y la vivienda construida en un 107%. Todos los
datos manifiestan linealmente el altisimo impac-
to que el crecimiento urbano ha tenido en las
ciudades medias durante estas ultimas décadas
(BELLET SANFELIU & ANDRES LoPez, 2021).

La Fic. 2 muestra la dispersion que existe entre los
indices de crecimiento demografico, por un lado,
y los valores del crecimiento urbano, por otro (in-
dice de crecimiento de vivienda y suelo). Mientras
que, desde el comienzo de los afios ochenta a la
actualidad, la mayor parte de ciudades presentan
variaciones demograficas inferiores al 40%, su in-
dice de crecimiento urbano (incremento de vivien-
das construidas y suelo urbanizado) se acerca y
supera en muchos casos el 100%, duplicando la
realidad urbana preexistente. La representacion
muestra igualmente las comentadas diferencias
entre las ciudades medias y las grandes aglomera-
ciones urbanas, observandose cémo en las MAU
este desajuste se produce con mayor claridad.
Ciudades con indices de crecimiento demografi-
co moderado (inferior al 30%) como Santander,
Burgos, Ourense, Salamanca, Segovia, Jaén,
Ponferrada, Huesca, Soria o Ledn, entre otras,
presentan sin embargo ratios de crecimiento en
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vivienda y suelo muy por encima del 50, 60 o0 70%,
llegando en muchos casos a duplicar su parque
inmobiliario y su espacio urbano anterior. Es mas,
en casos como los de Ferrol o Alcoy, con evolu-
cion demografica negativa, se manifiestan incluso
crecimientos también notables del conjunto urba-
no. Tales ratios de crecimiento y expansion se han
moderado considerablemente en el Ultimo periodo
indicado, desde 2009 hasta la actualidad, cuando
se ha ralentizado notablemente el ritmo de pro-
duccién inmobiliaria y de urbanizacién de suelo.
Desde las mas de 600000 viviendas/afio que se
alcanzan en Espafia en 2006-2008 a las apenas
40000 que se registran en 2016, el ritmo de cre-
cimiento inmobiliario ha quedado evidentemente
muy atenuado (la tasa de produccién de vivienda
ha bajado a una produccion 10 veces inferior a la
alcanzada en la fase expansiva) (BELLET SANFELIU,
2020; Garcia & SERrRANO & EspPEJo, 2020).

Enla misma linea, durante la ultima década se ha pa-
ralizado radicalmente la expansién de suelo urbaniza-
do, pasando de variaciones interanuales sostenidas
entre 1990 y 2011 superiores al 2% a un crecimiento
practicamente nulo (apenas un 0,25% anual en estos
ultimos afios) Sin embargo, pese a tal paralizacion del
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Fic. 2/ Modelo de dispersidn del crecimiento de las areas urbanas espaiiolas en variables de vivienda, sueloy
poblacion (1981-2018). Grandes Areas Urbanas (GAU) y Ciudades Medias (MAU)

Fuente: Censos Poblacién y Viviendas 1981, 1991, 2001 y 2011; Padron Municipal Habitantes 2018; Estadistica Viviendas
2018 Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, MITMA (estimacion a partir del dato provincial segun ratios de
crecimiento 2011-2018); Corine Land Cover, CLC (1987, 1990, 2000, 2006 y 2018)." Elaboracién propia

" No se incluyen en el gréfico las areas urbanas de Arona,
Benidorm, Marbella, Santa Lucia de Tirajana, Guadalajara,

Torrevieja, El Ejido, Roquetas de Mar y Arrecife puesto que
sus valores fuera de rango distorsionan la representacion.
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parque inmobiliario y el crecimiento del suelo urba-
nizado, desde 2010 se mantiene un urbanismo ex-
pansivo que determina el planeamiento de la mayor
parte de las ciudades y la estrategia de sus Planes
Generales de Ordenacion Urbana (PGOU) recientes.
Segun datos de 2018, las nuevas areas de desarro-
llo planificadas para la expansion urbana en el pla-
neamiento municipal espafiol prevén mas de 350000
nuevas hectareas de suelo, con potencial para mas
de 6,5 millones de viviendas, lo que implica que la
ordenacién vigente considera, en este contexto de
paralizacion y crisis de los Ultimos afios, un posible
incremento del parque existente en un 25% adicional.
De este volumen, algo méas de 2 millones de viviendas
en 102000 m? de nuevos sectores corresponden a
las ciudades medias, en las que se concentra el 30%
de la nueva ciudad en expectativa (BeLLET SanFELIU &
ANDRES Lorez, 2021).

Esta radiografia del crecimiento reciente, su
desaceleracion y su interrelacién con las expec-
tativas del planeamiento urbano conduce légica-
mente a la reflexion sobre este modelo urbano y
sus consecuencias. De hecho, las transformacio-
nes recientes en las ciudades medias espafnolas
han supuesto la necesidad de plantear una re-
flexion sobre las contradicciones entre el modelo
que determina el planeamiento urbano, el creci-
miento de la ciudad y su ordenacion. La interre-
lacion directa entre urbanismo y urbanizacion no
ha estado a su vez coordinada con las dinami-
cas del crecimiento demografico de las ciudades.
De esta manera, surgen evidentes interrogantes
sobre la validez del modelo urbanizador en las
ciudades medias espafiolas: jpor qué han con-
tinuado creciendo y expandiéndose estas ciuda-
des en unos ritmos tan acusados si la evolucion
demografica no requeria a priori de tal transfor-
macién? ;Como ha afectado este proceso a la
forma urbana y qué nuevas piezas de la ciudad
han surgido? ;Qué previsiéon tenia el planea-
miento urbano para estos crecimientos y como
se ha ordenado la ciudad en el marco de las re-
cientes crisis? ¢ A qué responde que los nuevos
PGOU aprobados en estas ciudades durante la
ultima década mantengan tales expectativas de
crecimiento, insistiendo en un modelo urbaniza-
dor para seguir expandiendo la ciudad pese a la
situacién de evidente paralizacion vy crisis vivida
que aun no ha terminado de estabilizarse?

Todos estos interrogantes han precipitado las con-
sideraciones sobre la transformacion de los mode-
los urbanos en las ciudades medias, considerando
que la fuerte expansioén ha creado estructuras mas
complejas, multifuncionales, que han alterado la
tradicional compacidad de las ciudades histéricas
y han extendido una pauta urbanizadora mas di-
fusa, desdibujando en gran medida los limites de
lo urbano en esta escala. Esta circunstancia ha
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significado también que se haya hecho evidente
la necesidad de considerar un cambio en los mo-
delos de ciudad dominantes en estas areas ur-
banas, repensando la planificacién durante esta
ultima etapa y generalizando la consideracion
de nuevos planteamientos para ordenar estos
espacios (Lorez TricaL, 2014; ZuNiGA SAGREDO,
2016; CeBRIAN ABELLAN & SANcHEz ONDoRoO, 2019;
OvrazagaL & BEeLLET, 2019).

En esta investigacion se reflexiona sobre esta
cuestion, contraponiendo la realidad de la evi-
dencia socioecondmica reciente en las ciudades
medias respecto al modelo urbano que considera
su planificacién urbanistica. En concreto, se ana-
liza el caso de la ciudad media de Burgos, como
una muestra bien significativa de este proceso.
El trabajo estudia la vinculacién que se manifies-
ta en esta capital provincial entre el urbanismo
y las dindmicas de urbanizacién, considerando
las transformaciones urbanas y las pautas de la
planificacion entre 1981 y 2021. Para ello, tras el
planteamiento de la investigacion y la considera-
cion de las transformaciones recientes y su rela-
cién con el modelo de planeamiento en las areas
urbanas espafiolas (apartado 1), el estudio abor-
da el estado de la cuestién de estos procesos
en las ciudades medias (apartado 2). A continua-
cién, una vez contextualizado el objeto de estu-
dio, el articulo se centra en el caso de estudio del
area urbana de Burgos. Se aborda un analisis
del proceso urbanizador, identificando la expan-
sién urbana mediante el anélisis de las dinami-
cas de crecimiento demografico, inmobiliario y de
suelo urbanizado. A través de este primer diag-
noéstico, se caracterizan las dinamicas y transfor-
maciones urbanas que han tenido lugar en las
ultimas décadas y se identifica la estructura de
la ciudad y su area urbana (apartado 3). Ello per-
mite obtener resultados sobre cémo se ha pro-
ducido un crecimiento urbanistico fragmentado
en un area que tiene un acusado perfil industrial.
Posteriormente, se considera el marco del pla-
neamiento urbano, analizando la secuencia de
Planes de Ordenacion Municipal vigentes en la
ciudad durante las Ultimas décadas e identifican-
do sus principales planteamientos y consecuen-
cias. Este analisis posibilita la discusion sobre
el desajuste existente entre modelo de ciudad
y evolucion urbana (apartado 4). Finalmente, el
trabajo presenta unas conclusiones que eviden-
cian, en virtud del andlisis efectuado, la puesta en
cuestion del modelo de planeamiento vigente y la
contradiccion del mantenimiento de pautas ex-
pansivas de urbanizacién en la ciudad reciente.

Metodoldgicamente, el estudio se lleva a cabo
partiendo de la tabulacion y analisis de la infor-
macién obtenida sobre las variables relaciona-
das con el crecimiento urbano disponibles en
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distintas administraciones publicas (Instituto
Nacional de Estadistica [INE], MITMA, Instituto
Geografico Nacional [IGN], Junta de Castilla y
Ledn, Ayuntamiento de Burgos y Colegio Oficial
de Arquitectos de Burgos). De estas fuentes se
obtiene la informacién relativa a la evolucion de
la poblacién, el numero de viviendas y el cre-
cimiento de la superficie urbanizada en el pe-
riodo objeto de andlisis. En concreto, se han
utilizado los datos de los censos de poblacién
en el periodo 1981-2011 y el padrén municipal
de habitantes de 2020 para obtener la informa-
cién demografica de la secuencia del periodo
estudiado en cada uno de los municipios que
conforman el area urbana de Burgos. En este
mismo territorio, se ha descargado también la
informacion referente a la evolucion del parque
de viviendas (Censos de Vivienda entre 1981y
2011 y Ministerio de Fomento, 2018).

La informacion relativa a la evolucion de la su-
perficie urbanizada se ha obtenido de la explo-
tacion de la cartografia de las series de usos del
suelo de CLC (1987, 1990, 2000, 2006 y 2018).
Esta misma informacion se ha manejado a nivel
general para contextualizar la evolucién de las
ciudades medias en Espafia, trabajando con los
datos de un universo de 60 areas urbanas de
entre 50 y 250000 habitantes y 20 &reas urba-
nas con poblacién superior a esta ultima cifra.
Por otra parte, para cotejar la evolucién de las
dinamicas de urbanizacion y la realidad demo-
grafica de la ciudad con su modelo urbanistico,
se ha analizado el planeamiento urbano de ma-
nera detallada en el periodo objeto de estudio.
En concreto, se ha recurrido a la revision de la
memoria informativa y la memoria vinculante,
la normativa urbanistica, las ordenanzas y los
planos detallados de los PGOU de Burgos de
1970, 1985, 1999 y 2014, analizando asimis-
mo los planteamientos de las distintas modifi-
caciones de planeamiento, planes de desarrollo
e instrumentos de planeamiento y gestion mas
destacados en ese periodo. El método de traba-
jo seguido no se ha limitado al simple analisis
del planteamiento de cada Plan, sino que se ha
desarrollado un estudio analitico en cada caso
identificando su grado de ejecucién y sus re-
sultados en la dindmica urbanizadora. De este
modo se ha elaborado una base de datos con
las variables de actuaciones, viviendas y super-
ficies desarrolladas en cada periodo, lo que ha
permitido verificar los resultados del urbanismo
municipal en cada etapa. Esta metodologia se
ha completado con el estudio de documentos
de archivo relacionados con la transformacion
urbana reciente en la ciudad y con el posterior
cotejo de los datos obtenidos en esa base de
datos con la informacién estadistica sobre vi-
vienda y suelo de las fuentes descritas.

CyT

Resultados. Dinamicas de
urbanizacion y expansion periférica
en Burgos: el crecimiento
fragmentado de un area urbana con
perfil industrial

La ciudad de Burgos se encuentra ubicada en la
mitad norte de la peninsula ibérica y encabeza
un area urbana que ronda los 200000 habitan-
tes. En el municipio de Burgos viven actualmen-
te algo mas de 176000 personas, mientras que
el resto del area urbana ronda los 25000 habi-
tantes. Se trata de una ciudad con una amplia
trayectoria histérica (fundada en el siglo IX) y un
reconocido conjunto monumental con mas de 30
Bienes de Interés Cultural (BIC) y tres Patrimonios
Mundiales de la Humanidad UNESCO (la Catedral
y su conjunto histérico, el Camino de Santiago y
los Yacimientos Arqueoldgicos de Atapuerca). El
crecimiento urbano se ha ido desarrollando sobre
la base de este nucleo histérico desde el segundo
tercio del siglo XX, con dos fases de especial tras-
cendencia en su expansion urbana. De un lado, el
crecimiento del periodo desarrollista, experimen-
tado durante las décadas de 1960 y 1970, en el
que la ciudad pas6 de ocupar apenas 700 ha de
suelo urbanizado, con un parque inmobiliario cer-
cano a las 25000 viviendas, a alcanzar mas de
2000 ha de espacio urbano, con un conjunto de
mas de 55000 viviendas (ANDREs Lorez, 2004). Y,
de otro lado, el crecimiento y las transformacio-
nes recientes, experimentadas desde la década
de 1990 hasta la actualidad, fase en la que el area
urbana ha multiplicado por casi 2,5 veces su su-
perficie urbanizada (de 2500 a cerca de 6000 ha) y
ha pasado de 69000 a casi 110000 viviendas (en
torno a un 65% mas) (ANDREs LoPEz & GONZALEZ
GonzaLez, 2019).

Como puede verse, el impacto de las trans-
formaciones recientes en la dinamica urbana
y en su estructura territorial es muy acusado.
Tal y como muestran los datos que recogen las
Fics. 3 y 4, las viviendas posteriores a 1991
suponen el 37% del total edificado en el area
urbana y, mas aun, si nos fijamos en la super-
ficie ocupada, los nuevos espacios urbaniza-
dos desde esa fecha suponen el 57% del total.
Llama la atencion este dato, ya que signifi-
ca que practicamente 6 de cada 10 hectareas
urbanizadas en el area urbana de Burgos se
corresponden al periodo 1990-2018. En efec-
to, se trata de un crecimiento superficial € in-
mobiliario muy notable, que manifiesta un alto
impacto sobre el territorio y explica en gran
medida la configuracion reciente del area ur-
bana en torno a la ciudad. En realidad, hasta
practicamente el final de los afios 90, Burgos
no genera efectos apreciables de influencia en
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La planificacion urbanistica y el modelo de crecimiento en las ciudades

medias espafolas: Burgos (1981-2021)
Gonzalo Andrés-Lopez

POBLACION (N habitantes) 1981 1991 2001 2008 2020
Total Area Urbana 163238 170029 181870 198828 201297
Municipio Central 156449 160278 166 187 177879 176418
Resto municipios 6789 9751 15683 20949 24879
% Ciudad central 95,84% 94,27% 91,38% 89,46% 87,64%
% Resto area urbana 4,16% 5,73% 8,62% 10,54% 12,36%
Evolucién Total Area Urbana (1981=100) 100,00% 104,16% 11,41% 121,80% 123,32%
Evolucién Ciudad Central (1981=100) 100,00% 102,45% 106,22% 113,70% 112,76%
Evolucién Resto Area Urbana (1981=100) 100,00% 143,63% 231,01% 308,57% 366,46%

VIVIENDA (N2 Viviendas) | 1981 | 1991 | 2001 | 2008 | 2018
Total Area Urbana 59210 69334 86430 99645 109203
Municipio Central 51853 60779 75673 83945 90849
Resto municipios 7357 8555 10757 15700 18354
% Ciudad central 87,57% 87,66% 87,55% 84,24% 83,19%
% Resto area urbana 12,43% 12,34% 12,45% 15,76% 16,81%
Evolucién Total Area Urbana (1981=100) 100,00% 117,10% 145,97% 168,29% 184,43%
Evolucion Ciudad Central (1981=100) 100,00% 117,21% 145,94% 161,89% 175,20%
Evolucién Resto Area Urbana (1981=100) 100,00% 116,28% 146,21% 213,40% 249,48%

SUPERFICIE URBANIZADA (Ha) | 1981 | 1990 | 2000 | 2006 | 2018
Total Area Urbana 2136 2545 3237 3547 5949
Municipio Central 1876 2073 2493 2723 3436
Resto municipios 260 472 744 824 2513
% Ciudad central 87,83% 81,45% 77,02% 76,77% 57,76%
% Resto area urbana 12,17% 18,55% 22,98% 23,23% 42,24%
Evolucién Total Area Urbana (1981=100) 100,00% 119,15% 151,54% 166,06%  278,51%
Evolucion Ciudad Central (1981=100) 100,00% 110,50% 132,89% 145,15% 183,16%
Evolucién Resto Area Urbana (1981=100) 100,00% 181,54% 286,15% 316,92% 966,54%

FiG. 3/ Evolucion de la poblacién (nimero de habitantes), el parque inmobiliario (nimero de viviendas) y la
superficie urbanizada (hectareas de suelo artificializado) en el area urbana de Burgos (1981-2020).

Fuente: Censos Poblacién y Viviendas 1981, 1991, 2001 y 2011; Padrén Municipal Habitantes 2020; Estadistica Viviendas
2018, Ministerio de Transporte, Movilidad y Agenda Urbana, MITMA (estimacion a partir del dato provincial segun ratios de
crecimiento 2011-2018); AYUNTAMIENTO DE BURGOS e Instituto Geografico Nacional, IGN (Superficies Suelo Urbano 1981),
Corine Land Cover, CLC (1990, 2000, 2006 y 2018). Elaboracién propia

los municipios del entorno y es realmente en
estas ultimas dos décadas cuando se produce
la expansion hacia la periferia (ANDRES LoPEZ &
MoLiNA DE LA TorRg, 2000). Tras esta transfor-
macién se encuentran diferentes procesos ur-
banisticos que se consideran en este trabajo,
si bien deben precisarse dos cuestiones pre-
vias. Por un lado, tal y como ha ocurrido en la
mayoria de las ciudades, el crecimiento demo-
grafico no es acorde a tal extension urbana;
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y, por otro lado, existen notables diferencias
en el proceso de crecimiento y transformacion
reciente entre la ciudad central (el municipio
de Burgos) y el resto de los municipios del
area urbana.

En cuanto a la transformaciéon demografica,
el area urbana pasa de 163238 habitantes
en 1981 a 201297 en 2020, lo que significa
un crecimiento del 23% durante estas ultimas
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décadas. Si tenemos en cuenta que, segun
los datos indicados, la vivienda se incremen-
ta en el mismo periodo en un 84% (de 59210
a 109203 inmuebles) y el suelo urbanizado
crece en un 178% (de 2136 a 5949 ha), pode-
mos confirmar el fuerte desajuste que existe
entre estas variables. El area urbana se ha
consolidado como un conjunto que ha pro-
gresado paulatinamente para alcanzar los
200000 habitantes, si bien el crecimiento ur-
banistico no ha sido acorde a dicha dimension,
ya que las viviendas y el suelo urbanizado han
crecido exponencialmente (en ratios de entre
4y 8 veces superiores a los de la poblacion).

Por otra parte, en segundo lugar, debemos
considerar la diferencia que manifiesta la ciu-
dad central respecto al resto de espacios del
area urbana en este proceso. Mientras que el
municipio de Burgos pasa de apenas 156000
habitantes a 176000 entre 1981 y 2020 (e
incluso pierde algo mas de 1000 habitantes
en la ultima década), los municipios del area
urbana crecen desde 6789 a casi 25000 ha-
bitantes. La ciudad incrementa su conjunto
demografico en un 12% vy el resto del area
urbana crece de forma relativa mucho mas in-
tensa (un 266% sobre el valor inicial). En las
otras variables el cambio es aun mas notable
ya que, mientras el incremento de viviendas
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y suelo urbanizado en la ciudad es del 75% y
83% respectivamente (Burgos pasa de 51000
a 90000 viviendas y de 1800 a 3400 ha de es-
pacios urbanos), en el resto del area urbana
se alcanzan valores relativos mucho mas in-
tensos (los municipios del area urbana crecen
de apenas 7000 viviendas a mas de 18000,
casi un 150%; e incrementan el suelo urbani-
zado de 260 a mas de 2500 ha, con una ratio
de crecimiento cercana a 10 veces el punto
de partida). Estas cifras indican como el area
urbana se forma durante las ultimas cuatro dé-
cadas y, esencialmente, durante la conocida
década del urbanismo expansivo (entre 1997
y 2007), cuando estos municipios duplican su
poblacién y albergan el crecimiento superficial
e inmobiliario mas fuerte. Como consecuen-
cia de estos procesos, la ciudad de Burgos
ha descendido notablemente en su peso por-
centual sobre el conjunto del area urbana, ya
que el resto de municipios han crecido con
mas intensidad. En concreto, la ciudad pasa
del 96% al 87% en cuanto a volumen demo-
grafico; del 87 al 83% en cuanto a vivienda;
y del 87 al 58% en lo que se refiere a suelo
urbanizado. Es en esta ultima variable donde
con mas fuerza se aprecia el crecimiento de
los municipios del entorno, que conforman la
expansion del area urbana.

- = - - - - - - - - -
- -
- -

2001 2008 2020

s SUp. Urbanizada (Total Area Urbana)

= e e Sup. Urbanizada Municipio Burgos

FiG. 4/ Indices de crecimiento de poblacién, vivienda y suelo urbanizado en el area urbana de Burgos (1981-2020)

Fuente: Censos Poblacién y Viviendas 1981, 1991, 2001 y 2011; Padron Municipal Habitantes 2020; Estadistica Viviendas
2018, Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, MITMA (estimacién a partir del dato provincial segln ratios de
crecimiento 2011-2018); AYUNTAMIENTO DE BURGOS (Superficies Suelo Urbano 1981), Corine Land Cover, CLC (1990,

2000, 2006 y 2018). Elaboracion propia
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FiG. 5/ Mapa de localizacion y distribucion del area urbana de Burgos

Fuente: Infraestructura de Datos Espaciales (IDE) del AYUNTAMIENTO DE BURGOS e Instituto Geografico Nacional (IGN).

En efecto, Burgos ha consolidado durante estos
ultimos afos un area urbana de formacion re-
ciente, pero en la que se presenta un creci-
miento discontinuo, fragmentado y desigual
en su evolucion. Mientras que el area de in-
fluencia se extiende por un amplio conjunto de
cerca de 40 municipios cercanos a la ciudad,
la verdadera area urbana, en la que se apre-
cia realmente el impacto de este crecimiento,
se limita a una veintena de municipios mas
cercanos y en los que se ha experimentado
directamente esta transformacién. Tal y como
se puede ver en el mapa (Fic. 5), la extension
del area urbana sigue los ejes de las principa-
les vias de comunicacion, desarrollando el im-
pacto de la urbanizacion hasta Merindad de Rio
Ubierna, por el Norte, en el eje de la Carretera
de Santander; hasta Valdorros, por el Sur, en el
eje de la Carretera de Madrid; hasta Arlanzon,
por el Este, en el eje de la carretera de Logrofio;
y hasta Estépar, por el Oeste, en el eje de la
Carretera de Valladolid. En este entorno hay
8 municipios con mas de 1000 habitantes que
concentran la extensién mas clara de la ciudad.
Se trata de Alfoz de Quintanaduefias (con algo

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Elaboracién propia

mas de 2000 habitantes, el mas grande del en-
torno urbano), Villagonzalo Pedernales, Arcos,
Merindad de Rio Ubierna, Villalbilla de Burgos,
Ibeas de Juarros, Cardefiadijo y Cardefajimeno.
Lainfluencia urbana se extiende a otra quincena
de municipios, con poblacion entre 200 y 500
habitantes y en los que también se aprecian
dinamicas de urbanizacioén recientes significa-
tivas, con clara extension del proceso de expan-
sion urbana.

En este conjunto de apenas veinte municipios
se agrupa el impacto mas relevante de la dina-
mica urbanizadora y vive el grueso de los 25000
habitantes del area urbana que se afaden a los
de la ciudad principal. Sin embargo, tal y como
se ha anticipado, el crecimiento y la expansion
urbana reciente en estos ambitos no es conti-
nua ni en modo alguno homogénea. Predomina
una configuracién urbana difusa, con pautas
de urbanizacién fragmentadas. En la mayoria
de los casos se han ido desarrollando secto-
res de suelo urbanizable de pequefias dimen-
siones, de entre 2 y 5 ha, con capacidad para
entre 50 y 200 viviendas. Pero se han generado
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Zona Residencial

Fic. 6/ Expansion de sectores residenciales e industriales de la ciudad de Burgos hacia los municipios de su drea
urbana. Urbanizaciones “Soto del Real” (Buniel) y “Villas del Arlanzén” (Villalbilla de Burgos) y poligono
industrial “Monte de la Abadesa” (Villagonzalo Pedernales)

Fuente: El Confidencial.com, Google Imagenes y fotografias del autor. Elaboracion propia
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también grandes bolsas de suelo urbanizable
desde 20 a mas de 150 ha de superficie, en ex-
tensos conjuntos para miles de viviendas. Entre
estas, cabe destacar los sectores de Villas del
Arlanzén, en Villalbilla de Burgos (cerca de 120
ha y capacidad para mas de 3000 viviendas);
Golf Saldafia, en Saldafia de Burgos (150 ha
y cerca de 800 viviendas); nuevos urbaniza-
bles en Cardefiajimeno (en torno a 40 ha y mas
de 700 viviendas), Cardefiadijo (20 ha, 300 vi-
viendas) o Carcedo de Burgos (30 ha, 600 vi-
viendas); y la urbanizacion “Soto del Real”, en
Buniel (un residencial de mas de 1600 vivien-
das en 50 ha de suelo urbanizable). Muchos de
estos sectores se han urbanizado, sumando es-
pacio artificializado a la extension del area urba-
na, pero no se han edificado en su mayor parte,
generando espacios con problemas de accesi-
bilidad y falta de dotaciones.

Quiz4 el principal ejemplo de esta tendencia se
encuentra en la referida urbanizacién de Soto
del Real, en Buniel, que ha dejado un fantas-
magorico paisaje urbano en la periferia de la
ciudad con mas de 300 viviendas abandona-
das, a medio edificar, y un gigantesco sector
urbanizado que se deteriora tras una década
sin mantenimiento alguno como consecuencia
de su abandono tras la quiebra de la promoto-
ra (FADESA). Un problema similar, aunque en
este caso sin esqueletos de edificaciones pa-
ralizadas, se reproduce en Villas del Arlanzén
(Villalbilla de Burgos), un sector en el que ape-
nas se ha edificado un 10% de su capacidad y
en el que se mantiene un amplio conjunto de
calles urbanizadas, parques y espacios publicos
sin uso y en deterioro constante. La realidad es
que el paisaje urbano que se configura en la
expansion de la ciudad hacia su area urbana es
efectivamente fragmentado, pero no solo por la
referida discontinuidad en la urbanizacion y el
diverso grado de ejecucion de las promociones
residenciales (Fic. 6). También se aprecia este
aspecto en otros usos que han ido extendiéndo-
se desde Burgos hacia su entorno, como es el
caso de la actividad industrial.

La presencia de fabricas y la identidad industrial
en la ciudad han sido una constante durante los
ultimos cincuenta afos, desde su declaracion
como Polo de Promocién y Desarrollo Industrial
en los afos sesenta. De hecho, Burgos se
ha consolidado como una de las principales
areas urbanas del pais en términos producti-
vos. Actualmente operan en la ciudad mas de
600 empresas industriales, con cerca de 20000
trabajadores y el suelo industrial alcanza una
superficie superior a las 2200 ha. Si demogra-
ficamente la ciudad se posiciona en el pues-
to 35 en el sistema urbano nacional, las cifras
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industriales la sitian como el décimo centro pro-
ductivo del pais en suelo urbanizado y el duodé-
cimo en empleo industrial. Relativizando estos
valores, el impacto proporcional de la actividad
secundaria en el area urbana es muy alto. Con
112 m? de suelo industrial por habitante es la
segunda ciudad espafiola en esta ratio; la ter-
cera en empleo industrial por cada 1000 habi-
tantes (97), la cuarta en proporcion de suelo
industrial sobre el total urbanizado (36,9%) vy la
quinta en porcentaje de poblacién activa indus-
trial (20,67%). La ciudad agrupa mas del 25%
del empleo industrial de Castilla y Leodn, en sus
poligonos estan instaladas cerca de la mitad de
las grandes empresas de la region, se gene-
ra el 30% de las exportaciones de la comuni-
dad autéonoma y la produccion industrial implica
mas del 30% del Valor Agregado Bruto (VAB).
Tal y como puede apreciarse, Burgos mantiene
un definido y acusado perfil industrial, lo que se
ha plasmado légicamente en el territorio y en la
expansion y configuracion de su area urbana en
estos ultimos afios (ANDREs LoPez, 2014 ; ANDRES
& PascuaL & MoLina, 2018; ANDRrEs LoPez, 2020).

Y al igual que ha ocurrido en la expansion re-
sidencial, el area urbana industrial se ha de-
sarrollado de forma selectiva. En este caso,
la expansion de la industria hacia las areas de
influencia de la ciudad no hace sino extender
los principales ambitos industriales de Burgos.
Como podemos ver en la Fic. 7, la ciudad tiene
tres grandes areas industriales: Gamonal,
Villalonquéjar y Monte de la Abadesa; y la in-
dustria en los municipios del entorno prolonga
la relevancia de estos tres grandes conjuntos. El
poligono de Villalonquéjar extiende su influen-
cia hacia los municipios de Quintanaduefas,
Quintanilla Vivar, Quintanaortufio y Merindad de
Rio Ubierna; el de Gamonal-Villafria, se refleja
con actividad hacia Rubena y Cardefiajimeno;
y, finalmente, el area del Monte de la Abadesa
se prolonga claramente en el eje de los munici-
pios del Sur (Villagonzalo Pedernales, Villariezo,
Sarracin, Saldafia, Modubar de la Emparedada,
Cogollos, Madrigal del Monte y Madrigalejo
del Monte). Ademas, en algunos otros munici-
pios cercanos o colindantes como Villalbilla de
Burgos, Arcos o Cardefiadijo se aprecia igual-
mente la influencia de la actividad industrial
como consecuencia de la cercania de la ciudad.

En todos estos municipios existen areas indus-
triales o poligonos ya urbanizados o en curso de
urbanizacion, con fabricas que operan en el area
urbana o, en su caso, se han clasificado bolsas
de suelo en el planeamiento urbano que orde-
nan la importancia de la industria en este entorno.
Actualmente existen 28 poligonos, areas o es-
pacios industriales operativos. EI mapa muestra
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claramente el modo en el que la industria se ha
ido consolidando alrededor de la ciudad y se esta
extendiendo en estos ultimos afios a todos estos
municipios colindantes. Como ya se ha indicado,
la superficie industrial del area urbana supera las
2200 ha, si bien esta cifra se incrementa notable-
mente si tenemos en cuenta los ambitos en pro-
ceso de urbanizacion y los sectores industriales
clasificados como suelo urbanizable en el planea-
miento vigente (36 sectores que suman casi 775
ha mas a los poligonos ya existentes). De este
modo, el impacto territorial de los suelos industria-
les en el area urbana -suelo industrial urbanizado,
en urbanizacion y clasificado en el planeamien-
to vigente- asciende hasta cerca de las 3200 ha.
Estas cifras son indicativas del significado que
tiene la actividad productiva en Burgos y de la
considerable relevancia que tienen los espacios
industriales en el area urbana. De hecho, si aten-
demos a la distribucion de la superficie urbanizada
del conjunto del area por usos, las mas de 2200
ha de espacios industriales se emparejan con el
uso residencial (que alberga una superficie simi-
lar, superior a las. 2000 ha), quedando el resto
del suelo ocupado por espacios verdes urbanos
(cerca de 500 ha), infraestructuras (en torno a 600
ha) y otros usos (700 ha).

)\ Poligono Industrial-Monte de la Abadesa

CyTET LIV (214) 2022

Como podemos ver, las cifras y el analisis de
este territorio indican que se trata de un area
urbana industrial de caracter dinamico, con
un crecimiento demografico moderado y unas
pautas de expansién residencial fragmentada,
discontinua y desigual. Esta expansion perifé-
rica se ha producido de forma reciente, en las
Ultimas décadas, destacando el intenso peso
relativo que en la estructura actual de la ciu-
dad tienen estas trasformaciones de los ultimos
afos. Pese a la creencia aceptada de que el
grueso de la estructura urbana de las ciuda-
des medias se corresponde con las décadas de
1960 y 1970, en el contexto del desarrollismo,
la realidad es que el analisis de los datos en un
caso como el de Burgos pone de manifiesto una
fuerte relevancia de la expansién posterior. El
intenso ritmo de la urbanizacién tanto en sec-
tores residenciales como industriales configura
un area urbana extendida de forma claramente
fragmentada y explica que la forma urbana ac-
tual se presente notablemente desestructurada.
Y esta reflexiéon propicia légicamente una con-
sideracion obligada acerca de cémo es posible
que se hayan generado crecimientos tan nota-
bles en un contexto de crisis y recesion durante
las ultimas décadas. Lo que lleva a considerar el

{1 Poligonos industriales
| Parcelas Industriales

I cdificios Industriales

Il cificios otros usos
[ Término Municipal Burgos

0 1 2 3km
I E—

FiG. 7/ Principales espacios y poligonos industriales en la ciudad de Burgos y sus municipios colindantes en el

area urbana.

Fuente: Infraestructura de Datos Espaciales (IDE) del AYUNTAMIENTO DE BURGOS e Instituto Geografico Nacional (IGN).

Elaboracién propia.
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modelo de ciudad del planeamiento urbano y el
planteamiento estructural del urbanismo en esta
capital provincial de tamafio medio. Observando
la correspondencia de los procesos estudiados
en las dinamicas de crecimiento de poblacion,
vivienda y suelo respecto a la ordenacioén pre-
vista por el planeamiento vigente se obtienen
conclusiones de interés sobre la consistencia
del modelo urbano.

4. Discusion. Del urbanismo a la
urbanizacion: las contradicciones y
desajustes entre el planeamiento
urbano y la evolucion
socioeconomica de la ciudad

El planeamiento urbano en la ciudad de Burgos
reproduce fielmente la secuencia de planes de or-
denacion urbanistica que se han ido sucediendo
de forma prototipica en la mayor parte de ciuda-
des de tamano medio en Espafa. La idea inicial
de la necesidad de regular el crecimiento urbano
surge durante el primer tercio del siglo XX, sobre
la base de las primitivas Ordenanzas Municipales
que venian aplicandose desde 1885 en funcion
de las reglas basicas del ancho de calle y la altura
del edificio. La filosofia del ensanche de las pobla-
ciones no fructifica hasta bien avanzada la déca-
da de 1920, como en otras ciudades que en ese
momento no presentan el suficiente dinamismo
como para extender con intensidad sus centros
histéricos. Siguiendo las pautas impuestas por
el contexto de la ciudad espafiola en aquel mo-
mento (problema de la vivienda obrera, legislacion
sobre Casas Baratas, Estatuto Municipal...) en
1928 se convoca el Concurso de Anteproyectos
de Ensanche. El sentido de este primer Plan de
Ensanche sera el de ordenar el primer crecimiento
de la ciudad, mas alla de la tradicional huella del
conjunto histérico y sus primeros barrios obreros
surgidos sobre los antiguos arrabales de las puer-
tas de origen medieval. Pero el Plan de Ensanche
se dilatara considerablemente y no se aprobara
hasta 1944, retrasandose la aplicacién real de sus
ordenanzas hasta 1957. En ese escenario, la ciu-
dad habia alcanzado ya los 80000 habitantes y
superaba las 20000 viviendas. Se abria la primera
gran etapa de crecimiento que arrancaba con la
aprobacion de la nueva Ley del Suelo y la obliga-
cion de redactar Planes de Ordenacion Municipal
(ANDRES LopPez, 1999, 2004).

En Burgos, la anexion del municipio vecino de
Gamonal en 1955 y la declaracién de la ciudad
como Polo de Promocion Industrial en 1964 mar-
caron el arranque de la primera gran transfor-
macién urbana, que se desarrollaria, como se
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ha comentado, durante las dos siguientes déca-
das. Las Normas de Ordenacién Provisional del
Territorio del Polo, de 1964, fueron el anteceden-
te del primer PGOU, el Plan Garcia Lanza, que
se aprobd en 1970, cuando la ciudad rozaba ya
los 120 000 habitantes. Ese primer PGOU seria el
Plan del Desarrollismo, conceptualizado para una
gran ciudad que se pensaba en clave de las fuer-
tes previsiones de expansion de aquel periodo. El
documento planteaba 35 unidades residenciales,
con mas de 100000 viviendas, para una ciudad que
se pretendia extender al horizonte de los 311000
habitantes. La gestién de aquel crecimiento signifi-
€6 un primer desajuste del planeamiento y la evo-
lucién urbanistica, ya que durante la vigencia de
este primer PGOU, entre 1970 y 1985, se constru-
yeron 11500 viviendas y se alcanzd un conjunto
de en torno a los 165000 habitantes —muy lejos
del modelo previsto—. El Plan fue muy desigual en
la aplicacion de sus determinaciones y consolidd
esencialmente la estructura de ciudad anterior que
se habia ido construyendo durante la posguerra y
los primeros afios del desarrollismo, con la vigen-
cia del Ensanche. Se iniciaba asi una disimetria
entre lo previsto en las normas de ordenacion y la
evolucion urbana, que debemos considerar duran-
te el periodo de transformaciones recientes que
estamos analizando.

Tal y como muestra la Fic. 8, desde aquel mo-
mento, en las ultimas cuatro décadas, la ciu-
dad ha tenido otros tres Planes de Ordenacion
Municipal. Tras el primer plan del desarrollo, llegd
el PGOU de la democracia, el Plan Delta Sur,
aprobado en 1985. Este Plan fue anulado por el
Tribunal Supremo en 1991 y tuvo que ser aproba-
do de nuevo en 1992, encargandose enseguida
la redaccion de otro nuevo documento que final-
mente se aprobaria en 1999. Por ello, su vigencia
qued6 comprometida y sus determinaciones tu-
vieron igualmente una aplicacion muy fragmenta-
day desigual. El Plan tenia capacidad residencial
para 20000 viviendas nuevas (12000 suelo ur-
bano no consolidado y 8000 urbanizables), pero
su ejecucion al final de su vigencia, en la déca-
da de 1990, no alcanzé el 50% de lo previsto. El
plan consideraba estratégicamente la necesidad
de reequilibrar la ciudad hacia el Oeste y matizar
el fuerte crecimiento de las décadas preceden-
tes hacia el municipio de Gamonal. Aunque dicho
precepto no se consiguié como tal, ya que la ciu-
dad continud extendiéndose hacia el Este, en el
valle del rio Arlanzén, si se intensifico el proceso
de reforma interior (6500 viviendas edificadas) y
se contuvo la expansion en nuevos urbanizables
(3300 viviendas).

Precisamente, el grafico de la Fic. 9 muestra
la correlacién entre el planeamiento urbano ge-
neral y la construccién anual de viviendas y en
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esta representacion podemos observar como
durante la vigencia del plan de 1985 se man-
tuvo una tonica moderada en la construccion,
que se precipitdé durante los ultimos afos de
su vigencia, ya en el contexto de la redaccion
del nuevo Plan y en el momento en el que se
abria en Espafia el marco de un nuevo urba-
nismo liberalizador con las nuevas Leyes del
Suelo. Entre 1993 y 1997 se pasé de apenas
500 viviendas por afio a duplicarse esta cifra y
en 1998 se rondd ya la cifra de los 1500 inmue-
bles terminados. Se abria la fase de expansién
urbanistica que debia regular el siguiente plan,
aprobado en 1999.

Este tercer PGOU, conocido como Prointec,
nacié como un plan sin aportaciones relevan-
tes en su estrategia de ciudad. Se configurd un
documento que venia a recoger esencialmente
propuestas, ideas y grandes lineas de los dos
PGOU anteriores, sin un verdadero modelo ur-
bano propio. Esta deficiencia se arrastrd en su
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gestion y en sus aplicaciones, apreciandose en-
seguida que se trataba de un plan sin criterios
definidos para construir una ciudad equilibrada
y con pautas de crecimiento estables y acor-
des a su realidad socioecondmica. Buena prue-
ba de ello es que, durante sus primeros afios
de vigencia, en la fase mas expansiva, entre
1999 y 2008, sufri6 mas de 150 modificacio-
nes puntuales para ir incorporando problemas
sobrevenidos, actuaciones que no habian sido
consideradas y multitud de aspectos de gestion
urbanistica que precisaban solventarse. Tal y
como se ve en el grafico, en ese periodo el plan
gestiono el crecimiento masivo de vivienda en
la ciudad, en el periodo ademas en el que se
iniciaba la verdadera expansion al area urba-
na, afectando a los municipios cercanos. Como
hemos visto, durante aquella etapa de mayor
intensidad del crecimiento, se construyeron
en el area urbana 24000 nuevas viviendas, de
las que aproximadamente 20000 correspon-
dian al municipio de Burgos. De este paquete,

Evolucion de la poblacion y planeamiento urbano en el area urbana de Burgos (1857-2021)
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FiG. 8/ Evolucion demografica y planeamiento urbano en la ciudad de Burgos y su area urbana (1857-2021)

Fuente: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA y AYUNTAMIENTO DE BURGOS. Elaboracién propia
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FiG. 9/. El crecimiento del parque inmobiliario y el planeamiento urbano en la ciudad de Burgos y su area urbana

(1992-2020)

Fuente: Colegio Oficial de Arquitectos de Burgos (COABURGOS), AYUNTAMIENTO DE BURGOS y MINISTERIO DE
FOMENTO. Datos 1992-1998 mediante estimacion a partir del dato provincial. Elaboracion propia

gestionado durante la vigencia de este PGOU,
cerca de 9000 viviendas se efectuaron mediante
intervenciones de reforma interior en suelo ur-
bano no consolidado y el resto, mas de 11000
en nuevos sectores que contribuyeron a ir ex-
tendiendo la ciudad, en una superficie superior
a las 1500 ha en apenas una década.

Este Plan regulé tal crecimiento urbano que
expandio la ciudad de forma dispersa y en un
contexto en el que se habia saltado ya a la ex-
tension hacia los municipios del entorno. De las
1500 viviendas por afio de 1998 se pas6 2000
viviendas en 2001 y se rebasé el umbral de las
2500 en 2002. Ese ritmo se mantuvo de forma
sostenida durante el siguiente quinquenio, siem-
pre en torno a esa cifra anual, alcanzandose
en 2007 las 3300 viviendas terminadas en un
solo afio. En 2008 se redujo ligeramente ese
numero de inmuebles, bajando a 3010 vivien-
das. Posteriormente, iniciada la fuerte crisis eco-
ndémica y financiera de ese momento, se redujo
drasticamente la construccion hasta alcanzar en
2013, ultimo afio de vigencia del Plan, apenas
300 viviendas anuales. En solo 5 afios se redujo
en diez veces el numero de viviendas construi-
das por afo, reproduciendo a escala municipal
el vertiginoso desplome del mercado inmobilia-
rio espafiol. Como se aprecia, este PGOU tuvo
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en consecuencia dos fases de aplicacién, de-
finidas por un ritmo de crecimiento expansivo
exponencial, entre 1999 y 2008, y una fase de
crisis y reduccion drastica de la actividad, entre
2009 y 2013.

Precisamente en el momento de ruptura de
ambos periodos, en 2008, se puso de manifiesto
la indefinicion de este documento, al aprobarse
una de las modificaciones puntuales del mismo
de mayor calado: la modificacién del PGOU de
Burgos asociada a la Variante Ferroviaria. Dicha
modificacion era, en realidad, un nuevo Plan, ya
que la ciudad precisaba regularizar e incorporar
a su planeamiento la solucién definitiva adopta-
da para el desvio de las vias férreas por el norte
Burgos y la liberacion de las 80 ha de suelo de
los antiguos trazados ferroviarios urbanos. La
modificacién consistié6 esencialmente en asig-
nar el aprovechamiento urbanistico adecuado a
esos suelos liberados del antiguo uso ferrovia-
rio, para su incorporacion a la ciudad como nue-
Vvos viarios, pero considerando su adscripcion a
nuevos sectores urbanisticos en los que gene-
rarian aprovechamientos lucrativos. Se trataba
de una condicién necesaria para garantizar la
viabilidad econémica de la operacién ferrovia-
ria, que de otro modo el Ayuntamiento no po-
dria sufragar.
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Esta transformacion se aprob6é mediante una
modificacion puntual del PGOU en 2008, con
una afeccién notable a su filosofia y plantea-
miento, ya que modificaba multitud de aspectos
del Plan, afectando a toda la estructura de la
ciudad, mediante la creacién de la nueva ave-
nida urbana, el bulevar, que la atravesaria en
sentido este-oeste, afectando a la mayor parte
de sus barrios. Esta modificacion reconfiguré
una decena de unidades de suelo urbano no
consolidado, amplié cuatro sectores de suelo
urbanizable y generé dos nuevos urbanizables
mas, en el entorno de la nueva Estacion del AVE
y el ambito del Encuentro, junto a las amplia-
ciones del Poligono Industrial de Villalonquéjar.
Con tal intervencion, se amplié de nuevo la ca-
pacidad para construir viviendas, ya que esta
modificacion afectd a un total de sectores con
una carga superior a las 11000 viviendas, de
las que cerca de 6000 eran de nueva clasifica-
cion por esta actuacion. En un momento, el afio
2008, en el que el mercado inmobiliario esta-
ba desplomandose, el planeamiento municipal
apostaba de nuevo por la extension y garanti-
zaba la posibilidad de disponer de suelos en ex-
pectativa de desarrollo con suficiente capacidad
para albergar miles de nuevas viviendas en un
contexto de severa crisis.

Estas actuaciones y el analisis de la gestion
del PGOU de Burgos de 1999 vienen a poner
de manifiesto una evidencia que se repite en el
tiempo en la planificacion espafiola, de forma
habitual en muchas otras ciudades. El planea-
miento urbano esta desacompasado de los rit-
mos reales de intervencion en la ciudad y sus
medidas llegan con retraso a la realidad urba-
na. La modificacion del PGOU de 2008 se venia
gestando desde 2005 y se habia pensado en
un contexto claramente expansivo y de fuerte
transformacion. Las 6000 nuevas viviendas aso-
ciadas a los sectores del ferrocarril y la reorgani-
zacion de la estructura urbana estaban ideadas
en un momento en el que no se pensaba en
clave de crisis ni de contencion en el modelo de
expansion. Sin embargo, cuando esta modifica-
cion se aprobd y entraron en vigor sus determi-
naciones, la realidad urbana ya era distinta y la
prevision expansiva no encajaba con un con-
texto de fuerte retraccion. En ese momento, a
partir de 2009, surgia entonces la necesidad de
pensar en otra ordenacion, y se ideaba el en-
cargo de un nuevo PGOU, que debia considerar
entonces una ciudad mas equilibrada, en crisis,
donde ya no cabia la expansion generalizada y
el modelo de crecimiento masivo.

En esta ocasion, ese Plan, el PGOU vigente ac-
tualmente, fue aprobado en 2014, cuando clara-
mente se mantenia la recesién y el contexto de
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estabilizacién tras la aguda crisis. Volviendo al
grafico que muestra el ritmo de la construccion
de viviendas anual, podemos ver que en ese
momento apenas se construyen 200 inmuebles
por afio en el conjunto del area urbana, siendo
testimonial la presencia de construcciones en
los municipios del entorno. Si en el periodo de
expansion del Plan anterior, entre 1999 y 2008,
la construccién de viviendas en el area urbana
es creciente y cobra protagonismo respecto a
la ciudad, desde 2009 se desploma claramen-
te el mercado inmobiliario del entorno urbano
y las actuaciones se concentran practicamen-
te en exclusiva en el municipio de Burgos. De
hecho, durante los ultimos diez afnos, en el alfoz
de Burgos apenas se registran 20-30 viviendas
por aifo, en promociones puntuales.

De manera que el nuevo PGOU, el Plan
Ezquiaga, disefia una ciudad basada en un mo-
delo de equilibrio y sostenibilidad urbana, idea-
do entre 2010 y 2014, y se aplica en un contexto
durante los ultimos afios en los que se mantiene
un escenario similar, con un bajo perfil del mer-
cado inmobiliario (entre 200 y 300 viviendas por
afo, una cifra aun inferior a los inmuebles cons-
truidos durante la segunda mitad de los afios
ochenta y primeros afios noventa). Esta parece
ser la tonica dominante durante los ultimos afios
y, aunque en el ultimo lustro hay una cierta ten-
dencia al alza de la construccion de viviendas, el
ritmo del crecimiento masivo y la expansioén ur-
bana se ha paralizado. Es aun precipitado ana-
lizar la ejecucion de este Plan vigente, pero si
podemos afirmar que de nuevo las previsiones
de su modelo tedrico de ciudad difieren de la
realidad urbanistica.

Cierto es que el Plan preconiza en su memo-
ria y sus planteamientos de ciudad un modelo
equilibrado y sostenible, pero sin embargo man-
tiene en su normativa una intensa calificacion
de suelo con capacidad de carga para miles de
viviendas. En un contexto en el que se aprecia
tal contencion y el modelo se ha construido di-
sefiando una ciudad de crisis que pretende lo-
grar la estabilizacion, el PGOU de 2014 vuelve
a clasificar suelo para mas de 32000 viviendas
en 30 sectores urbanizables con una superficie
cercana a las 2000 ha. Si a esto le sumamos la
prevision de 7600 nuevas viviendas en unidades
de suelo urbano no consolidado, la prevision es
que el PGOU disefia una ciudad en su horizonte
de vigencia con capacidad de carga para cerca
de 40000 viviendas.

Sin embargo, lo cierto es que desde 2010, mo-
mento en que comenzo a idearse este nuevo
PGOU, el promedio de viviendas edificadas en
Burgos no alcanza las 500 unidades/anuales.
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Esto implica que, para cumplir sus previsio-
nes de construccion de nuevas viviendas, el
Plan deberia estar en vigor durante 80 afos.
Evidentemente, el desajuste es manifiesto y se
descubre que la planificacion del Plan es in-
coherente de nuevo al contexto de la realidad
urbana. La teoria indica que el PGOU esta dise-
fAado para dos cuatrienios de intervencion, a lo
sumo una década de actuaciones. Aun siguien-
do la légica temporal de la historia de los Planes
anteriores (1970-1985; 1985-1999; 1999-2014),
vigentes en torno a 15 afos, la cifra total de vi-
viendas a construir no alcanzaria las 10000
unidades. Es mas, tampoco considerando el
promedio mas optimista de la media mas alta de
la fase expansiva (2000 viviendas por afio entre
1998 y 2008) se alcanzaria tampoco de ningu-
na forma la cifra prevista de nuevos inmuebles.
El desajuste entre lo planteado en el modelo de
ciudad que contiene el PGOU vy la realidad so-
cioecondmica del territorio es de tal calibre que
ya se han producido, de hecho, evidencias que
ponen claramente en cuestion el sentido del ur-
banismo en la ciudad.

Por un lado, durante el afio 2016, diversas
sentencias del Tribunal Superior de Justicia
de Burgos han anulado la clasificacion de los
cuatro sectores urbanizables residenciales de
nueva clasificacion propuestos por el PGOU,
con capacidad para mas de 1,8 millones m? de
aprovechamiento lucrativo (14386 viviendas y
actividades econdmicas). Se trata de los sec-
tores S-32 (189660 m? de aprovechamiento y
1385 viviendas), S-33 (594600 m? de aprove-
chamiento y 4389 viviendas), S-35 (300930 m?
de aprovechamiento y 2456 viviendas) y S-36
(756965 m? de aprovechamiento y 6156 vivien-
das). Las sentencias definen claramente que
el planeamiento vulnera el “modelo de ciudad
compacta”, ya invocado por el Tribunal Supremo
en diversa jurisprudencia sobre la sostenibilidad
urbana, y anulan la clasificacion de estos nue-
vos ambitos al entender que el parque inmo-
biliario existente mas la prevision para nuevas
viviendas heredada de antiguos planeamientos
es mas que suficiente para el potencial de creci-
miento urbano. En concreto, se determina que:

“Teniendo en cuenta el niumero de viviendas que se
permiten construir en los nuevos sectores de suelo
urbanizable de uso residencial, teniendo en cuenta
las viviendas que se pueden construir en el suelo
urbanizable aprobado con anterioridad a este ulti-
mo planeamiento aqui impugnado, el numero de vi-
viendas previsto en el suelo urbano no consolidado,

2 El plazo inicialmente previsto se ha ampliado en dos afios
mediante lo establecido en el Decreto-Ley 2/2022, de 23 de
junio, por el que se adoptan medidas urgentes para la
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y las viviendas pendientes de edificar en el suelo
urbano consolidado, nos encontramos que el re-
sultado que ofrece el instrumento impugnado es
el de una capacidad residencial de nuevas vivien-
das que excede en muy mucho de la demanda de
suelo para vivienda para uso residencial a que se
refiere el art. 13.1.a) de la LUCyL, y que también
excede del numero de vivienda que pudiera exigir
racionalmente el previsible aumento de poblacion
de esta ciudad de Burgos (que no es corroborado
por los datos del INE), por lo que querer transformar
mas suelo rustico, situacién basica de suelo rural, a
suelo urbanizable, no se encuentra de ninguna ma-
nera justificado en el presente planteamiento y tam-
poco en su Memoria Vinculante, motivo por el cual
hemos de concluir que la clasificacion de los cuatro
citados nuevos sectores de suelo urbanizable de
uso residencial, asi los Sectores S-32, S-33, S-35
y S-36, vulnera lo dispuesto en el articulo 13 de la
Ley 5/1999, lo dispuesto en el art. 10 del anterior
Real Decreto Legislativo 2/2008, aplicable por ra-
zones temporales, y también contraviene lo resefia-
do en el art. 3 de la ley 8/2013 y en el art. 3 del RD
Legislativo 7/2015, que deroga la citada Ley 8/2013”
(SENTENCIAS n° 220, 221, 223, 225 & 229/2016,
de la Sala de lo Contencioso Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Burgos).

Por otro lado, segun los mismos principios de
sostenibilidad aplicados al urbanismo, la Ley
7/2014, de 12 de septiembre, de Medidas sobre
Rehabilitacion, Regeneraciéon y Renovacién
Urbana, y sobre Sostenibilidad, Coordinacién
y Simplificacién en Materia de Urbanismo de
Castilla y Ledn, contempla diversas medidas
para favorecer los crecimientos compactos de
las ciudades y evitar la fragmentacion urbana.
Y, entre ellas, determina que los sectores de
suelo urbanizable clasificados por el planea-
miento vigente deberan desarrollarse en unos
plazos concretos, a partir de los cuales, de
no contar al menos con ordenacion detallada,
quedaran desclasificados y pasaran automa-
ticamente a reclasificarse como suelo rustico
comun. En el caso de los sectores de suelo
urbanizable delimitado como los previstos en
el PGOU vigente en Burgos, el plazo que de-
termina esta Ley es de ocho afios desde su
clasificacion, ampliado con una moratoria re-
ciente en dos afios mas?. El PGOU fue apro-
bado en 2014, lo que implica que actualmente
existen en el mismo diez sectores que el 19 de
octubre de 2024, al no haberse aprobado su
ordenacién detallada, pasaran a ser de nuevo
considerados como suelo rustico comun. Este
conjunto de sectores alberga 500000 m? de

agilizacion de la gestion de los fondos europeos y el impulso
de la actividad econémica (BOCyL 24/06/2022)
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aprovechamiento residencial —4080 vivien-
das— y mas de 525000 m? de aprovechamien-
tos terciarios/industriales que en la referida
fecha van a quedar anulados, perdiendo su
condicion de urbanizables. En concreto, se
trata de los sectores S-6b (47465 m? de apro-
vechamiento y 396 viviendas), S10 (35870
m? de aprovechamiento y 341 viviendas), S12
(58370 m? de aprovechamiento y 475 vivien-
das), S-16 (103800 m? de aprovechamiento y
883 viviendas), S24 (254 520 m? de aprovecha-
miento y 1221 viviendas), S31 (11320 m? de
aprovechamiento industrial), S34 (213915 m?
de aprovechamiento industrial), S37 (47 495 m?
de aprovechamiento terciario), S38 (189565 m?
de aprovechamiento terciario/industrial) y S39
(65530 m? de aprovechamiento industrial).

Ambas acciones (anulacion judicial de nuevos
sectores urbanizables considerados innecesa-
rios para el crecimiento potencial de la ciudad
y desclasificacion de sectores urbanizables sin
ordenacién detallada aprobada en los plazos

/

CyT

establecidos), implican que, en definitiva, cerca
de la mitad de las 40000 viviendas previstas por
el PGOU, mas una notable parte de suelo para
actividades econdmicas (2,3 millones m?), que-
den sin efecto (Fic. 10). De esta manera, el mo-
delo de expansion urbana previsto se reduce a
cerca de 20000 viviendas, practicamente todas
ellas heredadas de propuestas de suelo urbani-
zable calificadas en PGOU anteriores y aun sin
ejecutar. Resulta evidente entonces la disimetria
que se produce entre el verdadero proceso de
crecimiento de la ciudad y lo previsto en la plani-
ficacion urbanistica, claramente sobredimensio-
nada. La discusidn se genera por el desajuste
evidente entre la capacidad de crecimiento so-
cioeconémico que tiene la ciudad y el potencial
de expansion inmobiliaria que se le otorga en
el PGOU. Se produce una palmaria divergencia
entre lo planificado y lo posible, entre lo previs-
to y lo ejecutado. EI modelo de crecimiento de
la planificaciéon urbanistica no es sostenible ni
acorde a la evolucion demografica, social y eco-
némica de la ciudad.

B sectores Urbanizables ANULADOS

> Sectores Urbanizables DESCLASIFICACION 10/2024
Resto de Sectores Urbanizables
Suelo Urbano

Il cdificacion

[ Limite del término municipal

Plan General de Ordenacion Urbana de Burgos. Aiio 2014. Sectores de suelo urbanizable anulados por
sentencia judicial y sectores de suelo urbanizable sin ordenacion detallada aprobada en los plazos establecidos

(desclasificacion 10/2024).

Fuente: AYUNTAMIENTO DE BURGOS. Elaboracién propia

917



Estudios

5. Conclusiones

Durante las ultimas décadas, desde el arranque
del periodo democratico, la ciudad de Burgos
ha sufrido una intensa transformacion urbanis-
tica que ha provocado notables cambios en su
estructura urbana. Desde el final de la década
de 1980 el crecimiento urbano se ha extendido
a los municipios del entorno y se ha ido confi-
gurando una apreciable area urbana, en la que
se identifica un crecimiento fragmentado y di-
ferencial. La expansion residencial ha dejado
evidencias de actuaciones mediante urbaniza-
ciones aisladas que en muchos casos no se han
ocupado y ofrecen un paisaje urbano inacaba-
do y discontinuo. El uso industrial ha contribui-
do también a expandir el area urbana mas alla
de la ciudad tradicional. Los grandes poligonos
urbanos se van extendiendo hacia el entorno y
se configura un area urbana industrial que se
identifica esencialmente en el eje norte-sur, si-
guiendo las principales vias de comunicacion.

El impacto que han producido estos procesos es
acusado territorialmente. El area urbana ha cre-
cido de forma moderada en poblacién (un 23%)
entre 1981 y 2018. Sin embargo, el crecimiento
inmobiliario en el mismo periodo es muy acusa-
do ya que se incrementa en mas de un 80% el
parque de viviendas precedente. Y, mas aun,
el consumo de suelo urbanizado es exponen-
cial, puesto que el conjunto del area urbana se
ha multiplicado practicamente por dos veces y
media su dimension inicial. Las viviendas y el
suelo urbanizado han crecido exponencialmente
por encima de la evolucion de la poblacion, pre-
sentando ratios de entre 4 y 8 veces superiores
a los del crecimiento demografico. Se puede ha-
blar, por lo tanto, de una ciudad media industrial
dinamica con un moderado crecimiento demo-
grafico y una acusada expansion urbanizadora
e inmobiliaria.

Durante la ultima década, como consecuencia
de la crisis y el proceso de estabilizaciéon re-
ciente, se aprecia una considerable ralentiza-
cién en los crecimientos, habiéndose paralizado
muchos de los proyectos de expansion urbana.
Pero el modelo del planeamiento urbanistico
no se ha modificado y se siguen planificando
nuevos sectores de suelos urbanizables con
capacidad para miles de viviendas que permi-
ten continuar con una apuesta por la ciudad en
constante crecimiento. El ejemplo de Burgos es
significativo como muestra del desajuste exis-
tente entre urbanismo y urbanizacion, plantean-
do una falta de criterio claro en la apuesta por un
modelo de ciudad mas equilibrado y sostenible.
Tal y como reflejan los datos, el consumo de
suelo exponencial en las ultimas décadas (6 de
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cada 10 ha urbanizadas en la ciudad correspon-
den a los ultimos treinta afos) confirma la per-
sistencia de un disefio urbano que apuesta por
la extension de la estructura de la ciudad hacia
la periferia. Ello contrasta con el modelo histo-
rico de ciudad media compacta y relativamente
densa que habia tenido Burgos hasta el perio-
do reciente y ejemplifica este mismo proceso
seguido en otras ciudades medias en Espana.
Se trata de un planteamiento urbanistico frag-
mentado y desajustado de la realidad social y
econdmica del espacio urbano en cada fase
reciente. La configuracion interna de la ciudad
media espafiola en estas ultimas décadas no
explica crecimientos tan intensos de los inmue-
bles y la urbanizacion. En Burgos se aprecia cla-
ramente tal desajuste.

La necesidad de una reflexion sobre la opor-
tunidad de cambio de modelo resulta evidente.
El planeamiento vigente vuelve a plantear un
urbanismo expansivo desmesurado, centrado
en el crecimiento y cautivo de la tendencia de
los PGOU a la urbanizacién de nuevos espacios
para la ciudad. El planeamiento sobredimensio-
na su capacidad de clasificacion de suelo para
construir nuevas viviendas y expandir los espa-
cios urbanizados, pero la masa critica de po-
blacién y actividad econdmica que tiene una
ciudad media como Burgos no cubre tal dina-
mica de crecimiento. De alguna manera, el ur-
banismo arrastra el modelo del ensanche con
el que se idearon los planes de la primitiva or-
denacion urbana, en un contexto de expansion
y transformacién de las ciudades. Uno de los
problemas que parece existir es que cada Plan
hereda lo no ejecutado del anterior y a ello suma
otros sectores urbanizables de nueva planifica-
cion, con lo que en ninglin momento se plantea
realmente la contencién en los crecimientos. Se
trata en realidad, de una suma de nuevos am-
bitos para la ciudad que se viene acumulando
desde que a mediados del siglo XX se disefiara
el primer Ensanche.

Sin embargo, actualmente, en el contexto de las
ultimas décadas, la ciudad no es compatible con
un modelo tan intenso en capacidad de creci-
miento. Este caso evidencia una situacion que
se esta produciendo en otras ciudades medias
espafolas y pone de manifiesto la necesidad
de reconsiderar el planeamiento vigente en este
tipo de areas urbanas. La rémora de la ciudad
urbanizable persiste en la idea del ordenamien-
to urbano de las ciudades medias y este estudio
de caso refleja que la planificaciéon aun sigue
anclada en las ideas de los primeros planes de
mediados de siglo XX en muchos de sus pre-
ceptos. La herencia acumulada de los suelos ya
clasificados y no gestionados abre el debate de
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la desclasificacion de sectores, accion que ya
se esta gestionando en muchos de estos terri-
torios articulados por ciudades medias. Pese a
ello, en muchos PGOU, como el de Burgos, se
mantiene la idea de planificar para crecer esen-
cialmente, mas alla de considerar los principales
problemas de estrategia y disefio de una ciudad
mas coherente y acorde a las dinamicas socia-
les y econdmicas de comienzos del siglo XXI.
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Resumen: En las dltimas décadas la intensidad de la transformacién urbana en Espaiia ha provocado
que, en algunos casos, se haya producido un cambio radical en la percepcion colectiva que existe de
su imagen como ciudad. Este es el caso de Ponferrada que presenta una morfologia condicionada por
las actividades productivas asociadas al carbon y a la produccién eléctrica. Estas actividades, que
generaron el maximo esplendor econémico de la ciudad y de su comarca, también provocaron impor-
tantes problemas y disfuncionalidades, especialmente en el ambito urbanistico, en el social y en el
medioambiental. Hoy en dia, la ciudad ha superado la etapa de su historia en la que sus habitantes
sufrian la ciudad. Esta situacion se ha revertido, en su mayor parte, gracias a la puesta en marcha de
numerosas medidas e iniciativas, mas proximas a los nuevos paradigmas imperantes en la actualidad
sobre lo que entendemos por una ciudad del siglo XXI.

Palabras clave: Ciudad sostenible; Urbanismo; Geografia urbana; Renovacion urbana.

New urban aesthetics: Ponferrada face washing

Abstract: In recent decades, the intensity of urban transformations in Spain has caused, in some
cases, a radical change in the collective perception that exists of its city images. This is the case
of Ponferrada, which has a morphology conditioned by the production activities associated to coal

Recibido: 22.09.2021; Revisado: 9.03.2022.
Correo electronico: cerelf@unileon.es; N° ORCID: https://orcid.org/0000-0003-3274-594X

El autor agradece los comentarios y sugerencias realizados por los evaluadores anénimos, que han contribuido a mejorar y
enriquecer el manuscrito original.

Este trabajo forma parte de la Tesis doctoral “Desarrollo Sostenible en el medio urbano de Castilla y Leén”.

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 921


mailto:cerelf@unileon.es
https://orcid.org/0000-0003-3274-594X

Estudios

Nuevas estéticas urbanas: Ponferrada (Leon)

Carlos Emilio Relea-Fernandez

and electricity production. These activities, which generated the maximum economic splendour of
the city and its region also, caused major problems and dysfunctions, especially in the urban,
social and environmental areas. Today, the city has passed the stage of its history in which its
inhabitants suffered the city. This situation has been reversed, mostly as a consequence of the
implementation of numerous measures and initiatives, closer to the new paradigms prevailing

today for a 21st century city.

Keywords: Sustainable city; Urbanism; Urban geography; Urban renewal.

1. La ciudad de Ponferrada: un caso
especial en Castilla y Leon

ciudad en Castilla y Ledn. Sin ser capital

provincial cuenta, desde un punto de vista
demografico, con mas poblaciéon que muchas
capitales de la Comunidad Auténoma y ocupa
el quinto puesto entre las ciudades mas
pobladas, con unos incrementos demograficos
espectaculares entre las décadas de 1940 y
1970. Ademas, es tanto la capital como el cen-
tro funcional de la Comarca del Bierzo, entidad
territorial creada en 1991. Extiende su area de
influencia por las provincias limitrofes de
Orense y Lugo, hecho acentuado por su relati-
va lejania tanto de capitales provinciales como
de ciudades de mayor tamafo que pudieran
entrar en competencia directa con ella.

Ponferrada ha sido y es un caso atipico de

La ciudad de Ponferrada busca su nueva situa-
cion en el noroeste de la Peninsula Ibérica, una
vez superado un pasado con una economia ba-
sada en la produccion y venta del carbén extrai-
do en las minas de la comarca y derivados para
su posterior utilizaciéon en la produccion eléctrica
que ahora aparece dominada por el sector tercia-
rio. Y esta no es una cuestion menor puesto que,
como capital de la Unica comarca reconocida en
la Comunidad de Castilla y Ledn, se enfrenta, por
un lado, a una situaciéon poco halagiiefia debido
a la fuerte crisis demografica que presenta la co-
marca berciana y, por otro, a la pérdida de la acti-
vidad econdmica de la mineria del carbén y de la
produccion eléctrica que habian tenido un papel
hegemonico en el siglo pasado.

Como capital funcional de la comarca, cualquier
incidencia en su entorno mas inmediato tiene re-
percusiones en la capital. En general, la evolu-
cion de la poblacion berciana entre 1996 y 2021
presenta niumeros rojos. Solamente existen dos
ambitos espaciales donde esta situacion demo-
grafica es favorable: la propia Ponferrada como
capital y el nucleo central de la Hoya berciana,
€ON UNos Municipios cuyas economias aparecen
dominadas por la produccion y transformacion
agroalimentaria. En total son 9 municipios de
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los que tres (Arganza, Congosto y Sancedo) tie-
nen problemas de poblacién. Frente a éstos hay
otros 26 municipios con una situacion que pode-
mos definir como critica. Por un lado, estan los
municipios que conforman el cingulo montafioso
de la comarca y cuya situacion se ve agravada
por su aislamiento y la ausencia de oportuni-
dades laborales. Por otro, aquellos municipios
cuyo declive esta asociado de manera directa
a una economia dominada por la extraccion de
recursos naturales, mas en los municipios de-
pendientes de la extraccion del carbon que en
los especializados en la produccion de pizarra,
cuya desaparicion ha debilitado de manera im-
portante a una buena parte de los nucleos inter-
medios de la comarca como Bembibre, Fabero,
Puente de Domingo Flérez, Toreno y Vega de
Espinareda. En toda la orla montafiosa solo el
caso de Molinaseca escapa a esta situacion,
hecho que aparece influenciado por la cercania
a la ciudad de Ponferrada, de la que dista ape-
nas 5 kildbmetros.

Esta nueva situacion a la que se enfrenta la ciu-
dad de Ponferrada esta marcada también por
los esfuerzos por limpiar su imagen y mostrar al
mundo la transformacién de la ciudad y para ello
se asumen “objetivos de desarrollo econdmico
y parametros de marketing empresarial tratan-
do de crear condiciones para la superacion de
la crisis” (Tomg, 2002, p. 84). Son numerosos
los casos de ciudades que han afrontado esta
situacion de cambio tras un largo periodo de cri-
sis provocado por la decadencia de sus impor-
tantes sectores industriales. Las actuaciones
urbanisticas acometidas para revitalizar estos
nucleos urbanos han sido analizadas desde nu-
merosas perspectivas (Moreno & GonzALEz &
Gowmez, 2014). Asistimos asi a la recuperacion
de las fachadas maritimas y fluviales, cuyo caso
mas paradigmatico es el de la ciudad de Bilbao
(LARRINAGA, 2011), pasando por otras ciudades
como Leon y Avilés (Tome, 1997; 2002) o Gijon
(PELLICER, F. & BARRAO, S. & LoPez-ALvarez, M.,
2021), a la recuperacion de nuestros cascos
antiguos (GonzALez, 2006) y su intensa rela-
cién con la actividad turistica (TroiTINO,1998) o
del patrimonio industrial (Benito & Lorez, 2008;
BeniTo, 2010).
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Bien es cierto que cuando aludimos al concepto
de “imagen”, en numerosas ocasiones, muchos de
nosotros podemos asociarlo a algo superficial, un
lavado de cara que no ahonda en la resolucion de
los verdaderos problemas que sufren nuestras ciu-
dades. Pero en el caso de Ponferrada esto se con-
vierte en una cuestion que se torna fundamental
si quiere escapar de su pasado reciente y alejarse
de la negativa imagen asociada al carbén, la espe-
culacién inmobiliaria y la continua transgresion de
la normativa urbanistica municipal en beneficio de
unos pocos. Es necesaria, por tanto, esta nueva
imagen de ciudad porque

“... los esfuerzos de revitalizaciéon se han centra-
do en un cambio de la imagen tradicional de las
ciudades, imagen forjada en las etapas de indus-
trializacion. Existe entre los politicos, los planifi-
cadores y los estudiosos del fenémeno urbano la
conciencia de que la ciudad es un motor de la
economia, y que los grandes proyectos de trans-
formacion urbana, la inversion en infraestructu-
ras, despierta la solidaridad de los ciudadanos y
puede ser una fuente de atraccién de inversiones.
En cierta manera, se puede afirmar que la princi-
pal industria de la ciudad es: la ciudad misma”
(JuarisTi, 2000, p.160).

2. Metodologia

Uno de los principales problemas cuando se es-

tudia la ciudad sostenible o la sostenibilidad de
los cambios que en ellas se producen es la au-
sencia de metodologias holisticas que analicen
al hecho urbano como un todo. La complejidad
de la cuestion hace que el problema se afron-
te mediante el empleo de analisis sectoriales,
mediante su division en partes muchas veces
de manera inconexa en las que se pierde la vi-
sion de conjunto. El todo tiene que ser divido en
partes, pero la suma de las partes queda lejos
de ser el todo. Ejemplos de ello los tenemos en
Ruano (2000) o en todos aquellos trabajos que
utilizan las baterias de indicadores de sostenibi-
lidad urbana o las metodologias de certificacion
urbanistica sostenible, como los de la Agencia
de Ecologia de la Ciudad de Barcelona (RueDA,
2012; s.f.).

Una aproximacién para comprobar si vamos
en la buena direccion hacia la sostenibilidad de
nuestros asentamientos urbanos la tenemos en
la utilizacion del método del Triple Resultado o
los Tres Pilares (TBL, Triple Bottom Line, 3BL o
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3P concept, en inglés). Este método relaciona
tres sistemas representados por circulos de di-
ferentes tamafios que ocupan los vértices de un
triangulo equilatero (el econémico, el ambien-
tal y el social, aunque en algunos casos se ha
incorporado un cuarto, el institucional). El area
central de solapamiento de estos circulos, que
coincide con centro del triangulo, representa la
zona de sostenibilidad. Es cierto que esta me-
todologia ha sido de las mas empleadas v, al
mismo tiempo, de las mas criticadas por ser ex-
cesivamente reduccionista, pero ello es debido
a la inexistencia de indicadores que nos apor-
ten una estimacion cuantitativa que nos aclare
la mayor o menor importancia de cada sistema.
Aun asi, creemos que puede ser de gran utilidad
para comprender si la evolucion de nuestras ciu-
dades tiende o se aleja de la sostenibilidad con
un fin claramente expositivo y didactico com-
prensible para el publico en general.

Teniendo claro por nuestra parte que la capi-
tal berciana no se puede considerar una ciudad
sostenible, si podemos establecer una serie de
cuestiones que tienden a mejorar esa sosteni-
bilidad urbana. Para ello hemos seleccionado
una lista de asuntos que consideramos claves
a la hora de mejorar la imagen de la ciudad y
el beneficio de sus habitantes y su entorno. En
algunos casos, estas materias ya se estan abor-
dando e incluso estan practicamente termina-
das, si hay algo que realmente pueda darse por
concluido cuando se gestiona una ciudad en
constante transformacion. El trabajo de campo y
el anadlisis de la evolucién por medio de las orto-
fotos de Plan Nacional de Ortofotografia Aérea
(PNOA) han sido fundamentales en este trabajo.
En las siguientes paginas abordaremos desde la
perspectiva geografica, el urbanismo y la planifi-
cacion territorial los siguientes temas:

1. La recuperacion e integracion de la fachada
del rio Sil como gran eje verde urbano

2. La racionalizacién del trafico y la apuesta
por los espacios de convivencia

3. La recuperacion del Conjunto Histdrico

4. Los terrenos de la Minero Siderurgica de
Ponferrada (MSP) y la consolidacion de la
trama urbana

5. La Ciudad de la Energia (CIUDEN)

o

Los procesos de dispersion urbana
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3. El lavado de cara de Ponferrada

3.1. La recuperacion e integracion
de la fachada del rio Sil como gran
eje verde urbano

A lo largo de la historia de la humanidad los
asentamientos humanos han estado relacio-
nados siempre con la presencia del agua. La
satisfaccién de las necesidades de agua para
hombres, animales y cultivos se tornaba im-
prescindible, hecho que aun es fundamental en
nuestros dias. Pero alli donde los rios fluian en
libertad también provocaban la interrupcion de
la marcha, que se salvaba gracias a barcas o al
uso de puentes. No nos extrafie pues que rio y
puente aparezcan relacionados en el origen de
muchas ciudades. Tal es el caso de la ciudad
de Ponferrada, que toma su nombre del pro-
pio puente que fuera construido por el Obispo
Osmundo alla por el siglo XI (Ponsferrata)
para salvar el obstaculo que representaba el
rio al paso de los peregrinos en su ruta hacia
Santiago de Compostela. Una profunda relacion
que ha quedado plasmada en su escudo munici-
pal. Se hace cierta la reflexién sobre que “el rio
determino el vado, el vado se hizo paso, el paso
puente, y el puente, ciudad” (PErRez & GoNzZALEZ,
1996, p. 26). Este hecho se vio favorecido por
la existencia del Estrechico, un estrechamiento
rocoso en el cauce sobre el que se asento esta
nueva infraestructura.

Como en cualquier otra ciudad, la relacién de
los habitantes de Ponferrada con el rio era la
normal: sus aguas calmaban la sed de sus gen-
tes, las mujeres lavaban la ropa en sus orillas,
sus aguas refrescaban a mayores y pequefios
en el verano, y llenaban las cestas de los pesca-
dores de truchas, anguilas y otros peces. Hasta
lleg6 a tener un pequefio balneario que explota-
ba las aguas sulfurosas de la Fuente del Azufre.
Sus aguas regaron las Huertas del Sacramento
y la Granja, suministraron la energia para mover
las ruedas de los molinos alli construidos y en
su margen izquierda se localizaron las primeras
fabricas de luz y chocolate. Pero esta relacién
natural se vio rota debido al explosivo creci-
miento urbano experimentado por la ciudad a

' Tenemos que recordar que en estas primeras décadas
del siglo XX la ciudad no contaba con acometidas domici-
liarias de agua, que era recogida por criados y aguadores
del rio Sil. La ciudad no conté con este servicio hasta
mediados de los 20 aunque no de manera generalizada
en todo el ambito urbano, con Matias Pérez Colino como
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comienzos del siglo XX, originado por el desa-
rrollo de la industria asociada a la mineria del
carbon.

La aparicion de la MSP (1918) y los cambios
demograficos y urbanos inducidos provoca-
ron la disociacion definitiva entre la ciudad y
su rio, primero por la citada empresa minera
a la que se sumo después la Central Térmica
de Compostilla |, perteneciente a la Empresa
Nacional de Electricidad (ENDESA, en 1949) Yy,
después, la fabrica de aceros especiales Roldan
S.A. Lainstalacion junto al cauce de los lavade-
ros de carbon, la central térmica de la MSP, la
montafa de carbon y las escombreras de esco-
rias resultantes de la quema del mineral tiznaron
de negro sus aguas acumulandose en el fondo
del rio haciendo que

“... la harina dejara paso a la carbonilla y aunque
en 1922 el Ayuntamiento exigi6 a la Minero que
cesara de arrojar vertidos al rio, los nuevos tiem-
pos daran la espalda al Sil, con la misma intensi-
dad con que crecia el presupuesto municipal que
paso de 72.182,69 pesetas en 1920 a 407.328,
75 en 1930” (CoureL & DEL REGUERO, 2018, p.32)".

A partir de este momento la ciudad creci6 de es-
paldas a un rio que perdio los usos tradicionales
que venia soportando a lo largo de los siglos.
Los esfuerzos destinados a la recuperacion de
la fachada fluvial del rio Sil comenzaron en la
ultima década del siglo pasado y aun contindan
Su progreso.

A excepcion de la apertura del Parque de la
Concordia, a mediados de los afios ochenta,
las actuaciones llevadas a cabo en el rio Sil y
sus margenes comenzaron en la ultima década
del siglo XX. En el afio 2003 se acometieron
las obras para conectar el citado parque con los
paseos creados en las orillas del rio (Fic. 1).
Las actuaciones previas a 1985 estaban foca-
lizadas en la construccion de puentes, lo que
acentuaba el caracter negativo de barrera del
rio: puentes de la Puebla? y Garcia Ojeda para
la comunicacién entre La Puebla y la Parte Alta
de la ciudad, y el de Querol para la linea de
ferrocarril. Con la edificacion del Poligono de
las Huertas del Sacramento se cerr6 una de las
operaciones urbanisticas mas importantes en
Ponferrada. La escasez cronica de zonas ver-
des en la ciudad llevé a las autoridades munici-
pales a construir un parque nuevo, un proyecto

alcalde de la ciudad (1925-1927).

2 El nombre original del puente de La Puebla o de San
Pedro ha sido sustituido por los habitantes de Ponferrada
por el de Puente Cubelos, apelativo que hacia mencion a
uno de los mesones mas famosos de la ciudad situado a
su lado.

924



lineal que bordeaba la margen derecha del rio.
En él se incluyeron laberintos vegetales, rosale-
das, zonas de juegos para jovenes y adultos,
bares y kioscos, todos ellos arropados por la
presencia de un rio que aun presentaba un as-
pecto descuidado. La construccion del puente
de hierro, también conocido como de los fa-
raones y que actualmente ha sido renombrado
como Alcalde Lopez Gavela, y su vial corres-
pondiente, que parte en dos el parque, termind
con la incomunicacion existente entre los barrios
de Los Judios o La Granja con el nuevo poli-
gono y la Puebla Norte, al tiempo que permitié
descubrir al viandante nuevas perspectivas del
rio (ReLea, 2002a).

Fue a comienzos de los afios noventa del pasa-
do siglo cuando, por iniciativa de las autoridades
municipales, la recuperacion de la fachada flu-
vial se materializ6é en hechos concretos. En un
primer momento se acometieron una serie de
obras entre las que destacan la construccion de
una playa fluvial en pleno centro urbano, situada
entre los puentes de Garcia Ojeda y del ferro-
carril, para la cual se construy6 un azud con el
fin de crear una lamina de agua suficiente para
la zona de bafno, asi como las necesarias esco-
lleras y una pasarela peatonal. Otra actuacion
fue la canalizacién del rio desde la playa fluvial
y su confluencia con el rio Boeza hasta el ba-
rrio de Flores del Sil, a lo largo de un tramo de
1300 m. Esta obra permitio a la ciudad ganar
mas de 100000 m?de suelo que fue calificado
como zona verde, aunque con posterioridad sir-
viese para esparcir una parte de los estériles
de la montafa de carbén. La modificacién y re-
gularizacion del cauce, la construccién de dos
niveles de escolleras y el levantamiento de un
nuevo azud, que asegura el caudal del Canal de
La Martina, han permitido eliminar la exposicién
de esta parte de la ciudad a las avenidas ordi-
narias y extraordinarias que inundaban la vega
del barrio de Flores del Sil.

Pero no fue hasta que se aprobé el “Proyecto
de Ordenacion y Recuperacion Ambiental del
Cauce y Margenes del rio Sil a su paso por
Ponferrada” cuando se produjeron algunas de
las obras mas importantes y ambiciosas para
la recuperacioén de la fachada fluvial. Con toda
seguridad, el éxito del proyecto estuvo marca-
do por dos aspectos fundamentales relaciona-
dos con el modelo de resolucion adoptado para
solventar la problematica existente en las ac-
tuaciones urbanisticas que afectan a los cauces
fluviales urbanos.

En primer lugar, debemos mencionar el im-
portante proceso de cooperacion interadmi-
nistrativa a todos los niveles: desde el apoyo
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financiero de los fondos MINER provenien-
tes de la Union Europea (UE) y gestionados
por el gobierno regional (Junta de Castilla y
Leon), la realizacion del proyecto a cargo de
la Confederacion Hidrografica del Norte (de
ambito estatal) y la consiguiente colaboracion
de las autoridades municipales mediante las
oportunas modificaciones puntuales del Plan
General de Ordenacién Urbana (PGOU) de la
ciudad. A esto se le suman una buena coor-
dinacion en las labores de construccion y el
control de todo el proceso, un alto grado de
adaptacién a los problemas inherentes en la
realizacion del proyecto y el mantenimiento de
una comunicacion fluida entre todos los agen-
tes citados.

En segundo lugar, debemos mencionar también
el acercamiento entre el planeamiento urbano y
el planeamiento hidrolégico, hecho que facilitd
enormemente enfrentarse a factores tan com-
plejos como los procesos de expropiacion. Esto
se pudo comprobar de manera especial en la
Calleja del Rio, en cuya apertura y actuaciones
complementarias que en ella se ejecutaron se
aprecia la nueva politica adoptada por el con-
sistorio local en su objetivo de dar una nueva
imagen a Ponferrada. Para ello se derribaron
mas de 40 construcciones, viviendas y cuadras
en un estado avanzado de degradacion fisica y
social. Las nuevas edificaciones construidas no
han estado exentas de criticas por su excesiva
altura (ReLea, 2002a).

El tramo del rio afectado tenia una longitud de
2,6 km, que iba desde la presa de la Fuente
del Azufre hasta el puente de ferrocarril. Entre
los trabajos realizados se incluyeron la protec-
cion de sus margenes contra las avenidas, su
integracién paisajistica, su recuperacion como
zona recreativa y una limpieza generalizada de
su cauce (Fic. 1). A ello se le afiadié la reno-
vacion del saneamiento existente mediante la
construccion de tres colectores nuevos que ter-
minaron con los vertidos directos al rio (Colector
general de Ponferrada, colectores de la calle del
Rafiadero y del Ferrocarril). Esto mejoré nota-
blemente la calidad de sus aguas, hoy coto de
pesca. Se abrieron nuevos viales (la Calleja del
Rio, con 360 m de longitud, y la calle la Higalica,
al sur y al norte respectivamente del puente de
La Puebla), se acondicionaron dos paseos flu-
viales en ambas margenes del rio para disfrute
de la poblacién, lo que incrementé notablemente
los equipamientos verdes de la ciudad, se eli-
minaron las escombreras de la antigua central
térmica de la MSP y se construyé una nueva
pasarela peatonal en las proximidades de la
Fuente del Azufre.
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FiG. 1/ Actuaciones urbanisticas en la fachada fluvial urbana de Ponferrada desde 1985
Fuente: Plan Nacional de Ortofotografia Aérea, PNOA (2017) e Instituto Geografico Nacional (IGN)
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En el 2000 se aprobo el “Plan Especial del
Conjunto Histérico (PECH)”, aunque desde
1997 se venian realizando diferentes obras para
la recuperacion de la ciudad vieja y, en espe-
cial, para la rehabilitacion y conservacion de la
fortaleza templaria y su entorno. Esto puso en
marcha uno de los mas importantes cambios
paisajisticos en esta zona tan emblematica de
la ciudad. La recuperacion de la fachada fluvial
de la fortaleza y la apertura de la Calleja del Rio
son los hechos que han provocado esta mejora
sobre un conjunto que ofrece una gran calidad
visual en una parte de la ciudad que presentaba
una importante degradacion en las décadas an-
teriores. A esto se le afiadio la desaparicion de
la Montafia de Carbén en 2002, el icono mas fa-
moso del paisaje ponferradino y cuya existencia
marco notablemente la contaminacion del rio.
Su cercania al rio Sil provoco que los vientos
dominantes y las lluvias arrastrasen el material
mas fino hacia el rio tiiendo de negro sus aguas
durante décadas.

En 2006 se desdobld el puente Mascaron, el
viejo puente medieval sobre el rio Boeza, eli-
minando el trafico rodado y convirtiéndolo en
peatonal. En el afio 2007 se construyé el nuevo
puente de la ciudad, el puente del Centenario,
que marco el comienzo de la recuperacion de
este tramo norte de la fachada fluvial desde di-
versos puntos de vista: ambiental, cultural y re-
creativo. En 2008 se declaré a Ponferrada sede
de la Ciudad de la Energia (CIUDEN) acome-
tiéndose obras como la recuperacion parcial de
la Térmica de Compostilla |, la rehabilitacion de
la vieja Térmica de la MSP y su reconversion en
la “La Fabrica de la Luz. Museo de la Energia”,
la eliminacién de las antiguas escombreras o
el reacondicionamiento de la Fuente del Azufre
y su entorno, cuestiones que abordaremos en
mayor profundidad en este trabajo. En el afo
2011 se solventoé una de las mas viejas reivindi-
caciones de los habitantes de la ciudad median-
te la construccién de una pasarela que permite
el acceso al Monte Pajariel, una de las zonas
verdes mas importante de la ciudad. La inaugu-
racion del complejo deportivo “Campos Ramén
Martinez” en 2015 fue la Ultima de las obras rea-
lizadas en este espacio lineal tan importante en
la ciudad, sobre los antiguos terrenos del paraje
conocido como “Las Escombreras”.

En un periodo de unos 25 afos, Ponferrada ha
podido revertir la situacion de abandono y pre-
cariedad de su fachada fluvial, devolviendo a
sus habitantes el uso y disfrute en su cauce, ga-
rantizando su seguridad ante avenidas y mejo-
rando notablemente la calidad ambiental, tanto
de sus aguas como de sus riberas. A pesar de
que aun quedan cuestiones por resolver, como
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la finalizacién de la construcciéon de la Calleja
del Rio, podemos decir que, desde el punto de
vista paisajistico, la otrora triste y gris ciudad
de Ponferrada parece haber lavado su imagen
en las aguas del rio Sil sobre las que ahora se
refleja orgullosa la vetusta y rejuvenecida forta-
leza templaria.

3.2. La racionalizacion del trafico y
la apuesta por los espacios de
convivencia

Desde un punto de vista urbanistico, la ciu-
dad de Ponferrada se ha caracterizado por
su caos, a pesar de las diferentes figuras
normativas que en esta cuestion se fueran
aprobando a lo largo del siglo XX. Esto es
consecuencia de la anteposicién de los inte-
reses de unos pocos frente al interés general,
la eterna lucha entre el beneficio privado fren-
te al publico. No nos extrafie entonces encon-
trarnos con comentarios que calificaban a la
ciudad de caos en multitud de ocasiones. En
estas circunstancias, uno de los principales
aspectos hace referencia a la ordenacion vial
y al trafico, que afecta principalmente al barrio
de la Puebla. El crecimiento urbano en el siglo
XX estuvo condicionado en el plano por la pre-
sencia de cuatro carreteras principales (hacia
el oeste las de Orense, La Corufia y Asturias
y hacia el este la de Madrid-Ledn) y su punto
de confluencia en la Plaza Lazurtegui que ha
actuado como un verdadero “nudo gordiano”
(ALonso, 1984).

Durante muchos afos la falta de alternativas a
este esquema generd que tanto el trafico inter-
no de la ciudad como el de paso confluyeran
en las mismas calles y plazas, lo que provo-
caba un constante clima de congestion viaria,
especialmente notable en horario laboral (Fic.
2). A esto le debemos sumar la existencia de
cruces peligrosos regulados por semaforos y
de numerosas calles sin pavimentar o sin con-
tinuidad espacial, como la calle Pérez Colino
o el centro y final de la Avenida del Castillo.
Hasta mediados de los 80 ni siquiera la cons-
truccién de dos nuevos puentes sobre el rio
Sil, el de Mariano Ojeda junto al castillo y el
de Celso Lépez Gavela en el Poligono de las
Huertas, sirvieron para mitigar los graves pro-
blemas de trafico existentes en esta parte cen-
tral de la ciudad.

En el andlisis que se hizo en el PGOU-89 sobre
el sistema viario se le definia como una red mal
mallada, con escasez de itinerarios alternativos
y abundancia de puntos conflictivos, basada en
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== Fje estructurante viario 1er orden
==== Eje estructurante viario 2° orden
RQ Doble sentido - Unico sentido

)

Rontonda

Vi g s

Fuente: Fotografia aérea. Vuelo Interministerial (1973-1986)‘
Ministerios de Agricultura, Defensa y Hacienda y el Instituto Geogréfico Catastral.

== Eje estructurante viario 1er orden
==== Eje estructurante viario 2° orden
RQ Doble sentido - Unico sentido
‘ Actuaciones urbanisticas clave
@0 Rontonda ornamentada / no ornam.

FiG. 2/ La racionalizacién del trafico

Fuente: Plan Nacional de Ortofotografia Aérea, PNOA (2017) e Instituto Geografico Nacional (IGN). Mapa del ruido de
Ponferrada 2012 (Lden)
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dos estructuras (una radioconcéntrica y otra rami-
ficada) que favorecian la utilizacion de los medios
motorizados de transporte. La estructura radiocon-
céntrica es la que aparece siguiendo las calles que
forman el tridente, mientras que la ramificada apa-
rece entre parte de la plaza de Lazurtegui hasta la
zona del Plantio (ramificaciones del Poligono de
las Huertas, Avenidas de América, General Vives
y del Bierzo, y la Calle Ancha).

Este esquema sufrié algunos cambios, pero se
siguieron padeciendo los mismos males a pesar
de la construccién del segundo puente de la ciu-
dad, el de Garcia Ojeda en 1971. Ya a media-
dos de los 80 se construyd un paso inferior de
doble sentido bajo la via del ferrocarril en la calle
Ortega y Gasset, lo que permitié la formacion
de una “cuasi” ronda sur de la ciudad que co-
municaba el barrio de Flores del Sil con la parte
Alta gracias al nuevo puente. Pero todo el trafi-
co pasaba por el Casco Antiguo, un barrio que
no estaba preparado para asumir tal circulacién
de vehiculos. Aun asi, la congestion circulato-
ria seguia inmutable en la Plaza Lazurtegui. A
pesar de la construccion del tercero de los puen-
tes de la ciudad en el recién edificado Poligono
de las Huertas del Sacramento, el puente alcal-
de Lépez Gavela, el trafico que lo atravesaba
confluia en el también congestionado cruce del
puente de La Puebla y la Calle General Vives o
la Plaza Lazurtegui.

Respecto al tema de la apertura de nuevas ca-
lles se realizaron algunas mejoras retomando
viejos proyectos o realizando otros completa-
mente nuevos. Desde nuestro punto de vista
fueron cuatro las actuaciones que tuvieron una
mayor repercusion, bien por las mejoras que in-
trodujeron en cuestiones de comunicacion inter-
na entre los diferentes barrios de la ciudad, bien
por su funcionalidad dirigida a la recuperacién
de ciertas areas degradadas. De la primera de
ellas ya hemos comentado algo. El puente del
alcalde Lépez Gavela comunicé directamente la
Puebla con el barrio de los Judios a través del
Poligono de las Huertas, proyecto que introdu-
jo las tipologias constructivas en bloque cerra-
do en el urbanismo local ademas de incorporar
nuevos equipamientos y zonas verdes, lo que
la convirtio en la zona mejor equipada y moder-
na de la ciudad. Ofra de las actuaciones fue la
apertura definitiva de la Avenida Pérez Colino,
la cual comunica la Plaza de Luis del Olmo con
la Plaza Lazurtegui, corazon del centro funcional
de la ciudad, que ha permitido una mejor comu-
nicacion entre la Puebla Sur y La Puebla Norte.
En este proyecto se cred un espacioso bulevar,
se ampliacion las aceras y se emplazo el prime-
ro de los aparcamientos subterraneos con que
cuenta actualmente la ciudad. La tercera de las
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obras clave fue la apertura de la Avenida del
Castillo a su paso por el Casco Antiguo.

Este eje vial aparecia dividido en dos partes
separadas por un tramo de apenas 300 me-
tros ocupado por viejas edificaciones, entre
la Iglesia de San Andrés y la calle Cruz de
Miranda. Con anterioridad ya se habia solu-
cionado su tramo final y su conexién con la
Avda. de Espafia, junto a la vieja estacién de
ferrocarril de la MSP. La finalizacion de esta
obra ha permitido crear una semi-ronda Sur
que ha facilitado las comunicaciones entre los
barrios de Flores del Sil y la Parte Alta, sacan-
do el trafico del corazén del barrio histérico a
costa de “aislar” al barrio de San Andrés, que
ha experimentado un importante incremento
de la circulacién en la nueva via. La cuarta y
ultima de estas aperturas de nuevos viales en
el centro urbano es la operacion de la Calleja
del Rio. En este caso, las obras acometidas
permitieron una importante renovacion de
este sector urbano de La Puebla, una zona
que presentaba una fuerte degradacion fisica
y social. Su proyecto de urbanizacion ha es-
tado estrechamente vigilado por el PECH en
cuanto a edificaciéon y volumetria para evitar
posibles dafios visuales al entorno del castillo.
A pesar de ello, la calle aparece inconclusa en
la actualidad puesto que todavia permanecen
en pie algunos restos del antiguo caserio que
presentan un alto grado de abandono y ruina.

Pero no solo se realizaron aperturas de nue-
vas calles y viales en el centro de la ciudad.
La urbanizaciéon del barrio de Aldama tam-
bién incorporé6 cambios sustanciales en la
trama urbana gracias al disefio de un gran
eje vertebrador formado por las Avdas. de los
Escritores y Milan hasta la terminal de mer-
cancias de Ponferrada, junto con la cons-
truccién de un nuevo puente sobre las vias
del ferrocarril junto al Hotel Temple. La cons-
truccion de la terminal de mercancias elimi-
noé de la retina ponferradina la imagen de la
gran cantidad de camiones aparcados por do-
quier, pues no debemos olvidar el gran peso
econdomico que tiene en la ciudad el sector
del transporte. Esto ha permitido la comuni-
cacion directa del barrio de La Placa con el
barrio de Cuatrovientos y la N-VI o con La
Puebla, todo ello gracias a la apertura de un
nuevo vial bajo las vias del ferrocarril que ha
acercado a sus habitantes al resto de la ciu-
dad vy, asi, superar el aislamiento que sufrian.
Algo parecido sucedié con el nuevo vial que
desde la carretera de Montearenas asciende
hasta la localidad de Santo Tomas de las Ollas
y que entronca con la N-VI.
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Estudios

A finales de la primera década del afio 2000
se producen los ultimos aldabonazos en esta
cuestion. Por una parte, tenemos la urbani-
zacion de los antiguos terrenos de la MSP,
convertidos en el barrio de La Rosaleda, el
entorno de la ciudad deportiva y el nuevo es-
tadio del Toralin. Esta nueva red de viales,
amplia y densa, se ha visto convertida en la
nueva ronda periférica de la ciudad gracias a
la construccion del ultimo puente con el que
cuenta la ciudad, el puente del Centenario
que fue construido para homenajear los cien
afios del nombramiento de Ponferrada como
ciudad. Desde ese momento ya podemos
decir que la ciudad cuenta con esa ansia-
da ronda que tanto busco en los documen-
tos urbanisticos del pasado. Por fin se puede
acceder a cualquier parte de la ciudad sin
tener que atravesar el nudo gordiano de la
Plaza de Lazurtegui que después de tantos
afios ha dejado de serlo. La comunicacién
desde la carretera de Madrid, tanto hacia el
norte a través de la Avda. del Bierzo y que ha
visto incrementado notablemente su trafico, o
hacia el sur, por la Avda. del Castillo y sus co-
nexiones con los viales de La Rosaleda y la
Avda. de Portugal, han dejado el terreno ex-
pedito para otra operaciéon de gran calado en
La Puebla, a la que dedicaremos una espe-
cial atencién en proximas lineas: el impulso
de la peatonalizacion y las zonas de coexis-
tencia. Es mas, podemos decir, sin riesgo a
equivocarnos, que la apertura de la A-6 ha
dejado a la N-VI con una nueva funcion, ser
la ronda norte exterior de la ciudad.

Entre otras actuaciones de mejora en el via-
rio merecen destacarse también las locali-
zadas en los barrios de Flores del Sil y de
Cuatrovientos, las destinadas a recuperar el
Poblado de la MSP y su estacion de ferro-
carril de via estrecha, las del entorno de la
Plaza de Abastos y el centro de la Puebla
y, de manera excepcional, la construccién
de aceras desde la vecina localidad de
Molinaseca hasta la propia ciudad que faci-
lita el transito de los peregrinos y ha creado
un paseo de 6 km de recorrido en tierra de
nadie.

Otro de los temas importantes en cuanto al
trafico y su regulacion esta asociado de ma-
nera directa con la campafa emprendida por
las autoridades locales para la supresiéon de
los peligrosos cruces de carretera regulados
por semaforos mediante un ambicioso pro-
ceso de “rotondizacién”. Esta politica ha me-
jorado notablemente la fluidez del trafico y
reducido considerablemente la siniestralidad
provocada en los citados cruces. Aparte de
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la funcionalidad propia de regulacion del tra-
fico urbano, las nuevas rotondas construidas
también son portadoras de ciertos elementos
decorativos, algunos cargados con un gran
simbolismo para la ciudad que se sirve de
estos espacios de fuerte transito para pro-
yectar, a modo de escaparates, la nueva
imagen de la ciudad. Asi nos encontramos
con ornatos de todo tipo como las fuentes
cibernéticas en las Plazas de Luis del Olmo,
Lazurtegui y la Glorieta de La Libertad. Otras
sirven de base a estatuas que hacen alusién
a la historia de la ciudad, como la Glorieta
del Caballero Templario junto a los puentes
sobre el ferrocarril que unen Flores del Sil
con La Puebla, o la que representa al Obispo
Osmundo, constructor del pons ferrata, y el
rey Alfonso VI junto al puente de La Puebla.
También las hay con motivos alegéricos a la
cultura local como la Plaza de las Pimenteras
en el Poligono de las Huertas donde dicen
los entendidos que se cultivaban los mejores
pimientos del Bierzo, la famosa “Carrasca”,
estatua localizada en la Plaza del mismo
nombre junto al parque del Plantio, u otras
con motivos abstractos que hacen alusién a
otro de los sectores claves de la economia
berciana, el pizarrero, localizado en el cruce
entre las Avenidas de Galicia y de la Libertad,
la dedicada al cine o la que muestra a un
pelotén ciclista que homenajea la celebra-
cion del Mundial de Ciclismo en la ciudad de
2014, ambas a los pies del poligono industrial
de Montearenas.

Hasta fechas relativamente recientes la ciu-
dad apenas contaba con zonas estrictamente
peatonales, salvo algunas calles estrechas
con fuertes pendientes que las hacian in-
accesibles al trafico rodado. Solo las calles
del Cristo, Sierra Pambley y Juan Sebastian
Elcano podian ser tenidas como tales (Fic.
3). Al margen de las obras que se esta lle-
vando a cabo en el Conjunto Histérico desde
que se aprobd su plan especial de protec-
cién en 2000, podemos decir que la primera
experiencia de peatonalizacion se realiz6 en
el primer sector de la Avenida de Espanfa,
aunque la propuesta duré poco, pues se re-
abri6 al trafico poco tiempo después. Como
ya hemos comentado, la superficie peatonal
o de coexistencia se ha incrementado de ma-
nera notable de manera especial en el es-
pacio del Casco Antiguo de la ciudad, pero
también en La Puebla.

Fue a mediados de los afios 90 cuando
se creod el primero de los nuevos espacios
peatonales con los que cuenta la ciudad: la
Plaza Fernando Miranda. A ésta le siguieron
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FiG. 3/ La evolucion de las zonas peatonales y de coexistencia

el bulevar de Pérez Colino y el sector céntri-
co que comenzé con las calles de La Paz, Dr.
Fléming, Alcon y Ramén y Cajal y continua
con las calles Camino de Santiago o General
Gomez Nufez. Derivado del cambio en los
flujos de trafico, el tridente que antafo sopor-
taba circulacion en ambos sentidos ahora so-
lamente lo hace en uno solo, a excepcion de
la Avenida de Espafia que en su mayor parte
se ha transformado en zonas peatonales o
espacios de coexistencia. Estas actuaciones
junto al ornato de calles y espacios publicos
centrales, como el Mercado de Abastos, han
ayudado a dar un respiro a las actividades
comerciales de todo tipo ubicadas en ellos
en su lucha diaria contra los grandes centros
comerciales (Tomg, 2010).

Incluida en la politica de facilitar la movilidad
urbana peatonal en la ciudad merece la pena
mencionar también la construccién de dos
ascensores publicos que salvan buena parte
de la diferencia topografica entre la Puebla y
la Parte Alta. El primero de ellos, construido
en 2003, esta localizado en la calle General
Vives. El otro, de menor calado e inaugurado
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Fuente: Elaboracion propia.

en 2011, salva la diferencia topografica con el
barrio de Los Judios, y se localiza en la calle
Guatemala. De su éxito solamente decir que
el primero de estos ascensores es utilizado
diariamente por 14 000 personas de media.

3.3. La recuperacion del Centro
Historico

La parte vieja de la ciudad de Ponferrada
estaba en tal grado de abandono y degra-
dacion ambiental que su situacion quedaba
bastante bien reflejada en los titulares de la
prensa local y provincial a mediados de los
afios 90 del siglo pasado. En uno de esos
articulos se decia que “asi, el Casco Antiguo
de la ciudad se ha convertido simplemen-
te en el casco viejo, carente de vida y con
el unico futuro de su propia ruina” (VARELA
& GunpiN & Ucipos, 1994; ReLEa, 2002b, p.
71). Este breve comentario refleja la situa-
cion de un area tan sensible en la que se
sufrian, por una parte, un progresivo des-
censo en su volumen de poblacién y su
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continuo envejecimiento y, por otra, la pér-
dida de peso especifico en el conjunto de
la ciudad junto a la presencia de un caserio
tradicional que presentaba un lamentable
estado de conservacion. Todo ello enmar-
cado en periodo caracterizado por el declive
de la actividad econdmica (sector hostelero
y al comercio tradicional) y al deterioro de
su patrimonio histdrico, cuestiones comunes
a muchas de las ciudades de la peninsula
con un centro histoérico sin un planeamiento
especial de proteccion. La defensa del pa-
trimonio no ha sido una de las principales
preocupaciones de las autoridades locales
en buena parte de la historia de la ciudad®.
Pero, a pesar de la desidia o el menospre-
cio por parte de los gobernantes de turno, el
estado de abandono y degradacion de esta
parte tan emblematica de la ciudad no se
debe achacar Unicamente a la corporacién
local.

Las causas del lamentable estado que pre-
sentaba el casco antiguo han de buscarse
en las consecuencias derivadas del proce-
so de incoacion del expediente de declara-
cion de Conjunto Histérico Artistico (1976),
aparte de las provocadas por la propia edad
de las edificaciones. Este proceso supuso la
adopcion de medidas cautelares con vigen-
cia indefinida mientras no se aprobase una
resoluciéon definitiva, lo que en la practica
se tradujo en un sobredimensionamiento del
entorno de proteccion y el sometimiento de
cualquier actuacion urbanistica a la tutela
de la Comisién Territorial de Patrimonio de
la Junta de Castilla y Ledn (UrIARTE, 1997).
Este ultimo hecho redujo la autonomia de
la Administracion Municipal al tiempo que
comprometia sus propuestas de desarrollo
para este sector urbano, lo que resulté con-
traproducente para la promociéon inmobilia-
ria, que se reprimio a la hora de invertir en
procesos de rehabilitacion o sustitucion en
el barrio. La lejania del emplazamiento de
la propia Comision de Urbanismo y su esca-
sa dotacion de personal fueron otro de los
factores que agravaron el dificil proceso de
gestacion del PECH. A estas circunstancias
se le sumo, en 1993, otra nueva incoacién

3 El castillo templario fue declarado Monumento Nacional en
1924 a peticion de la Comision de Monumentos Histéricos y
Artisticos de la provincia de Ledn. Pese a ello ha sufrido lo
indecible: se han puesto a la venta sus piedras en subasta
publica, se ha alquilado su recinto interior como huertas,
aunque la mas descabellada y perjudicial fue aquella que,
alld por 1928, intenté emplazar un campo de futbol en su
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que delimitaba el perimetro de proteccion
del Camino de Santiago por parte de la
Direccion General de Patrimonio y que, al
igual que en el caso anterior, sobredimen-
siond el area delimitada afectando a cerca
del 60% del barrio histérico. Esto trajo con-
sigo la adopcién de nuevas medidas cau-
telares, con la diferencia de que éstas no
podrian ser levantadas una vez aprobado
el Plan Especial. Por ultimo, el presupuesto
establecido para la redaccién del proyecto
alcanzo la escasa cuantia de cinco millones
de pesetas. La revision ulterior del primer
plan, presentado en 1994 con un resultado
negativo, llevo a las autoridades a incorpo-
rar nuevos trabajos dirigidos por Juan Luis
Dalda y Angel Vifia, con el fin de corregir
las insuficiencias del primer proyecto, que
posteriormente se fundieron con los trabajos
del redactor del Plan, Rafael Sainz. A modo
de conclusion tenemos que entre 1976 y el
afio 2000 el Ayuntamiento de Ponferrada no
pudo actuar en la zona sin la supervision de
la Comisién de Urbanismo.

El Conjunto Histérico de Ponferrada abar-
ca una superficie ligeramente superior a
las 30 hectareas. Su delimitacién aparece
clara en sus bordes Norte (Avenida General
Vives y calles Felipe Herce, Ancha y Obispo
Osmundo), Oeste (eje del rio Sil entre los
puentes de La Puebla y del ferrocarril) y
Sur (linea del ferrocarril) mientras que en el
borde oriental los limites se difuminan visual-
mente debido a la falta de consolidacion del
tejido urbano, donde los numerosos solares
dificultan su percepcion como tal espacio
protegido.

La estructura urbana del barrio aparece or-
ganizada por un eje vertebrador que actua a
modo de espina dorsal. Este eje parte de la
puerta de castillo y la Plaza del Temple, con-
tinua ascendiendo por la calle Gil y Carrasco
hasta la Plaza de la Encina y desemboca,
una vez recorrida la popular calle del Reloj,
en la Plaza del Ayuntamiento. En él apare-
cen representados los tres poderes facticos
dominantes en la villa preindustrial: el militar,
el religioso y el civil. Ademas, en este amplio

interior mediante el relleno de su plaza de armas. Ademas,
se derribaron, entre otros, la Puerta de la Calle del Paraisin
y los restos de la antigua sinagoga localizada en el Barrio de
los Judios. Las obras para la excavacion, recuperacion y
rehabilitacién del Castillo comenzaron en 1996 y la recupe-
racion del casco antiguo, con la aprobacién y entrada en
vigor del PECH, en el afio 2000.
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corredor, nos encontramos con los principa-
les elementos arquitecténicos (edificios de
caracter monumental o de elevado valor ar-
quitectonico, historico y cultural) que confor-
man la imagen historica del casco y en el
que se han localizado algunos de los nume-
rosos museos con los que cuenta la ciudad
de Ponferrada en la actualidad®.

En un segundo plano, pero no por ello menos
importante, aparecen un conjunto de calles
entre las que destacan las que conforman el
conjunto del barrio de San Andrés, punto de
entrada del Camino de Santiago en la villa
preindustrial, la calle del Ranadero, punto
de salida del citado camino, y las calles del
Paraisin y Pregoneros. Son estas calles y
plazas las que aglutinan la practica totali-
dad de las construcciones protegidas, en es-
pecial en el eje que conforma el Camino de
Santiago a su paso por este sector de la ciu-
dad de Ponferrada.

También deben mencionarse el resto de ca-
lles y callejones que configuran la parte mas
humilde del Casco Antiguo pero que conser-
van en su callejero todas las caracteristicas
y el ambiente de la morfologia urbana medie-
val, algunas de ellas asociadas con antiguas
actividades gremiales (las calles Aceiterias
y Carnicerias son el exponente mas claro).
Al margen de estas calles y callejas apare-
ce una zona calificada como de renovacion,
caracterizada por la presencia de nuevas vi-
viendas, algunas de las cuales han sido in-
cluidas incomprensiblemente dentro del Plan.
Nos referimos a los bloques de alturas des-
proporcionadas de la Avenida General Vives
y a algunos otros localizados en las calles
Felipe Herce y Ancha.

La apertura de la Avenida del Castillo, obra
propuesta en el Plan de la ciudad de 1949,
permiti6 crear esa ronda Sur que, como
hemos visto en paginas anteriores, consi-
guié mejorar la distribucion del trafico por la
ciudad a la vez que lo ha extraido del cora-
zon de un casco antiguo ampliamente pea-
tonalizado. Pero el denso trafico también
ha provocado una cierta desconexion del
barrio de San Andrés. La cuestion del trafi-
co ha estado muy presente en la redaccion
del planeamiento especial y prueba de ello

4 Asi vemos como en 1997 se acondiciona la vieja carcel
de la ciudad como el Museo del Bierzo, en la calle del
Reloj,. En 2003 abre sus puertas el Museo de la Radio,
dedicado al locutor ponferradino Luis del Olmo, en la
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son los problemas surgidos con la construc-
cién de aparcamientos subterraneos. De los
tres previstos por el PECH, solamente se ha
construido el aparcamiento subterraneo de la
Plaza del Ayuntamiento. Su posicion periféri-
ca respecto al casco antiguo y las buenas op-
ciones de accesibilidad, a través de la calle
Ancha, y de salida, por las calles Jardines
y Molinaseca hacia la Avenida del Castillo,
simplifican el aparcamiento. La apertura vy
acondicionamientos de los aparcamientos
gratuitos en el entorno del antiguo cemente-
rio del Carmen, inmediato al Casco Antiguo y
donde se ha construido el albergue de pere-
grinos municipal, puede ser la causa que ha
motivado que se desestime la construccion
de los otros aparcamientos subterraneos. En
los ultimos afios, la reapertura e incorpora-
cién de varias parcelas como aparcamientos
gratuitos han incrementado notablemente la
superficie y capacidad de este tipo de equi-
pamientos en esta zona, haciéndonos una
idea del volumen de poblacién que transita
ahora por este y otros espacios circundantes,
especialmente los fines de semana, festivos
o aquellos en los que se celebran aconteci-
mientos especiales.

El proceso de peatonalizacion del barrio fue,
como en el caso de la ciudad de Ledn y en
otros muchos en los que se ha implantado
actuaciones de este tipo, uno de los elemen-
tos mas conflictivos entre los diferentes gru-
pos de presion, como los que representaban
al sector hostelero y el comercial que se opo-
nian a su implantacion. Los espacios exclu-
sivamente peatonales previstos por el PECH
aparecen localizados en las plazas y entor-
nos del Ayuntamiento y de La Encina, asi
como la calle Gil y Carrasco y un tramo de la
Avenida del Castillo mencionado con ante-
rioridad. A éstas se le unen un buen niumero
de callejuelas que no permiten el trafico de
vehiculos debido a su estrechez o las fuer-
tes pendientes que las caracterizan. Debido
a estas circunstancias, las edificaciones
existentes son poco atractivas para el mer-
cado inmobiliario lo que acentua su lamen-
table estado de abandono y ruina. A pesar
del marcado caracter peatonal de la zona,
la calificacién indefinida del “uso preferente-
mente peatonal” se traduce en la realidad en
espacios de coexistencia en la mayor parte

Casa de los Escudos junto al castillo y, ya dentro de este,
en la reconstruida y rehabilitada zona palaciega, la biblio-
teca medieval y su exposicion permanente “Templum
Libri”, en 2010.
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del callejero del Casco Antiguo, aunque la re-
duccion del trafico en su interior, a excepcion
de los vehiculos de reparto o de los propios
residentes, se ha reducido drasticamente.

Otro punto de gran interés para la zona es
la delimitacion del entorno de proteccion del
Castillo Templario, cuyas obras de restaura-
cién y rehabilitacion principales se prolonga-
ron durante 11 afios, entre 1996 y 2007. Esta
singular construccion, verdadero espejo de la
identidad ponferradina, ha sufrido en sus car-
nes todos los males del explosivo crecimien-
to urbano de la ciudad. Entre las primeras
actuaciones llevadas a cabo en la fortaleza
destacan la eliminacion de las edificaciones
adosadas a la muralla, en deplorable estado,
lo que ha permitido ampliar de forma consi-
derable el ancho de la calle Gil y Carrasco,
el comienzo de las labores arqueoldgicas y
la adecuacion de la fortaleza y de su margen
fluvial para su disfrute por parte del visitante
(Fic. 4). Las diferentes piezas encontradas
durante los trabajos de limpieza interior del
castillo han ido engrosando los fondos del
Museo del Bierzo, ubicado en uno de los edi-
ficios emblematicos de la zona. A pesar de la
notable mejoria de la fortaleza, los trabajos
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arqueoldgicos y de adecuacion del recinto
contintan en la actualidad. Una de sus ul-
timas mejoras ha sido la reconstrucciéon de
su zona palaciega destinada a albergar una
importante coleccion de facsimiles medieva-
les, por lo que muchas de sus dependencias
estan asociadas a esta cuestion, dedicando-
se amplios espacios para investigadores o
como salas de usos multiples. Su patio tam-
bién es utilizado para la celebracion de actos
y exposiciones.

Pero donde realmente se observa la nueva
situacion que experimenta el Casco Antiguo
de Ponferrada es en el fuerte dinamismo
que se ha experimentado en su espacio
construido.

La superacién de muchas de las medidas
cautelares que habia conllevado la aproba-
cion del Plan ha permitido a las autoridades
municipales volver a tomar las riendas de un
espacio en franco proceso de ruina y aban-
dono. ElI boom inmobiliario sufrido por esta
zona es facilmente perceptible desde cual-
quier parte de la ciudad, lo que ha provoca-
do que el casco antiguo, que pasd6 a casco
viejo, se haya convertido en la préactica en

FiG. 4/ Borde oeste del Conjunto Histdrico que coincide con el cauce del rio Sil desde el puente de La Puebla.
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Fuente: Fotografia del autor.
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casco nuevo. Muchas han sido las criticas
a la incorporacién de tipologias edificato-
rias de baja densidad con caracteristicas
que poco tienen que ver con las edificacio-
nes tradicionales. El mal estado de muchos
de los viejos edificios del casco ha provoca-
do que el derribo y la nueva construccion de
adosados o pequefios bloques haya primado
sobre los procesos de rehabilitacion de las
edificaciones existentes y, en cierta medida,
se ha podido romper, en parte, ese espiritu
histérico que emana de la ciudad antigua al
tiempo que aparecian, como no podia ser de
otra manera, los procesos de gentrificacion
demografica que acompafan a este tipo
de actuaciones.

3.4. Los terrenos de la MSP hacia la
consolidacion de la trama urbana

Podemos decir que muchos de los males que
ha sufrido la ciudad, tanto desde el punto de
vista ambiental como urbanistico, se deben a
la masiva acumulacion de terrenos por parte
de la empresa MSP en la segunda década
del siglo pasado. Este hecho ha sido el ele-
mento fundamental que ha provocado un de-
sarrollo discontinuo del espacio construido
en Ponferrada, convirtiendo a la empresa
minera en el verdadero “Monopolio del Suelo
de Ponferrada” (LoPez-TRiGAL, 1989, p. 388).
Este gran vacio urbano ha actuado a modo
de barrera al crecimiento natural de la ciudad
y a él se debe su especial configuracion po-
linuclear, con un tejido urbano creado a salto
de mata que se ha traducido en la existen-
cia de los barrios periféricos de Flores del
Sil, la Placa, Cuatrovientos, Compostilla y
Lago-Canal.

Esta barrera urbanistica comenzoé a diluirse
a comienzos de los afios 80 a causa de la
fuerte crisis financiera en que se ve inmersa
la sociedad minera (Fic. 5). La necesidad de
terrenos por parte del Ayuntamiento, por un
lado, y la necesidad de la MSP de una mayor
solvencia econémica, por otro, llevaron a
ambos actores a la busqueda de soluciones
beneficiosas para ambos a través de la figu-
ra de los convenios urbanisticos. La empresa
recibio la autorizaciéon para la construccion
de viviendas y la promocion de suelo indus-
trial a cambio de los terrenos aportados por
el Ayuntamiento en 1918. La primera de las
cesiones por parte de la MSP se realizé con
motivo de la construccion de un nuevo cuar-
tel para la Guardia Civil en 1941, aunque su
construccién se llevo a cabo afos después.
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Con posterioridad, se cedieron los terrenos
actualmente ocupados por el Instituto de
Educacién Secundaria (IES) “Virgen de la
Encina” situado enfrente de lo que, a media-
dos de la década de 1980, se convirtié en
la Estacion de Autobuses y la continuacion
del vial de dos carriles de la Avenida de la
Libertad. Para estas dos ultimas actuacio-
nes la MSP cedi6 al Ayuntamiento 30 000 m?.
Pero no fue hasta mayo de 1987 cuando se
firmo el convenio entre Realinver, filial inmo-
biliaria de la empresa MSP, y el Consistorio
municipal, con importantisimas consecuen-
cias urbanisticas para Ponferrada. La super-
ficie afectada por este convenio correspondia
a 10 ha (las 2/5 partes de la superficie total
adquirida por la empresa minera).

Como resultado de esta operacién el erario
publico incorporé 362883 m? para equipa-
mientos y zonas verdes, haciéndose con la
propiedad del parque del Temple, conocido
anteriormente como el “parque del Belga”
que se convirtié en la principal zona verde
de la ciudad (con mas de 15 hectareas de
extension), y de los terrenos entre el ferroca-
rril y el barrio de Flores del Sil (actualmente
ocupados por el IES “Europa”, un centro de
salud y una residencia de ancianos). También
pasaron a manos municipales la estacion del
ferrocarril de via estrecha de la empresa mi-
nera, que alberga el Museo del Ferrocarril de
la ciudad, y otras parcelas que rodean a la
montafia de carbon y en las que se ubicaron
las diferentes instalaciones que conforman la
Ciudad Deportiva.

En ese mismo ano, 1987, también se firmé
el acuerdo del traspaso de la propiedad de
la montafa de carbon al municipio una vez
transcurridos diez afios de la firma del con-
venio. La empresa minera, a cambio de ceder
la propiedad de las parcelas privadas, consi-
guio una recalificacion del suelo de diversas
parcelas y su reflejo como tal en el PGOU
de la ciudad para la construccién de un total
de 900 viviendas y para instalaciones indus-
triales con un volumen inferior a 362833 m?.
La recalificacion como suelo urbanizable
programado de una superficie que ascendia
a un total de 954850 m? fue la méas impor-
tante y polémica de todas, auténtica Caja
de Pandora del urbanismo municipal que
actualmente se conoce como el barrio de
la Rosaleda.

Como ya hemos comentado, la grave crisis
econdémica que afectd a la empresa minera
MSP a mediados de los 80 provoco la pro-
gresiva venta y desarrollo de las parcelas de
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Parque del Temple (del Belga). Incorporado a la
ciudad en 1997 gracias al convenio entre el Ayto. y
la MSP y Realinver (filial inmobiliaria). Cuenta con
dos hoteles para ingenieros de laempresa

@ Poblado obrero de la MSP (década de 1950)
@ Antiguo campo de futbol de la MSP

Museo del Ferrocarril (antigua estacion de la MSP)
Incorporado a la ciudad en 1997 gracias al
convenio entre elAyto. yla MSPy Realinver

Poblado de la MSP (escuelas, economato,
sanatorio, oficinas y casas para empleados, jefes,
ingenieros y directivos) (década de 1940)

Parcelas cedida por la MSP para la construccién de
un nuevo Cuartel de la Guardia Civil (1941)

Parcela cedida por la MSP para la construccion de
la Estacion de autobuses, inaugurada en 1987

0 Mall S.A. compra la mayor parte de este espacio
para construir un centro comercial en 1989.
Anadido el PERI SSNUC-33 aprobadoen 2019

Residencial Aldama. Construida a lo largo de la década de
1990 introduce en la ciudad las tipologias residenciales de

baja densidad

@ El que fuera el polémico PP3 es ahora el Barrio de Aldama.
Contintia con la promocién de areas residenciales de baja
densidad excepto en su borde sur. Aqui se localiza el centro

comercial abierto La Herreria

Parque Industrial del Bierzo (PIB) promovido por la IMSA en
la década de 1990. La presencia de actividades de servicios y

de ocio es mas importante que la actividad industrial

Ciudad deportiva. Ponferrada incorpora 100.000 m” de suelo
publico a la ciudad en 1997 gracias al convenio entre el Ayto.

ylaMSPy Realinver
@ Antigua zona de produccion de briquetas, PAU 4
Barrio de La Rosaleda, antiguo PAU 1

En esta parcela se ubicaba la “Montafia de Carbon”. La
antigua central térmica de la MSP es ahora “La Fabrica de la

Luz, ElMuseo de la Energia” vinculado a la CIUDEN

Piscinas de La Placa (1971)

Carlos E. Relea Fernandez

FIG. 5/ Los terrenos de la MSP en Ponferrada

Fuente: Plan Nacional de Ortofotografia Aérea, PNOA (2017) e Instituto Geografico Nacional (IGN)
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la gran bolsa de suelo de su propiedad. La
particular manera de entender y hacer ur-
banismo en Ponferrada explica el tremendo
galimatias que supuso la puesta en marcha
de los dos sectores mas importantes para el
desarrollo urbano de la ciudad: el Programa
de Actuacion Urbanistica 2 (PAU2, posterior-
mente Plan Parcial 3 -PP3- y en la actuali-
dad Barrio de Aldama) y el PAU1 (barrio de
La Rosaleda). En las siguientes lineas ex-
pondremos algunos de los puntos clave en
el desarrollo de estas dos macroparcelas con
unas superficies de 184 500 m? y 706 500 m?
respectivamente.

La MSP formalizé la venta de 1365000 m? a
la sociedad asturiana Mall y a la Inmobiliaria
Minero S.A. (IMSA), creada por la asocia-
cion de diversos empresarios bercianos, por
un montante de 2800 millones de pesetas
en 1989. En este mismo afio se cred la fi-
lial “Mall Ponferrada S.A.” que se quedé con
47000 m? de los terrenos adquiridos para la
instalacién en la ciudad del centro comer-
cial Las Médulas, donde se instalo la firma
Continente (hoy Carrefour). Otros 11000 m?
fueron declarados edificables y en ellos se
comenzaron a construir las 380 viviendas es-
tipuladas segun el convenio de 1987, distri-
buidas en cuatro bloques de edificios junto al
centro comercial y a lo largo de la carretera
de La Coruia. Aunque la empresa IMSA se
cred con la intencion de promocionar suelo
residencial, su interés mas inmediato fue la
construccién de un parque industrial en la
ciudad, el Parque Industrial del Bierzo, que
se localizo6 entre el barrio de Cuatrovientos y
la parcela del actual barrio de Aldama. Pronto
se dejaron ver en el seno de esta empresa
los diferentes intereses que motivaban a sus
socios fundadores, hecho que culmind, en
1990, con la division de la empresa en dos
sociedades: IMSA y Setas del Bierzo. La pri-
mera se quedo con la parcela de mayor su-
perficie (PAU1) y la segunda con la de menor.
Esta ultima fue la primera en ser desarrolla-
da urbanisticamente, no sin la ausencia de
conflictos ya que, segun el convenio firma-
do entre las partes, deberia ser desarrolla-
da la otra parcela primero. La recalificacion
de estos 184 500 m2 del PP3 a suelo urbano
por parte de la Junta de Castilla y Leon, en
contra de los intereses de la otra gran em-
presa propietaria de terrenos en la zona y
del propio Ayuntamiento, motivé la paraliza-
cion del desarrollo de esta parcela durante
tres afos. Una vez superado el conflicto, se
pudo llevar a cabo la construccién y consoli-
daciéon de un amplio sector urbano dedicado
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a la promocién residencial de baja densidad,
tan extendida en nuestras ciudades en las
ultimas décadas.

Este nuevo sector urbano continué con la
linea marcada en el desarrollo de un pri-
mer sector destinado a la construccién de
145 viviendas unifamiliares exentas, parea-
das y adosadas, conocido como Residencial
Aldama, extendiendo por la ciudad unas tipo-
logias urbanas ampliamente criticadas y au-
ténticos “no lugares”, puesto que constituyen
espacios aislados y carentes de la vida so-
cial existente en el resto de la ciudad. Otra
caracteristica sintomatica de esta parte de
la ciudad es la practica ausencia de zonas
verdes, a excepcion de los jardines privados
de los chalets y de una estrecha franja verde
localizada en el limite del barrio y junto al
Poligono Industrial del Bierzo, los terrenos de
menor rentabilidad, caracteristica propia de
este tipo de urbanismo especulativo, exclu-
yente y antisocial. A su vez el barrio aparece
dividido en dos por el eje de la Avenida de
los Escritores, marcando una diferenciacién
en los usos y en su contenido social. Por un
lado, entre la citada avenida y la Avenida de
Galicia, nos encontramos con las viviendas
de mayor calidad, un nuevo hotel y una ga-
solinera, ésta ultima con una ubicacion pe-
riférica en el conjunto. Por otro, y junto a la
infraestructura ferroviaria, aparece la edifi-
cacion en bloque y los usos terciarios con
la instalacion de importantes superficies co-
merciales que conforman el centro comercial
abierto “La Herreria”.

Después del descalabro que supuso su di-
vision, con fuertes diferencias entre sus so-
cios y la posterior recalificacion y desarrollo
del sector que habia quedado fuera de sus
manos, la empresa inmobiliaria IMSA realizé
al Ayuntamiento una propuesta para la reca-
lificacion del PAU1 como suelo residencial a
cambio de la cesion de 255000 m? (de una
superficie total de mas de 706 000 m?). Este
proyecto inicial fue frustrado por el embar-
go que presenta la entidad financiera Caja
Espafia en 1993, que logré hacerse con la
totalidad de propiedad al “modico” precio de
1000 ptas. el m2. Dos meses después del em-
bargo, la entidad presentd una segunda pro-
puesta en la que se cedia al Ayuntamiento
mas del 90% de la superficie total y en la que
la entidad pretendia urbanizar las dos franjas
de la parcela situadas junto a las Avenidas
Camino de Santiago y de Asturias. La su-
perficie cedida al municipio contaba con el
inconveniente del relleno con estériles prove-
nientes de la montafia de carbon a mediados

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 937



Estudios

de los 80, que elevaron su cota original en
unos 4 metros.

Esta macroparcela, la mas deseada por
las autoridades municipales para romper
definitivamente el cerco que habia provo-
cado la fragmentacion fisica de la ciudad,
pas6é a manos del consistorio a comienzos
del nuevo siglo mediante el desembolso de
3600 millones de pesetas a Caja Espafia.
Con gran celeridad, motivado por los altos
costes de los intereses, se creé Ponferrada
Gestion Urbanistica S.A. (PONGESUR), em-
presa publica enteramente participada por el
Ayuntamiento, con la finalidad de emprender
el desarrollo urbanistico de la parcela a tra-
vés de un plan parcial en el que se planteé la
construccién de casi 5000 viviendas nuevas.

A comienzos del afio 2002 se subastaron las
diferentes parcelas en una operacion que al-
canzé los 104 millones de euros y que fue-
ron adquiridas por diecisiete empresas. Las
criticas vertidas por los diferentes agentes
implicados, formaciones politicas y sindica-
les junto con asociaciones de vecinos y de
empresarios, hicieron especial referencia al
caracter acelerado, especulativo y oscuro de
una operacion a la que se acus6 de vulnerar
el fin social del suelo publico. Como tormen-
ta de verano, después de 80 afios de espe-
ra para conseguir la titularidad municipal de
la parcela, Ponferrada volvié a depender del
sector privado para ver consolidar su casco
urbano. De esta manera surgi6 el barrio de
La Rosaleda, un gran espacio eminentemen-
te residencial, articulado por un gran bulevar
central ajardinado de 80 m de anchura y re-
matado por el que iba a ser el nuevo simbo-
lo de la nueva Ponferrada, una torre de 28
pisos, el edificio mas alto de toda Castilla y
Leodn. Pero su desarrollo no ha sido el es-
perado y en ello confluyeron principalmen-
te dos circunstancias. La primera de ellas
tuvo que ver con los intereses privados de
los propietarios y promotores de otras par-
celas de suelo urbano en la ciudad quienes,
ante el riesgo que suponia la construccién de
5000 viviendas nuevas, decidieron edificar el
suelo edificable existente antes de que La
Rosaleda fuese una realidad.

Esto provoco un auténtico boom en la edifica-
cion por toda la urbe en un corto periodo de

5 A comienzos del nuevo siglo el volumen total de la escom-
brera se calculaba en 4200000 m3. La primera ediciéon de
Mapa Topografico Nacional 1:25.000 de 1977 asignaba a la
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tiempo, principalmente en las parcelas loca-
lizadas en la Parte Alta y junto a la carretera
de Molinaseca, ante el temor de las cons-
tructoras y promotoras a que se bloquease
el mercado de la vivienda. La segunda de
ellas fue la explosién de la burbuja inmobi-
liaria y la crisis subsiguiente de la que aun
no se ha recuperado totalmente el sector y
que causo el desarrollo desigual del barrio. Al
margen de la parcela en la que se localiza el
Centro comercial del Rosal, al que se trasla-
da el hipermercado Carrefour, solamente se
desarrollé el sector central del bulevar y algu-
nas manzanas de baja densidad junto la calle
Camino de Santiago. Aun hoy, la mitad de las
parcelas proyectadas siguen como estaban
cuando se urbanizé el barrio y la Torre de la
Rosaleda, el edificio que pretendia represen-
tar a la nueva Ponferrada y que se ha queda-
do simplemente en un monumento dedicado
a la codicia especulativa de sus promotores.
Ademas, este edificio se ha visto envuelto
en deudas, con dificultades para vender los
pisos e impagos de la promotora que afec-
taron directamente a los pocos vecinos del
inmueble. Otras promociones construidas en
el bulevar corrieron la misma suerte debido
a que la préactica urbana a partir de los 90 se
ha caracterizado por el “triunfo de la impro-
visacion sobre la planificacion estratégica”
(ALonso, 2004, p. 44).

Otra de las grandes cuestiones que la ciudad
ha podido resolver, no sin pocas criticas a la
manera en que se realizd y al costo que tuvo
para las arcas municipales, ha sido la elimi-
nacién del negativo icono que representaba
la montafia de carbén® y que tantos proble-
mas habia generado a la ciudad (contamina-
cion aérea de la ciudad y de las aguas del rio
Sil, entre otras). Un icono incompatible con
una ciudad que queria proyectarse como una
urbe nueva y moderna, preocupada por su
medio ambiente y acorde a los nuevos tiem-
pos que corren.

En el acuerdo firmado en 1987 entre la MSP
y el Ayuntamiento de Ponferrada se dispu-
so la cesién al municipio de los terrenos de
la montafia de carbdon en un plazo de diez
afos, periodo en el que la empresa se volcd
en extraer el resto de mineral alli almace-
nado. Durante estos afios la escombrera su-
fri6 importantes cambios morfoldgicos, en

montafa una cota de 605 m, una altura de 85 m con respec-
to a su entorno.
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especial a finales de los afios 80 y princi-
pios de los 90 cuando se produjo el relleno
parcial del PAU1. Mas que desaparecer se
dio traslado a parte de la montafa llenando,
otra vez, de polvo negro la ciudad. Al tiempo
que se ejecutd esta operacion de movimien-
to de estériles se observo en la montafia el
acondicionamiento de las primeras balsas
de decantacion con el objetivo de relavar el
resto del material y aprovechar el abundante
carbon existente. La necesidad de mas tiem-
po por parte de la empresa minera hizo que,
a cambio de una prérroga de cuatro afos,
se cediese al Ayuntamiento una parcela de
100000 m?, ocupados actualmente por parte
de la ciudad deportiva.

Los fallidos intentos por revegetar la monta-
fia de carbon obligaron a la empresa minera
al traslado, en un tiempo récord, del resto
de la montafa negra y la limpieza de los es-
tériles de las parcelas que habian sido cu-
biertas pocos afios antes, enmarcado todo
ello por la euforia que supuso el gran bene-
ficio proporcionado por la rapida venta de
los terrenos del PAU1 para las arcas muni-
cipales. Las obras de traslado se concedie-
ron a la empresa FERPI (sociedad vinculada
al grupo Victorino Alonso y propietario de la
MSP) por mas de 3000 millones de pesetas
cuando era la misma empresa minera la que
los deberia haber retirado, sin coste alguno
para las arcas municipales. Otra vez la MSP
se beneficié del oscurantismo municipal que
sufrago los importantes costes de transpor-
te que supuso el traslado de los estériles, la
misma empresa que deberia haber entregado
la montafia de carbdn revegetada y que, ade-
mas, carecia de licencia para tal actividad, y
todo ello a pesar de la protesta generalizada
de la oposicion politica, grupos vecinales y
otros organismos que emprendieron las co-
rrespondientes acciones judiciales. El desa-
rrollo de otras partes del legado de la MSP
como el PP SUD11 (mas conocido como el
Parque de la Juventud y localizado junto a la
ciudad deportiva), que fue aprobado en 2009,
lleg6 tarde y en la actualidad su desarrollo
permanece a la espera de tiempos mejores.

6 CIUDEN presenta siete fines fundacionales establecido
en sus estatutos, a saber: la promocién de una transicion
energética hacia la descarbonizacion que genere desarro-
llo econémico, social y empleo; el fortalecimiento del teji-
do empresarial y el apoyo de iniciativas empresariales y
sociales de acuerdo con lo expresado anteriormente,
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3.5. La Ciudad de la Energia
(CIUDEN)

La preocupacion por la situacion del
medioambiente global, en la que juegan un
importante papel las emisiones de CO, a la
atmodsfera, enmarca la siguiente de las ac-
tuaciones que han tenido cierto calado urba-
nistico en la ciudad, ademas de participar en
la recuperacion de algunos espacios indus-
triales obsoletos que han sido reincorporar-
los al tejido urbano y a la vida social de la
ciudad. Asi, el 28 de julio de 2006, se produ-
ce la constitucién de la Fundacion Ciudad de
la Energia-CIUDEN, una entidad del sector
publico estatal constituida por el Ministerio
de Educacién y Ciencia y el Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio y adscrita al
Ministerio de Transicion Ecoldgica. Esta or-
ganizacion esta destinada a la investigacion
y ejecucion de programas |+D+i en cuestio-
nes relacionadas con el medio ambiente y la
energia al mismo tiempo que busca el de-
sarrollo de la Comarca del Bierzo®. Una de
las cuestiones mas importantes asociada a
esta fundacion de ambito castellano y leonés
es que su creacion no solo esta ligada a la
ciudad de Ponferrada, en la que se ubica su
sede. Sus actuaciones se reparten por todo el
espacio regional, aunque, cierto es, con una
especial incidencia en la comarca berciana
donde la explotacion del mineral de carbdn
ha sido una actividad econdmica principal en
el siglo pasado. Aunque el proyecto estrella
de la CIUDEN ha sido la construccién de una
planta de captura de CO, con una inversion
europea de 130 millones de €, ubicada en la
vecina localidad de Cubillos del Sil, existen
otros proyectos también importantes. Nos re-
ferimos a las plantas de investigacién contra
el cambio climatico de Hontomin (Burgos),
PISCO2 y el vivero de Igiefia (Ledn).

La importancia presencia de esta fundacién
en la ciudad de Ponferrada ha supuesto im-
portantes cambios en una zona industrial-
mente muy degradada desde el punto de
vista ambiental y paisajistico, y es que la
ciudad ha sufrido “entre los afios ochen-
ta y noventa cambios drasticos en su base

potenciar los estudios ambientales relacionados con la
energia y la aplicacion de técnicas de recuperacion am-
biental, la promocion de la investigacion y el desarrollo
tecnoldégico en materia energética, la formacion de inves-
tigadores y técnicos y, por ultimo, la recuperacién del pa-
trimonio industrial minero.
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La primera década del nuevo siglo trajo a Ponferrada una época de importantes cambios en el
urbanismo asi como la aparicién de no pocos proyectos encaminados a consolidar el fracturado
tejido urbano de la ciudad. El exceso de confianza durante los afios de bonanza o una falta de rigor
o realidad se han traducido en que muchos de ellos descansen en los cajones a la espera de
tiempos mejores. El lector puede sacar sus propias conclusiones al contemplar lo proyectado
(arriba) conlo realizado (abajo).

s

FIG. 6/ La Ciudad de la Energia (CIUDEN)

Fuentes: Plan Nacional de Ortofotografia Aérea, PNOA (2017) e Instituto Geografico Nacional (IGN). Plan Parcial del Suelo
Urbanizable Delimitado, PP SUD-11 y Modificaciéon del Plan General de Ordenacién Urbana, PGOU-Museo de la Energia
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industrial [...] con el cierre de muchas de sus
instalaciones industriales [...] y la necesi-
dad de buscar un nuevo modelo de ciudad”
(Benito & Lorez, 2008, p.25). Esta importan-
te area, localizada a los pies del embalse de
la Fuente del Azufre, esta directamente aso-
ciada a la época en la que la economia de
la ciudad estaba dominada por los sectores
asociados al carbdén y la produccién eléctri-
ca. En ella se habian construido las centrales
de las térmicas de la MSP y de Compostilla
I, y sus alrededores habian sido ocupados
por escombreras de cenizas y almacenes de
carbon al aire libre (la famosa Montafia de
Carbon). El cierre de ambas centrales térmi-
cas y la presencia de los estériles de carbén
y escombreras varias condicionaron durante
bastante tiempo la calidad de las aguas del
rio Sil, asi como su permanencia como areas
industriales obsoletas. Solamente con la lle-
gada de la CIUDEN a la ciudad se ha rever-
tido en parte esta situacion, primero, con la
eleccion del antiguo edificio de Compostilla |
como sede de la fundacion y, segundo, por la
recuperacion y transformacion de la antigua
central de la MSP en la actual “Fabrica de la
Luz. Museo de la Energia” y la recuperacion
y construccion de la antigua zona deportiva
de “Las Escombreras” (Fic. 6).

Siguiendo a Benito, entender el patrimonio
industrial como recurso, con un valor e inte-
rés material e inmaterial, se concreta en tres
dimensiones. Los recursos industriales aban-
donados (zonas de reconversion de los afios
80 como las de Asturias y Pais Vasco), los
paisajes industriales y los edificios aislados,
esas viejas fabricas urbanas que en la actua-
lidad se estan aprovechando como “edificios-
contenedor de actividades alternativas” como
es el caso que aqui nos toca (Benito, 2010,
p. 257). En palabras de la misma autora, la
iniciativa creada por CIUDEN en Ponferrada
actia al mismo tiempo sobre dos edifica-
ciones industriales aisladas y dedicadas a
la misma actividad: la produccion de ener-
gia mediante la quema del carbén producido
en la comarca. Mientras que el Museo de la
Luz ya esta terminado -abrié sus puertas en
2011-, la finalizacion de la sede de CIUDEN
no ha concluido en su totalidad y aun quedan
partes del inmenso edificio por acondicionar
debido a los vaivenes politicos que afectan
a la fundacién y, especialmente, a su pre-
supuesto. Segun la prensa local, el museo

" El periédico provincial El Diario de Ledn, recogia en su
edicion del 5 de junio de 2010, un afio antes de su apertura
el siguiente titular: “La Ciuden ensefia como sera el Museo
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fue visitado por mas de 150 000 personas du-
rante sus primeros siete afios de vida, muy
lejos de las cifras excesivamente optimistas
que se barajaron en su proyecto inicial y que
se calculaban, segun la prensa local, en las
250000 anuales’.

Pero la recuperacion de la vieja central térmi-
ca y su conversiéon en museo va mas alla de
su mera conversion en un edificio funcional
como equipamiento cultural sino que, en pa-
labras de los propios arquitectos encargados
del proyecto

. el complejo de la Central Térmica de la
MSP con las construcciones anexas y la inte-
rrelacion territorial, no debe convertirse en un
“parque tematico” y, por el contrario debe ser
reconocido como una unidad de interés patri-
monial y tratado como un verdadero paisaje
cultural” (SuArRez & ViLaNovA, 2013, p. 124).

Se ha recuperado asi la fachada fluvial entre
el museo y la presa de la Fuente del Azufre
atendiendo también a la conservacion y
puesta en valor de las infraestructuras aso-
ciadas al aprovechamiento del agua (cana-
les, acequias, etc.), ademas de acondicionar
la vieja fuente del azufre, cuyas aguas sul-
furosas sirvieron para sanar los males pa-
decidos por los usuarios del desaparecido
balneario que fue derribado para la construc-
cién de la actual presa y que permanecia en
un estado total de abandono. Pero ademas
de adecentar esta parte del rio, que se une a
todas las obras anteriormente comentadas,
CIUDEN ha acometido también la creacion
de un nuevo complejo deportivo en la zona
conocida como “las Escombreras” median-
te la construccién de los “Campos Ramén
Martinez”, instalacion deportiva que cuenta
con varios campos de futbol de hierba artifi-
cial y demas servicios asociados (graderios,
vestuarios y aparcamientos).

Tenemos que tener en cuenta que la recu-
peracién de estos edificios industriales, que
en nuestro caso tienen un gran valor sim-
bolico para Ponferrada, estd enmarcada en
unos proyectos urbanisticos mas amplios,
de largo alcance, encaminados a revitalizar
determinadas barrios o sectores marginales
creando ciudad en su entorno mas inmediato
(BeniTo & Lorez, 2008). Esto lo encontramos
en Ponferrada puesto que para desarrollar
los planes de CIUDEN en la ciudad ha sido

de la Energia con el reto de lograr 250000 visitas”
(http://www.diariodeleon.es)
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necesaria la redaccion de una modificacién
puntual del PGOU de 2007 para que se ajus-
tase a la legislacién urbanistica vigente en
2011.

Esta modificacion incluia la continuacion del
poblado de Compostilla y la construccion
de un maximo de 431 viviendas destinadas
a vivienda joven, con tipologias edificato-
rias de baja densidad (adosados) y en blo-
que. Esto se sumaba al PP SUD11 “Parque
de la Juventud”, aprobado dos afios antes,
que se extiende sobre los terrenos ocupa-
dos por la antigua Montafa de Carbén y en
cuyo borde oriental se localizaria el “bosque
del carbonifero”. Este plan parcial plantea-
ba la construccion de 850 nuevas viviendas
junto a una enorme zona verde que servi-
ria de nexo entre el Barrio de la Rosaleda
y el corredor verde del Rio Sil-Pajariel. Mas
de 1200 nuevas viviendas en una ciudad en
la que su nuevo barrio de la Rosaleda esta-
ba, y sigue estando, a medio desarrollar, en
una ciudad que presenta una poblacién no-
tablemente envejecida y en ligero descenso
en numero. La crisis se encargd de disipar
las oniricas intenciones para el desarrollo de
estos sectores urbanos.

3.6. Los procesos de dispersion
urbana

Por ultimo, abordamos un proceso que atafie
a buena parte de la periferia occidental de la
ciudad de Ponferrada y que afecta de grave-
dad a una importante superficie de las ricas
tierras agricolas de regadio existentes entre
los rios Sil y Cua. Esta superficie agricola es
la mayor area regada del norte, comparable
en extension con las zonas regadas de los
rios Orbigo, Esla o Pisuerga, con la circuns-
tancia de ser un regadio con una marcada
huella histérica. Desde finales del siglo XIX
ya se pensaba en su transformacion como
zona de regadio, hecho que se materializo
durante el siglo pasado. No fue hasta la dé-
cada de 1930 cuando se aprob¢ el “Plan del
Regadio de la Comision para el Estudio de
los Riegos del Bierzo” en el que se propuso
la construccién de un embalse en el rio Sil,
un canal Bajo, con una presa de derivacion
en el estrechamiento rocoso localizado junto
a la Fuente del Azufre, y otro Canal Alto,
que partiria de la desaparecida localidad de
Cubillos del Rio.

Después de la finalizacién de la guerra civil
se fueron construyendo la red de acequias
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de este canal meridional por tramos, termi-
nandose el ultimo de ellos en 1956. En 1949
se inauguré la presa de la Fuente del Azufre,
que alimenta a esta infraestructura hidrauli-
ca. La creacion de todo este complejo siste-
ma de regadio se realizé gracias a un gran
desembolso econdmico puesto que conlle-
vo, durante un periodo bastante prolongado
de tiempo, la construccion de dos embalses
(Fuente del Azufre y el de Barcena), de va-
rios canales de derivacién, la anegacion de
dos poblaciones y la construccién de varios
pueblos de colonizacién y, por ultimo, de una
densa red de acequias que nutren de agua a
las parcelas agricolas (FErRNnANDEZ & al., 2010,
p.160).

Todo este esfuerzo quedd plasmado en un
espacio productivo de eminente importan-
cia que se ha visto afectado en las ultimas
décadas por una fuerte presion edificatoria
debido a la construccién de obras de todo
tipo, especialmente residenciales que siguen
los caminos rurales y linderos (ALonso, 2011)
(Fie. 7). Las primeras edificaciones son facil-
mente observables en las imagenes aéreas
del “Vuelo Americano” de 1956/57, pero fue
en el transcurso de las décadas siguientes
cuando el proceso se generalizd, en espe-
cial desde que la propia legislaciéon urba-
nistica favorecio este hecho, como bien se
quejaba el arquitecto municipal de la ciudad
con respecto al Plan General de Ordenacién
Urbana (PGOU) de 1988 (UriarTE, 1997, p.
252). En este plan se permitia la construc-
ciéon en Suelo No Urbanizable en los grados
1°y 2° sobre parcelas de solamente 2500 m?
(Ayuntamiento de Ponferrada, 1989)

En la practica, esta circunstancia dio carta
blanca para la construccién de viviendas
en parcelas de regadio y la situacion, vein-
te afios después, se ha tornado incluso peor
con el nuevo PGOU de 2007. La nueva nor-
mativa aprobada no solo ha disminuido la ex-
tension de parcela minima, que ha quedado
establecida en 1600 m?, sino que, ademas,
toda esta gran superficie de regadio ha sido
clasificada como Suelo Rustico Comun cuan-
do deberia haberlo sido como Suelo Rustico
de Especial Proteccion. Como paso6 antafio
con las Huertas del Sacramento y La Granja,
parece que el regadio en Ponferrada esta
destinado a su desaparicion.

La Confederacion Hidrografica del Norte
ya advertia, a finales del siglo pasado, de
algunos de los problemas de la agricultura
en los terrenos regados por el Canal Bajo
del Bierzo.
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Los procesos de dispersion urbana son mas que evidentes en
estas dos fotografias pertenecientes al norte del barrio de
Cuatrovientos (superior), atravesada de este a oeste por el
Canal Bajo del Bierzo, en la parte inferior de la fotografia, vy
entre los barrios de La Placay Flores del Sil (inferior). En ambas
fotografias puede apreciarse la fuerte atomizacion del
parcelario, la profusiéon de viviendas unifamiliares y el
abandono de buena parte del terrazgo existente. La
permisividad por parte de las autoridades locales y unas figuras
de planeamiento que, lejos de desincentivar este tipo de
ocupacion territorial, las ha fomentado han provocado una
situacion de dificil solucion.

FIG. 7/ La dispersion urbana en los barrios de Cuatrovientos, Flores del Sily La Placa
Fuente: Plan Nacional de Ortofotografia Aérea, PNOA (2017) e Instituto Geografico Nacional (IGN)
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Entre los destacados se mencionan la exce-
siva parcelacion del suelo, unos precios de
venta altos asociados a la practica especula-
tiva que dificultan las ventas, la existencia de
muchos terrenos baldios a causa del aban-
dono de sus duefios o la caida del precio de
lo cultivado, una superficie demasiado ato-
mizada y la existencia de una densa red de
regueros obsoleta y con numerosas fugas,
que atraviesan muchas parcelas y son fuente
continua de conflictos, y el empleo de un sis-
tema de riego a pie que provoca un consumo
excesivo de agua por hectarea®.

Las comunidades de regantes en estas zonas
parece que tomaran medidas para paliar esta
situacion. Después de muchas discusiones y
proyectos en los ultimos afios, se acometera
la mejora estructural de las infraestructuras
del Canal Bajo del Bierzo para modernizarlas,
al igual que se ha hecho en comarcas cer-
canas como El Paramo, con bastante éxito.
Ahora bien, actuar sobre estos espacios pro-
ductivos de la ciudad se torna bastante com-
plejo, dado que una buena modernizacion
del regadio también pasaria por un comple-
jo proceso de concentracion parcelaria que
acabase con el problema de la atomizacién
existente, especialmente alli donde existe un
importante numero de edificaciones residen-
ciales. Dificilmente podra acometerse una
operacion de este calado de manera efectiva
si no se actua sobre los problemas sefialados
anteriormente, que afectan a estos importan-
tes terrenos agricolas de regadio en los que
se han empleado tantos recursos. Si no se
actua con celeridad, es cuestion de tiempo
que se incremente la extension de los barbe-
chos sociales sobre éstas fértiles y producti-
vas tierras de labor.

4. Conclusiones

Llegados a este punto, podemos establecer
que el estudio de las actuaciones analizadas
en las paginas anteriores nos lleva a afirmar
que, en su mayor parte, tienden a la soste-
nibilidad urbana en relacién con el modelo
de los tres pilares (ambiental, social y eco-
noémico). De esta manera comprobamos que
las mejoras ambientales han sido notables,
tanto en la recuperacion de la fachada fluvial

8 Estas caracteristicas aparecen en el Anejo n° 4, Tomo I
de Plan Hidrolégico Norte |, elaborado por la Confederacion
Hidrografica del Norte en 1997 (https://www.chminosil.es).
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(bosque de ribera y calidad de sus aguas),
como en la reduccion de la contaminacion
acustica y atmosférica (reduccion del tra-
fico en las areas central e historica), en la
eliminacion de las numerosas escombre-
ras (entre las que destaca la Montafia de
Carbon) o la recuperacion de viejas instala-
ciones industriales.

Estas circunstancias también han repercuti-
do en cuestiones de indole social. Los pon-
ferradinos han visto ampliada la extension
de espacios verdes (renaturalizacion de su
fachada fluvial), se han recuperado impor-
tantes espacios de relacion social (peato-
nalizaciones y espacios de coexistencia), se
ha facilitado el acceso entre las partes alta 'y
baja de la ciudad a la poblacién con mayores
problemas de movilidad, se ha superado el
modelo de ciudad polinuclear -que dividia a
los diferentes barrios- gracias al cosido de la
trama urbana sobre los antiguos terrenos de
la MSP y se ha revitalizado la economia del
casco antiguo y de las calles peatonalizadas,
entre otras cuestiones.

Cumplir con los criterios de sostenibilidad
establecidos por el modelo de los tres pila-
res parece bastante sencillo desde un punto
de vista cualitativo. En la practica, la mayor
parte de las actuaciones analizadas cumplen
con mejoras en cada uno de los ambitos es-
tablecidos y, por lo tanto, debemos admitir
que tienden a la sostenibilidad. El empleo
del método de los tres pilares nos puede dar
una imagen somera, quizas excesivamente
sencilla de un problema tan complejo, es-
pecialmente si partimos de la base de que
nuestras ciudades y el estilo de vida impe-
rante en ellas son claramente insostenibles.
Mediante su aplicacién no podemos estable-
cer fehacientemente cuan sostenibles son o
dejan de ser estas actuaciones, para lo cual
necesitariamos valoraciones de tipo cuantita-
tivo cuya obtencién se torna muy complicada,
como lo es la inherente complejidad del estu-
dio del fenédmeno urbano.

Pero es cierto que la transformacion experi-
mentada por la ciudad de Ponferrada en las
ultimas décadas ha incidido de manera no-
table en su recuperacion fisica, funcional y
estética. Para sus habitantes quedan atras
los tiempos de escasez de equipamientos y

El consumo de agua con el sistema de riego a pie consume
mas de 20000 m?® por ha, cuando las necesidades tedricas
estan entre los 5500/4000 m®.
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de espacios publicos de relacion social, de
convivencia, con importantes problemas de
tipo ambiental y de accesibilidad o el fin de la
degradacion de su casco histérico. Todo ello
ha permitido que la ciudad actual se disfrute
y no se padezca, aunque aun queda mucho
camino por recorrer en el seno del paradig-
ma de la sostenibilidad urbana. Las ciudades
son en si mismas centros econémicos de pri-
mer orden, son grandes bolsas generadoras
de empleo. La superacion y abandono de las
viejas actividades econdmicas deben dar ca-
bida a unas nuevas que frenen la continua
sangria migratoria de los jovenes ponferra-
dinos y bercianos hacia ciudades con mayor
dinamismo, y se frene asi el fuerte proceso
de envejecimiento al que esta abocada su
poblacion en los proximos lustros si su actual
situacion no se revierte. Hacer de la ciudad
un espacio mas habitable, mas amable con
sus habitantes permanentes y temporales es
un gran cambio para la ciudad, pero a esos
mismos habitantes se les debe ofrecer la po-
sibilidad de desarrollar el resto de sus roles
vitales y sociales, especialmente el laboral,
por lo que esta cuestion se ha convertido en
el principal asunto a abordar en el futuro in-
mediato de la ciudad, y como capital comar-
cal, también en el resto de El Bierzo.

5. Bibliografia

ALonso, J.L. (1984): El proceso urbano de
Ponferrada, Salamanca, Espafa, Graficas
Alonso.

____ (2004): Ponferrada: practica urbana y
liberacion de los terrenos de la industria minera.
¢ De la fragmentacion fisica a la social? Eria,
(63),35-52.

(2011): Planificacion y practica urbana en la
ciudad de Ponferrada: El PGOU 2007. Ciudad
Y Territorio. Estudios Territoriales, (167),
131-151.

AYUNTAMIENTO DE PONFERRADA (1989):
Normas Urbanisticas, PGOU.

BeniTo, P. (2010): Industria y patrimonializacion del
paisaje urbano: la reutilizacion de las viejas
fabricas. En C. CORNEJO & J. MORAN & J.
PRADA (COORDS.), Ciudad, territorio y paisaje:
reflexiones para un debate multidisciplinar (pp.
354-366), Madrid, Espafia, Compaiiia Espafiola
de Reprografia.

_____ & Lorez A. (2008): Patrimonio industrial y
nuevas perspectivas funcionales para las
ciudades en reestructuracién. Estudios
Geogréficos, 69(264), 23-50.

CoureL, J.A. & peL ReGuEro, V. (2018): El tiempo
de la minero, Meres, Espafa, Piélago del Moro
Ediciones.

CyTET LIV (214) 2022

FerNANDEZ, M. & FErRNANDEZ, A. & FERNANDEZ, G. &
FErNANDEZ, J.R. (2010): El sistema de regadio
en El Bierzo. Eria, (82), 159-169.

GonzALez, M.J. (2006): La Sostenibilidad de los
Centros Histéricos en los Albores del Siglo XXI.
Anales de Geografia, (26), 49-63.

JuarisTl, J. (2000): Sistemas urbanos y ciudades
medias en el arco Atlantico. En C. BELLET & J.M.
Lior (eps.), Ciudades intermedias: Urbanizacién
y sostenibilidad (pp. 143-167), Lérida, Espafa,
Ed. Milenio.

LARRINAGA, C. (2011): Regeneracion urbanistica y
nuevas opciones turisticas de las ciudades
post-industriales: el caso de Bilbao. TsT:
Transportes, Servicios y Telecomunicaciones,
(21), 53-86.

LoPez-TRIGAL, L. (1989): Los problemas urbanos en
las ciudades leonesas. Estudios Geograficos,
(196), 381-407.

Moreno, S. & GonzaLez, F.J. & Gomez, A. (2014):
La regeneracion urbana en Espafia: Revision
critica para un estudio de caso de regeneracion
sostenible. Revista de Arquitectura, 19(27),
6-14.

PELLICER, F. & BARRAO, S. & LoPez-ALVEREZ, M. (2021):
Estrategia integrada para la recuperacién de
tramos fluviales urbanos. El caso del rio Piles
en Gijon compatible con usos deportivos.
Geographycalia, (73), 213-242.

Perez, A. & GonzALEz, V. (1996): Album del Bierzo,
Salamanca, Espafia, Junta de Castilla y Ledn.

RELEA, C.E. (2002a): Ponferrada y el rio Sil: el
reencuentro de una ciudad con su origen. En
L. Lorez-TrRicaL & C.E. RELEA & J. Somoza
(coorps.), La ciudad: nuevos procesos, nuevas
respuestas, Actas del VI Coloquio de Geografia
Urbana (pp. 287-295), Leon, Espafia, Universidad
de Ledn.

____ (2002b): Estructura y procesos urbanos en
la ciudad de Ponferrada (1984-2002) [Trabajo
de investigacién inédito], Leodn, Espafa,
Universidad de Leon.

Rueba, S. (2012): Libro Verde de Sostenibilidad
Urbana y Local en la Era de la Informacién,
Madrid, Espafia, Ministerio de Agricultura,
Alimentacion y Medio Ambiente.

Ruano, M. (2000): Ecourbanos. Entornos urbanos
sostenibles: 60 proyectos. Barcelona, Espafa,
Editorial Gustavo Gili S.A.

____ (oir.) (s.f.): Certificacién del urbanismo
ecologico. Ministerio de Fomento y Agencia de
Ecologia Urbana de Barcelona. http://www.
bcnecologia.net/sites/default/files/publicaciones/
docs/certificacion_del_urbanismo_ecologico.pdf

SUuAREz, J. & ViLanova, A. (2013): La rehabilitacion
del conjunto de la central térmica de la MSP en
Ponferrada (Ledn): reconocimiento de los
valores patrimoniales de un paisaje industrial
singular. LINO, Revista Anual de Historia del
Arte, (19), 123-131.

Tome, S. (1997): Ledn, los rios en el paisaje urbano,
Oviedo, Espafia, Universidad de Oviedo.

___ (2002): Ponferrada: las ciudades en recon-
version minera. Eria, (57), 79-90.

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 945


http://www.bcnecologia.net/sites/default/files/publicaciones/docs/certificacion_del_urbanismo_ecologico.pdf
http://www.bcnecologia.net/sites/default/files/publicaciones/docs/certificacion_del_urbanismo_ecologico.pdf
http://www.bcnecologia.net/sites/default/files/publicaciones/docs/certificacion_del_urbanismo_ecologico.pdf

Estudios

____ (2010): Langreo, Mieres, Ponferrada,
Puertollano: cambios funcionales y morfologicos
en ciudades minero industriales. Scripta Nova,
14(336). http://www.ub.edu/geocrit/sn/sn-336.htm

TroITIRO, M.A. (1998): Turismo y desarrollo
sostenible en ciudades histéricas. Eria, (47),
211-227.

URIARTE, P. (1997): Problemas y soluciones del
planeamiento urbano de Ponferrada. En L.
Lopez-TrigaL (DIR.), El planeamiento urbano y
estratégico, |l Jornadas de Estudios y Debate
Urbanos (pp.247-258), Ledn, Espafa,
Universidad de Leon.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Nuevas estéticas urbanas: Ponferrada (Leon)

Carlos Emilio Relea-Fernandez

6. Listado de Acronimos/Siglas

CIUDEN
ENDESA
IES

IGN
IMSA
MSP
PAU
PECH
PGOU
PNOA
PONGESUR
PP

SuD

UE

Ciudad de la Energia

Empresa Nacional de Electricidad
Instituto de Educacion Secundaria
Instituto Geografico Nacional
Inmobiliaria Minero S.A.

Minero Siderurgica de Ponferrada
Plan de Actuacion Urbanistica

Plan Especial del Conjunto Historico
Plan General de Ordenacion Urbana
Plan Nacional de Ortofotografia Aérea
Ponferrada Gestion Urbanistica S.A.
Plan Parcial

Suelo Urbanizable Delimitado

Unién Europea
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Resumen: Este estudio analiza cémo han actuado los poderes oficiales y los poderes facticos en
las zonas urbano-industriales al norte y sur de Quito durante las Gltimas décadas bajo el esquema
tanto del modelo neoliberal como del socialismo del siglo XXI en Ecuador. Se utilizan como cate-
gorias tedricas de analisis la ciudad simultanea y la ciudad ocupada para evidenciar como los
procesos industriales configuran y determinan el habitar y el hacer ciudadania. Se realiza un re-
corrido tedrico conceptual, juridico-contextual y se analizan en el territorio las dinamicas que
subyacen a lo industrial en lo urbano y viceversa; se evidencia cémo lo factico actdia de hecho en
las relaciones e interaccion con los pobladores y en los conflictos socioambientales y en la calidad
de vida, que son provocados por la incompatibilidad del uso del suelo urbano y por la existencia
de intereses marcadamente diferentes.
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Quito, between the urban and the industrial: the factual powers
in the occupied city

Abstract: This study analyzes how official and factual powers have acted upon urban-industrial zones
in the north and south of Quito in the last decades both under the neoliberal, and under the 21st cen-
tury socialism models in Ecuador. The “simultaneous city” and the “occupied city” are used as theo-
retical categories of analysis in order to make evident how industrial processes configure and
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determine dwelling and citizenship. A theoretical-conceptual, juridical-contextual route is performed,
followed by an analysis in the territory the dynamics which underlie the industrial in the urban, and
vice versa. This analysis showed how the factual act upon the relationships and interactions with in-
habitants, in the socio-environmental conflicts, and in the quality of life, which are provoked by the
incompatibility in urban land use due to the existence of clearly different interests.

Keywords: Factual powers; Simultaneous city; Occupied city; Urban-industrial.

1. Introduccion: los escenarios de la
ciudad

América Latina a partir de la década de

los afios setenta, implicd necesariamente
el crecimiento y expansién tanto de las zonas
industriales como de los sectores urbanos y de
la poblacién. En el caso del Ecuador la transi-
cion de la estrategia de desarrollo conocida
como industrializacién sustitutiva de importacio-
nes (modelo ISI) hacia un proceso desbordado
y desordenado de industrializacién, coincidio
también con la implementacion del modelo neo-
liberal; la larga y triste noche neoliberal (CorrEa,
2012), como modelo de desarrollo, que fue el
escenario histérico, social, politico y econémico
en el que crecieron las ciudades y se convirtie-
ron en ciudades consolidadas, difusas, contem-
poraneas a la vez.

EI crecimiento de las grandes ciudades en

En el caso del Ecuador, el modelo ISI, imple-
mentado durante la década de los afios seten-
ta por las dictaduras militares (1963 — 1979),
busco impulsar los procesos productivos bajo el
enfoque desarrollista de las Naciones Unidas a
través de la Comision Econémica para América
Latina (CEPAL) y de organismos financieros in-
ternacionales. Posteriormente, con el fin de las
dictaduras militares y el retorno al sistema de-
mocratico; asi como, con la promulgacion de la
Constitucion de 1979, se implementé en el pais
el modelo neoliberal a través de gobiernos so-
cialdemacratas, socialcristianos y gobiernos po-
pulistas alineados abiertamente con tendencias
de centro-derecha y con los principales grupos
economicos del pais. Por otra parte, en el pe-
riodo 2008-2017 durante el gobierno de Rafael
Correa Delgado y la revolucion ciudadana, se
implement6 el socialismo del siglo XXI como
modelo de desarrollo, diametralmente contra-
ria a las logicas del neoliberalismo; finalmente,
desde el afio 2017 hasta la actualidad, el pais
retorn6 abiertamente al esquema neoliberal.

En este contexto, el significado historico y so-
cial de las ciudades, asi como todas las adje-
tivaciones posibles, estan determinadas por la
forma en que vive la sociedad y la manera en
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que ocurren todos los fendmenos relacionados:
el uso del derecho a la ciudad, el ejercicio de
la ciudadania, la satisfacciéon de necesidades,
el habitar como hecho tanto individual, familiar
y colectivo como proceso sociocultural y eco-
némico; el acceso a la vivienda y a recursos, la
construccion de identidad, el uso del suelo, el
ejercicio de la vecindad, son componentes de la
ciudad multidimensional como lo define (Borua,
2019) y que implica la existencia de una orga-
nizacioén politica descentralizada y participativa;
pero que a la vez, es también la ciudad difu-
sa, en donde la gente pierde referentes y no
logra encontrarse en el mismo tiempo y lugar
(CarRION, 2008); o como la ciudad vallada, ciu-
dades que se han convertido en “enclaves y ur-
banizaciones para ricos junto a una floreciente
seguridad privada...” (SmitH, 2013, p.24).

Para contextualizar o caracterizar la ciudad ac-
tual en los paises no desarrollados, también son
posibles multiples concepciones complemen-
tarias como ciudad simultanea, que lo asume
como “el espacio generador y de vertebracion
funcional, de la vida cotidiana de sus habitantes
a través de un entramado de espacios. [...] lugar
donde se mezclan y funden los individuos...”
(GonzaLEz & PEREZ, 2018, p. 75); se puede mirar
también a la ciudad como ciudad segregada
y también como ciudad paralela en donde, “la
gente suele solaparse pero no realmente encon-
trarse” (JIRON & LANGE & BERTRAND, 2010, p. 30);
y, puede también ser identificada como ciudad
multiple, en donde, la “sociedad se ha ido diver-
sificando y complejizando... producto de viejos y
nuevos procesos de segregacion...” (De MarTos,
2010, p. 98).

Complementariamente, la magnitud y la natu-
raleza de los procesos de crecimiento urbano
implicado con el crecimiento industrial, ha ori-
ginado otro tipo de fendmenos vinculados a lo
poblacional y territorial; la presencia de bordes y
el surgimiento de desbordes, las resultantes co-
nurbaciones urbanas y a veces culturales y po-
blacionales; la existencia de imaginarios como
aspiraciones reales, pero también como utopias
y heteropias ; y los efectos, que por regla gene-
ral, se desprenden del modelo neoliberal y se
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expresan tanto en lo politico y econémico como
en lo social e incluso en lo cultural generando
exclusion, segregacioén, degradacion, discrimi-
nacion. Al mirar la ciudad desde estas perspec-
tivas, entonces también es posible hablar de
ciudades excluyentes, ciudades segregadoras,
discriminantes, entre otros.

De ahi la necesidad de estudiar los procesos
y fendmenos concomitantes con el desarrollo
y la metamorfosis de la ciudad, asi como con
la presencia de lo industrial en sectores o terri-
torios urbanos, al igual que todos los fendme-
nos sociales, politicos y econémicos del mundo
contemporaneo se encuentran atravesados obli-
gatoriamente por el poder como hecho y como
fenobmeno socio-histérico, socio-econémico,
socio-cultural, politico-econdmico, socio-politi-
co. El poder responde y/o corresponde tanto al
momento histérico como al modelo de desarro-
llo vigente.

En la sociedad actual, asi como en la ciudad
contemporanea, simultanea, difusa, consolida-
da u otras, concurren diacrénicamente tanto el
poder oficial en todas sus formas, dimensiones
y complejidades, como todas las demas formas
no oficiales de poder. En la convergencia de
estas dos logicas de poder, es necesario anali-
zar la ciudad en general y la ciudad industrial de
manera especifica; el derecho a la ciudad desde
diferentes perspectivas que puede generar el
poder; el ejercicio de la ciudadania y la vecin-
dad desde las ldgicas del poder, la exclusion y la
marginalidad como resultados del poder; la exis-
tencia de imaginarios dentro del poder y fuera
del poder, la construccion de politicas publicas
como detentores del poder y la existencia de
ciudadanias sin poder; analizar las ciudades re-
beldes en los contextos del poder como lo plan-
tea (Harvey, 2012) las ciudades como el centro
de la lucha de clases.

En este trabajo se analiza la forma en que exis-
ten y se ejercen los poderes facticos en los
procesos relacionados con el crecimiento y de-
sarrollo de las zonas urbano — industriales en
Quito como capital del Ecuador, bajo la dina-
mica del neoliberalismo como modelo politico
y econémico vigente en general desde la déca-
da de los ochenta hasta la actualidad, con un
periodo intermedio denominado del socialismo
del siglo XXI, entre los afios 2007 — 2017. En
consecuencia, el objetivo de este trabajo es re-
flexionar sobre las formas en que han actuado
tanto los poderes facticos como los poderes ofi-
ciales y las l6gicas que subyacen al crecimiento
de la ciudad.
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1.1. Area de estudio, la expansién
urbana de Quito

La ciudad de Quito se encuentra localizada
dentro del Callejon interandino, que es el sis-
tema montafioso que configura longitudinal-
mente la ciudad en el sentido norte-sur y hace
que sea imposible su crecimiento hacia el este
o el occidente por corresponder a zonas mon-
tafiosas (Fic. 1).

El crecimiento urbano y los procesos de co-
nurbacion que ocurrieron desde la década de
los afios setenta, provocaron que la mancha
urbana alcance y sobrepase de manera total
los territorios que antes eran zonas rurales y
correspondian a zonas fragmentadas ocupa-
das por industrias territorialmente dispersas;
en la actualidad corresponden a doce Kkilo-
metros aproximadamente hacia el sur de la
ciudad y dos zonas en el norte de aproxima-
damente siete kildmetros cada una (Fic. 1).

Como parte del proceso de expansion de la
mancha urbana, ocurrieron progresivos des-
bordes territoriales y poblacionales, que pu-
sieron en evidencia tanto una violenta, como
acelerada explosion demografica y urbana,
que fueron el resultado de una profunda crisis
socioeconémica que trajo consigo el modelo
neoliberal y que también provocd un rapido
proceso de empobrecimiento de grandes sec-
tores sociales urbanos y campesinos, des-
empleo y migracion del campo a la ciudad,
delincuencia, entre otros.

El crecimiento urbano desde los afos seten-
ta, produjo una ciudad difusa, que se caracte-
rizé fundamentalmente por el surgimiento de
nuevas zonas suburbanas de marginalidad y
exclusion conectadas con sectores fabriles o
industriales. Entre las formas mas usuales de
poblamiento de dichos territorios, estuvieron
los asentamientos de hecho o invasiones po-
blacionales, ligadas incluso el trafico de tie-
rras; y, el comercio de suelos lotizados de
grandes haciendas privadas invadidas y ex-
propiadas.

Los poderes facticos en el territorio, es decir
en las zonas urbano-industriales: el capital
industrial, las fabricas, los grupos econémi-
cos, detonaron momentos y procesos de cre-
cimiento urbano y de expansién de la mancha
urbana; se generd la ilusion del amplio reque-
rimiento de mano de obra, la creacién de ba-
rrios obreros que provocaron marginalidad y
tugurizacién.
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. 1/ Plano general de Quito 1985-2022, Zonas urbano-industriales al sur y norte de Quito

2. La naturaleza del podery el
factum en el territorio

El crecimiento de las zonas industriales en
la ciudad de Quito desde los afios sesenta,
en principio estuvo supeditado a la dinami-
ca del modelo ISI e inmediatamente fue sus-
tituido por el periodo y el modelo neoliberal
de los afos ochenta y noventa hasta la ac-
tualidad, fue el esquema bajo el cual, en casi
toda América Latina, crecio y muto la que hoy
llamamos ciudad contemporanea, simulta-
nea, consolidada desde unas logicas; y difu-
sa desde otras; sin embargo, desde cualquier
adjetivacion-comprensién que utilicemos para
calificar o describir a la ciudad, igual nos es-
taremos refiriendo a la misma historia, pobla-
cion, territorio y complejidad que se instauré
bajo el dominio neoliberal y sus poderes ofi-
ciales o no.

En el contexto planteado, al analizar el signifi-
cado del poder en lo relacionado con la ciudad
y la industria como procesos superpuestos,
a veces enfrentados, acoplados o incluso
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Fuente: Elaboracion propia

colapsados y silenciados, se deben recono-
cer distintas connotaciones; se podria mirar el
poder desde el Estado y referirse simultanea-
mente al poder publico o al poder central que
es ejercido por autoridades legitimadas por
los mismos parametros que legitiman el poder
y sus formas de actuacioén, que en definitiva
se convierten en reglas sociales o socialmen-
te validas; lo que automaticamente determina
ademas, para bien o para mal, para unos u
otros intereses, ¢qué es legitimo? y ;qué no
lo es?;y, ;desde qué concepciones se lo le-
gitima o se lo deslegitima?

Sobre el poder del Estado, en lo relativo a la te-
rritorialidad del poder, David Harvey, en su libro:
Diecisiete contradicciones y el fin del capitalis-
mo, afirma que:

“La légica que corresponde a la territorialidad del
poder estatal es muy diferente de la logica del
capital. El Estado esta interesado, entre otras
cosas, en la acumulacion de riqueza y poder
sobre una base territorial y Adam Smith exhorté
inspiradamente a los hombres de Estado persua-
diéndoles de que la mejor forma de hacerlo era
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liberar y racionalizar las fuerzas del capital y el
libre mercado dentro de su territorio y abrir sus
puertas al libre comercio” (HARVEY, 2014, p. 158).

Por su parte (Corti & Boria, 2018, p. 38), plantean
que “El Estado en nombre del derecho condena
preventivamente a los portadores del derecho a
tener derechos. Los ciudadanos quedan de facto
despojados del derecho de expresar su voluntad
politica de cambio, de alternativa”.

“La ciudadania en sentido restrictivo o formal es
estatica, esta regulada por un poder, el Estado,
que de facto esta por encima de la voluntad po-
pular... También es cierto e importante que la ciu-
dadania integra en su conciencia derechos no
contemplados o no efectivos, pero que las ma-
yorias sociales pueden considerar derechos legi-
timos, como poder ejercer o acceder al empleo, o
la renta minima, la vivienda, el transporte publico,
la energia, el agua, la pensién o jubilacion, la pu-
reza del aire o los derechos de las minorias, la
proteccion social...” (CorTi & Borua, 2018, p. 42).

El desarrollo de lo industrial en lo urbano y vice-
versa estuvo determinado, en primera instancia,
por la capacidad y la naturaleza del poder eco-
némico, o poder factico, que bajo la forma de
capital financiero y/o de capital industrial, reali-
z6 inversiones millonarias para el levantamiento
de zonas industriales, que incluyeron: desde la
modificacion del uso del suelo hasta el levan-
tamiento de grandes edificaciones, adquisicion
de maquinaria y tecnologia, implementacion
de sistemas y cadenas de produccion; instala-
cion de sistemas o “no sistemas” de eliminacion
de desechos: residuos, fluidos, emanaciones;
construccion de infraestructura para vialidad,
adquisicion de vehiculos o transporte para per-
sonas, materia prima y productos, entre otros.

En segundo lugar el ejercicio del poder oficial
o del poder de derecho a través del Estado en
cualquiera de sus formas directas, descentrali-
zadas, incluso desreguladas para la configura-
cion juridica relativa a lo industrial en lo urbano
y viceversa; leyes, reglamentos y ordenanzas
que, en los sustancial y conveniente, regularon,
regulan y desregulan procesos relativos a: cons-
titucion y funcionamiento de empresas, compa-
fias, corporaciones; promulgacion de politicas
tributarias y arancelarias; sistemas legales para
el funcionamiento del libre mercado y del libre
comercio, esencia del modelo neoliberal; siste-
mas comerciales y contables relacionados con
la compra-venta de materia prima, productos y
servicios; realizacion u omision de estudios am-
bientales y de impactos; leyes para la distribu-
cién y reparto o no de ganancias y beneficios.
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En tercer lugar, el desarrollo de lo industrial en
lo urbano y viceversa, desde la légica neoliberal
es ejercido tanto por el poder oficial del Estado,
como por el factum o poder factico, que actian
sosteniendo y “legalizando” unas relaciones so-
ciales de produccion basadas en la explotacion
de los trabajadores; confluyen aqui las dos for-
mas de poder, tanto lo oficial como lo factico
operan en la compra — venta y contratacion de
mano de obra, promulgacién de politicas labo-
rales que precarizan el trabajo.

En cuarto lugar, en la relaciéon de lo industrial
con lo urbano, es evidente el uso del poder fac-
tico; la existencia de una o muchas fabricas en
las zonas urbanas, implica la imposicion auto-
matica de dinamicas industriales a los pobla-
dores en general: la sola presencia fisica de la
fabrica en el barrio, irrumpe en el paisaje urbano
e impone dinamicas, comportamientos, rutinas
urbanas de los ciudadanos: el usual amuralla-
miento, la existencia de zonas, camaras y gari-
tas de seguridad condicionan el uso del espacio
publico; las fabricas en los barrios, condicionan
la movilidad vehicular y peatonal de la ciudada-
nia, porque se impone la circulacion vehicular
industrial de carga, descarga, comercializacion
y transporte de materia prima y de productos.

En quinto lugar, también son elementos direc-
tamente relacionados con el ejercicio del poder,
tanto oficial como factico, la generacion de fallos
o externalidades de lo industrial en lo urbano y
viceversa; que implican la existencia de meca-
nismos regulados y desregulados para la movili-
zacion o fuga y expatriacion de capital industrial
y financiero a paraisos fiscales, extremadamen-
te frecuentes en América Latina. Son fallos tam-
bién la generacion de impactos sociales que van
desde la creacion de la marginalidad y la exclu-
sion hasta la demarcacion territorial para el ser
ciudad, el habitar, el vivir y el convivir; el contar
con derechos respecto de la ciudad que también
lo son sobre lo social y la cultura. Finalmente,
las externalidades se expresan también como
impactos a los sistemas y servicios ecologicos
0 como impactos ambientales regulados o des-
regulados por el poder oficial del Estado y/o por
las dinamicas propias de lo industrial.

3. Metodologia

Para analizar la manera en que los poderes oficia-
les y/o los poderes facticos han actuado o no, en
la dinamica y los conflictos que se crean en torno
al territorio, al uso del suelo urbano-industrial, la
habitabilidad, el derecho a la ciudad, los conflictos
socioambientales, el hacer ciudadania y vecindad
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en las zonas o poligonos industriales en que lo
urbano y lo industrial confluyen territorial y social-
mente, se trabajé con una metodologia mixta, que
desde una perspectiva amplia, buscé identificar
los elementos que subyacen a esta dinamica de
complejidad desde un enfoque cualitativo.

Para el efecto y como primera fase, se realizé un
analisis documental profundo de la estructura y
marco legal existente en el Ecuador a nivel na-
cional a partir de las disposiciones constituciona-
les que estuvieron contenidas en: la Constitucion
Politica de 1979'; la Constitucion Politica de 1998
y, la Constitucién vigente, del afio 2008%; qué, con-
secutivamente representaron y representan tres
momentos recientes del desarrollo nacional, pro-
fundamente diferentes entre si.

La segunda fase del proceso de investigacion
correspondi6 al estudio de la estructura legal
existente en la ciudad desde la década de los
afnos setenta hasta la actualidad; se procesa-
ron y analizaron 33 ordenanzas del Distrito
Metropolitano de Quito (DMQ) relacionadas,
tanto con el crecimiento y desarrollo de la ciu-
dad, como con lo urbano, los poligonos in-
dustriales, el uso del suelo urbano y temas
ambientales relacionados.

El estudio de la normativa legal tuvo como fina-
lidad identificar criterios, enfoques y determina-
ciones juridicas relacionadas con la planificacion
urbana y el crecimiento de la ciudad a la luz de
los modelos de desarrollo que estuvieron vigen-
tes; también tuvo el proposito de identificar ele-
mentos que evidencien los niveles de gestién
politica, urbana y territorial aplicados en Quito,
para caracterizar la ciudad y su desarrollo a lo
largo de la historia reciente; y, entender Quito en
el contexto urbano-industrial como ciudad con-
solidada, difusa, simultanea, contemporanea,
ocupada, ala vez.

Para el estudio de la estructura juridica del pais
y de Quito, se realiz6 analisis de contenido ca-
tegorial, aplicable en general a las tres cons-
tituciones analizadas: economia, funciones de
la economia, competencias de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados (GAD), derecho
a la vivienda, naturaleza y medio ambiente,
educacioén, ciencia y tecnologia, funciones del

" Fue la Constituciéon del Ecuador a través de la cual el pais
retornd a la vida democratica luego del periodo de dictadu-
ras militares (1963 — 1979) y de la ejecucién del Plan Céndor
en América Latina.

2 La Constitucion Politica de la Republica del Ecuador de
1998, fue la que consolidé el proceso politico-econémico
abiertamente neoliberal, a través de la cual, el Estado regu-
16 y desregul6 procesos econdmicos que atravesaron por
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capital financiero; a nivel de ordenanzas de la
ciudad se analizaron como categorias: planifi-
cacion territorial y/o urbana, uso de suelo urba-
no, equipamientos, aspectos relacionados con
lo industrial, movilidad, ecosistemas y, aspectos
socio-poblacionales.

Complementariamente, desde una ldgica cuali-
tativa, se realizaron entrevistas en profundidad
a funcionarios clave (codificados como EFC)
del Municipio Metropolitano de Quito (MMQ) y
del Ministerio de Industrias (MI), a dirigentes de
dos coordinadoras de barrios (codificados como
EDCB), cada una aglutina alrededor de veinte
barrios, y a pobladores de zonas urbano-indus-
triales (codificados como EP); las entrevistas
permitieron generar informacién y recuperar cri-
terios técnicos y percepciones sobre la relacion
existente entre lo industrial y lo urbano.

Dentro de la misma ldgica, se realizd investiga-
cién de campo en siete zonas urbano-industriales
de Quito, localizadas tres en el norte y cuatro en
el sur de Quito, para identificar hechos y contex-
tos que caracterizan las dinamicas de lo industrial
en lo urbano y viceversa, considerando que estas
zonas se constituyen en tejidos urbanos que se
encuentran condicionados o determinados por la
presencia industrial y por los procesos productivos
que generan; que a la vez, resultan consonantes o
disonantes frente a las realidades y requerimien-
tos de la poblacion asi como al modo de habitar,
hacer ciudadania y vecindad.

Resultados

Lo urbano-industrial en la
l6gica constitucional: entre lo oficial
y el facto

En la historia reciente del Ecuador, desde el re-
torno al sistema democratico en 1979, hasta la
actualidad, ha existido un profundo y hasta vio-
lento proceso de transiciones socio-econdmicas
entre el neoliberalismo, socialismo del siglo XXI
y el retorno al modelo neoliberal que prevalece

mecanismos de privatizaciéon de empresas publicas y que
termind llevando al pais al congelamiento y posterior feriado
bancario de 1999 y al proceso de dolarizacién de la econo-
mia en el afio 2000.

3 La Constitucion del afio 2008, propuso el Buen Vivir o
Sumak Kawsay a partir de la revolucién ciudadana y se ali-
ned con el Socialismo del Siglo XXI, propuesto por el Ec.
Rafael Correa.
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y esta en vigencia en el pais. En el transcurso
de los ultimos cuarenta y dos afios, han estado
vigentes tres constituciones, que han refrenda-
do tres momentos historicos distintos, y dos en-
foques profundamente opuestos.

4.1.1. Del esquema neoliberal al
socialismo del siglo XXI

En la consecutiva vigencia de las constituciones
de 19794, 1998 y 2008, han estado implicitas las
concepciones generales sobre los modelos de de-
sarrollo implementados en el pais; sobre el Estado
en si mismo y sobre los roles que éste debia o
debe cumplir histéricamente; también han estado
implicitas las formas en que se ha asumido y ejer-
cido el poder oficial; asi como las concepciones
generales respecto del desarrollo, lo industrial, lo
urbano, la ciudad y la sustentabilidad.

Desde este conjunto de elementos, se ha ana-
lizado el ejercicio tanto del poder oficial, como
la forma en que surgen, se articulan y actian
los poderes facticos en el territorio, al que esta-
mos llamando territorio ocupado, precisamente
porque las interrelaciones, interacciones e in-
terdependencias que se crean en la sociedad,
estan determinadas por el poder que se instaura
y ejerce sobre la dinamica poblacional urbana,
sobre el ser ciudadano y el hacer ciudadania,
sobre la vida cuotidiana dentro de los poligonos
urbano-industriales.

Se ha analizado el marco constitucional a par-
tir de dos enfoques tedrico-conceptuales que
permiten abordar dinamicamente la logica del
poder; en el primer caso, a partir del plantea-
miento que lo define como “la capacidad rela-
cional que permite a un actor social influir de
forma asimétrica en las decisiones de otros ac-
tores sociales de modo que se favorezcan la
voluntad, los intereses y los valores del actor
que tienen el poder” (CasTELLs, 2009, p. 33); y
por otra parte, desde la perspectiva de Bourdieu
quien asume al Estado como un poder recono-
cido y validado por el consenso social para de-
finir el bien publico; sefialando ademas que, “los
poseedores del monopolio del bien publico son

4 La Constitucion de 1979, fue elaborada por una comisién
ad-hoc creada por el gobierno militar y aprobada a través de
referéndum; es la Unica Constitucion de la historia reciente
del Ecuador, que no fue elaborada por una Asamblea
Constituyente.

5 El feriado bancario fue la suspension de actividades ban-
carias, entre el 8 y 15 de marzo de 1999; deriv6 en el con-
gelamiento bancario o congelamiento de depdsitos bancarios
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también poseedores del monopolio de acceso
a los bienes publicos” (Bourbieu, 2012, p. 109).

Desde estos enfoques, la dinamica del poder,
tanto en la politica como en la economiay en el
territorio, relacionado con lo urbano y lo indus-
trial, es asumido por un alineamiento del sis-
tema politico-econémico, que representa cada
Constitucion, con un modelo de desarrollo que
incluso define la naturaleza misma del Estado.

En 1979, el retorno al sistema democratico sig-
nificé la oficializacion de una nueva version de
capitalismo en un pais subdesarrollado, que de-
clard, mas alla del discurso democratico y de la
demagogia, la prevalencia de una “economia de
mercado” dentro de la mas clasica concepcién
neoliberal; y, en la Constitucion de 1998, cuan-
do el pais ingresé de manera absoluta en el es-
quema neoliberal, se declaré la instauracion de
un modelo basado en la “economia social de
mercado”, que contradictoriamente, a pesar de
la demagogia, se convirtid en el escenario de
procesos privatizadores y desreguladores; en
la misma logica, dicha Constitucién, disponia
que el Banco Central del Ecuador podia otorgar
créditos de estabilidad y solvencia a las institu-
ciones financieras privadas (salvataje bancario),
que a la postre derivo en el feriado y congela-
miento bancario de 1999°.

Cuando trasladamos este andlisis al escenario
de lo industrial y lo urbano; también quedan cla-
ros los pilares sobre los que ocurrié su creci-
miento y expansion; si la naturaleza del Estado
ecuatoriano, durante las décadas de los anos
ochenta, noventa e inicio del siglo XXI, estu-
vo marcada por la légica neoliberal, entonces
el poder oficial no regulaba de manera puntual
lo relacionado con el desarrollo industrial en el
territorio urbano, (Fics. 2 y 3) favoreciendo, con
la ausencia de regulaciones, los intereses de
grupos industriales o grupos de poder en el te-
rritorio; en principio, la fabrica o las industrias no
tenian normas explicitas, disposiciones legales,
parametros técnicos que cumplir.

A manera de ejemplo, la Ley de Régimen
Municipal de Ecuador (1971), Unicamente de-
terminaba como funcién de los municipios, la
autorizacion para el funcionamiento de locales

en sucres (moneda ecuatoriana anterior al délar) y en dodla-
res, de cuentas de ahorros, corrientes, depdsitos a plazo fijo
que eran de propiedad de personas naturales o de la ciuda-
dania en general; significo la mayor confiscacion - incauta-
cion de dinero o recursos privados en la historia del pais;
dichos recursos se utilizaron para el denominado salvataje
bancario, o la capitalizaciéon de bancos privados por un mon-
to superior a los seis mil millones de dodlares.
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industriales y contemplaba la implantacién in-
dustrial y residencial en los planes de desarro-
llo fisico cantonal, sin regular nada, de manera
especifica, sobre la relacién o el contexto urba-
no-industrial y viceversa; sin embargo otorgaba
al Concejo Municipal, representante del poder
oficial o municipal, la potestad para permitir el
uso o usufructo de rios y lechos de quebradas
para la explotacion industrial (Ley de Régimen
Municipal del Ecuador, 1971).

Al analizar la distribucion y jerarquizacién de
competencias sobre lo urbano y territorial, entre
el gobierno central y los gobiernos locales o mu-
nicipios, se puede ver que, en la Constituciéon
de 1979, las regulaciones fueron genéricas e
imprecisas y se enfocaron en la descentraliza-
cién administrativa, funcional y econdémica; sin
asumir, efectivamente, competencias relacio-
nadas con el crecimiento de la ciudad, lo urba-
no, lo territorial e industrial. La Constitucion de
1998, por su parte, promovi6 la desconcentra-
cion y descentralizacion de los gobiernos loca-
les o seccionales, otorgandoles competencias
de autonomia en la gestion territorial y capa-
cidad para legislar a través de ordenanzas, lo
que motivé una desordenada aprobacion de po-
liticas publicas, que buscaron, esencialmente,
normalizar el desorden y la falta de planificacion
que ocurria en la realidad.

Durante el periodo del denominado socialismo
del siglo XXI (2008-2017), bajo concepciones
politico-econdmicas diametralmente antagoni-
cas a las anteriores, se establecid, como mo-
delo de desarrollo, en la Constitucion de 2008,
una “economia social y solidaria”, fundamenta-
da en el Buen Vivir como paradigma de dere-
chos relativos al ejercicio de la ciudadania y de
la naturaleza; dicha Constitucion promovia la
insercion estratégica del pais en procesos pro-
ductivos, comerciales y econdmicos regionales
y mundiales a partir de una profunda transfor-
macioén tanto de la matriz productiva, como de
la matriz energética del pais; buscaba ademas,
una relacién equilibrada y dinamica entre la so-
ciedad, el Estado y el mercado.

En el escenario de lo urbano-industrial, la
Constitucion del afo 2008, en la perspectiva de

5 El proyecto politico iniciado por el gobierno de Rafael
Correa Delgado (2008 — 2017), en alineamiento con el so-
cialismo del siglo XXI, caracterizé al proceso como

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Quito, entre lo urbano y lo industrial
Mauricio Gorky G6mez-Diaz

“la revolucion ciudadana™, creé los GAD y obli-
g6 a todos los municipios del pais a elaborar
planes de desarrollo cantonal y ordenamiento
territorial, articulados a las politicas y procesos
de planificacién del desarrollo local, regional
y nacional; de la misma manera, se oficializd
como competencia de los GAD la regulacion
y control sobre el uso y ocupacion del suelo,
desde la logica de la sustentabilidad; la cons-
truccién y mantenimiento de la vialidad urbana;
asi como la dotacién de infraestructura y equi-
pamientos de salud, educacion, espacios publi-
cos, entre otros.

El discurso oficial, del Estado a través del go-
bierno central, en las constituciones y otras
leyes generales, denota la légica del poder en lo
relacionado con lo urbano-industrial, el énfasis
del desarrollo y la productividad, la legislacion
para la industria, que a la postre se convierte
en la legislacion para los sectores industriales;
por otra parte, el modelo de urbanismo, la ge-
neralidad de la norma y la ausencia de politicas
publicas especificas, también representan la ofi-
cialidad del discurso; que en la ciudad ocurra
lo que tenga que ocurrir; y, a pesar de todo y
de los pobladores, lo industrial tiene que seguir
ocurriendo; las normas no cambian la realidad
de lo incompatible, solo la legitiman oficialmen-
te y de facto.

El discurso oficial tanto del poder central, como
del gobierno municipal durante el periodo neo-
liberal, fue en primera instancia, la ausencia de
politicas publicas especificas y explicitas sobre
la relacién de lo urbano-industrial, lo que equi-
vale a decir que su discurso era precisamen-
te la ausencia de un discurso. Sin embargo, al
analizar las ordenanzas existentes, se identifica
como parte del discurso oficial, lo que esta de-
terminado en la norma; a manera de ejemplo,
en la Ley de Régimen Municipal (1971) se de-
terminaba que: estaban exentos del pago del
impuesto de la alcabala “los aportes de bienes
raices que se efectien para formar o aumentar
el capital de sociedades industriales de capital
o de personas...” (Ley de Régimen Municipal
del Ecuador, 1971), favoreciendo explicitamente
intereses privados.

“revolucion ciudadana”, por las concepciones de participa-
cion ciudadana en el ejercicio del poder en todos los niveles.
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Categorias

Economia

Funciones de
la economia

Constitucion de 1979

Retorno a la democracia

Preambulo del modelo
neoliberal

Economia de mercado

Principios de eficiencia y
justicia social.

Asegurar a los habitantes
una existencia digna.
Iguales derechos y
oportunidades frente a los
medios de produccion y de
consumo.

Constitucion de 1998
Modelo neoliberal

Economia social de
mercado

Modernizacion del Estado.
Crecimiento sustentable de
la economia.

Nuevo orden juridico.
Inversién nacional y
extranjera en iguales
condiciones.

Mercados competitivos.
Libre competencia.
Sancion a los monopolios.
Infraestructura fisica.
Servicios basicos para

el desarrollo.

Subsidios a quienes los
necesiten.
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Constitucion de 2008
Socialismo del siglo XXI

Economia social y solidaria

Buen Vivir.

El ser humano como sujeto y fin.
Insercion estratégica en la economia
mundial.

Transformacion de la matriz productiva.
Produccién para la integracion regional.
Relacion dinamica y equilibrada entre
sociedad, Estado y mercado.

Evitar monopolios y oligopolios,
particularmente en el sector privado.
Economia para la interculturalidad y el
respeto a las diversidades.

Soberania alimentaria.

Competencias de
los gobiernos
autonomos
descentralizados

Desconcentracién nacional
segun circunscripciones.
Cada cantdn es un municipio.
Descentralizacion
administrativa.

Autonomia funcional
economica y administrativa.
Desarrollo armoénico del
territorio.

Los gobiernos seccionales
contaran con competencias
auténomas.
Desconcentracion y
descentralizacion.
Autonomia y facultad
legislativa.

Participacion ciudadana.
Control social y rendicion
de cuentas.

Gobiernos Auténomos Descentralizados
(GAD).

Planes de desarrollo cantonal y
ordenamiento territorial, articulados a la
planificacién nacional y local.
Regulacién y control del uso y
ocupacion del suelo.

Politicas de desarrollo sustentable.
Construir y mantener la vialidad urbana.
Infraestructura fisica y equipamientos
de salud, educacion, espacios publicos
(social, cultural y deportivo).
Prevencion, proteccion, extincion de
incendios.

Derecho a la
vivienda

Por el derecho a la vivienda,
los municipios pueden
expropiar, reservar y controlar
areas para el desarrollo de
los centros urbanos.

Programas de vivienda
de interés social.

Derecho al habitat y a la

vivienda digna.

Programas que articulen: vivienda,
servicios, espacio y transporte publicos,
equipamiento y gestion

del suelo urbano.

Naturaleza 'y
Ambiente

Saneamiento ambiental de
las ciudades y el campo.

Derecho de la poblacion a vivir
en un medio ambiente sano y
ecoldgicamente equilibrado.
Desarrollo sustentable.
Preservacion de la naturaleza.

Derechos de la naturaleza.
Transformacion de la matriz energética.
Desarrollo sustentable.

Convivencia arménica con la naturaleza.
Tecnologias ambientalmente limpias.
Energias renovables.

Manejo de fauna urbana y zonas
verdes.

Agua como derecho humano.

Equilibrio de los ecosistemas.
Reduccion, reciclaje y tratamiento
adecuado de desechos sdlidos y
liquidos.

Educacion,
cienciay
tecnologia

Ciencia y tecnologia en todos
los niveles educativos, para
mejorar la productividad.
Investigacion cientifica y
tecnoldgica en la Educacion

Superior acorde con los sectores

productivos.

Sistema nacional de ciencia, tecnologia,
innovacion y saberes ancestrales.
Desarrollar tecnologia e innovacion
para la produccién.

Funciones del
capital
financiero

Créditos de estabilidad y
solvencia a las instituciones
financieras (privadas).

Actividades financieras son un servicio
publico.

Preservar depésitos.

Financiar planes para el desarrollo
nacional.

Fortalecer la inversion productiva
nacional.

FiG. 2/ Aspectos relacionados con lo urbano-industrial en las Constituciones de 1979, 1998 y 2008

Fuente: Elaboracion propia a partir de las Constituciones de Ecuador de 1979, 1998 y 2008
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4.1.2. El escenario juridico de Quito,
del desordeny la des-regulacion al
statu quo de lo territorial

Dentro de esta misma légica, es adecuado tener
presente la existencia de grupos hegemonicos
(Grawmsci, 2013), se han estructurado y posiciona-
do de tal forma que han impuesto su poder politi-
co, econdémico e incluso territorial y lo han ejercido
en nombre de sus propios intereses; han creado
en las zonas industriales, una dinamica empresa-
rial y productiva por encima de las demandas e
intereses de lo poblacional y urbano.

El Plan Director del Municipio de Quito, promulga-
do en 1967, fue en la practica el instrumento legal
a través del cual se inici6 el proceso de expansion
industrial en Quito, planteaba una sectorizacion
urbana y clasificaba el suelo residencial segun la
composicion familiar, unifamiliar, bifamiliar o multi-
familiar; en lo relacionado con las industrias no se
planteaban regulaciones (Fic. 3); El Plan Director
de 19737, planteaba por primera vez el crecimien-
to demografico, como criterio de planificacion de
la ciudad y marcaba esencialmente tres parame-
tros para la expansion de la mancha urbana: a)
Ocupacion de los extremos norte y sur de la ciu-
dad; b) Ascenso poblacional hacia las gradientes
suaves en el entorno montafioso hacia el occiden-
te; y, ¢) Integracién de vivienda, industria y centros
de actividad comercial en el sur de la ciudad para
consolidar la tendencia de localizacién industrial.

En la dinamica de hecho, generada durante las
décadas de los anos setenta, ochenta, conver-
gieron como factores determinantes: 1) La pre-
sencia de grupos hegemoénicos de derecha y de
corte neoliberal en el Estado, tanto en el go-
bierno central como en el municipio de Quito; 2)
Municipio de Quito sin capacidad para la ges-
tién territorial; 3) Estructura legal incompleta,
inadecuada, no reguladora y por tanto, compli-
ce del desorden y del descontrol territorial; 4)
Acelerados procesos migratorios del campo a
la ciudad; 5) Cambio del uso del suelo al norte
y sur de la ciudad, por procesos de conurba-
cién con pequefios poblados, y por transicién de
usos de suelos rurales agricolas a urbanos; 6)
Surgimiento de invasiones territoriales o asen-
tamientos de hecho; 7) Surgimiento de barrios
irregulares, ilegales; 8) Tugurizacion y exclusion
en las zonas periurbanas e industriales.

En la configuracion de los grupos de poder, en el
periodo sefialado, el Municipio de Quito estuvo:

7 El Plan Director de 1973 no fue aprobado por el
Municipio de Quito; la ciudad continué funcionando con
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“Tradicionalmente dirigido por exponentes de los
viejos grupos hacendatarios y comerciales, fue pau-
latinamente “abriéndose” hacia los nuevos actores
urbanos ligados a la industria y el comercio de la
construccion... dentro de un espiritu de conciliacion
de las oposiciones secundarias entre el capital pro-
ductivo y la propiedad territorial, esto es, de promo-
ver la consolidacion e integracién entre la propiedad
territorial urbana y el capital financiero, industrial y
comercial” (Torres, 1985, p. 63).

En consecuencia con esta ldgica, el Municipio
de los afios setenta y ochenta, practicamente se
convirtié en una entidad sin capacidad de ges-
tién y sin presencia real en el territorio; la formu-
lacion de la politica publica estuvo condicionada
por los intereses de grupos hegemonicos, ge-
nerando algunas condiciones de renovacion de
la ciudad, para que sea la empresa privada la
que se apropie realmente de esos beneficios
(CARRION, 1982).

En 1981, el Esquema Director del denomina-
do Plan Quito del municipio, proponia un nuevo
modelo policéntrico de ciudad con una macro
centralidad que era la que aglutinaba lo politico,
econdémico y administrativo de Quito; promovia
una organizacion distrital con un esquema de
desconcentracion administrativa para el desa-
rrollo urbano; sin embargo, mas alla de la ley
en el papel y en el discurso oficial, la ciudad no
modificd su realidad en cuanto al crecimiento
industrial y la expansion de la mancha urbana a
la luz del desorden, la desregulacién, la prolife-
racion de asentamientos de hecho, tugurizacion
y exclusion.

Complementariamente con el Plan Quito 1981
o Esquema Director, durante la Alcaldia de
1982 se propuso el Plan de Ocupacion del
Suelo (POS) y el Cddigo de Arquitectura y
Urbanismos que no fueron aprobados por el
Concejo Municipal, formando parte de esta 16-
gica de ausencia de politicas publicas “En los
ochenta, la ténica general sera la exclusion de
lo urbano como parte de las politicas publicas.
La politica publica se reduce a su inexistencia”
(CARRION & VALLEJO, 1992, p. 148)

En 1993, a través de la Ley de Régimen del
Distrito Metropolitano de Quito (Fic. 3), la ciudad
se convertia en DMQ, se planteaba como una ciu-
dad policéntrica con un Plan de Desarrollo que,
desde un supuesto enfoque integral, promovia la
administracion zonal desconcentrada en un terri-
torio distrital dividido en zonas metropolitanas; se

la regulacion de 1967.
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viabilizaba la creacion de empresas publicas me-
tropolitanas y se determinaba, al mas clasico estilo
neoliberal, la capacidad municipal de concesionar
servicios publicos al sector privado. La ley, regu-
laba también el control del uso y ocupacion del
suelo rural y urbano, asi como las construcciones
y edificaciones urbanas.

A manera de coincidencia, el Ecuador pro-
fundiz6 el proceso neoliberal en 1993 a tra-
vés de la Ley de Modernizacion del Estado,
Privatizaciones y Prestaciones de Servicios
Publicos por Parte de la Iniciativa Privada, a
través de la cual el poder oficial y los pode-
res facticos: la socialdemocracia y la derecha
politica ecuatoriana, los grupos econémicos
hegemonicos, el capital financiero, industrial
e inmobiliario, los medios de comunicacion li-
gados a dichos grupos, gobernaron el pais y
de facto mantuvieron el statu quo en lo indus-
trial y urbano, de lo que hemos denominado
como ciudad ocupada.

Por otra parte, el Cédigo Municipal del DMQ de
1997 (Fic. 3), en términos generales, reproducia
practicamente lo estipulado en 1993 y otras or-
denanzas de la década; en relacion con lo urba-
no-industrial, los avances estaban relacionados
con ciertos niveles de especificidad técnica en
cuanto a la clasificacion del suelo urbano segun
niveles de impacto por actividades industriales;
mayores precisiones en torno al establecimiento
de franjas de protecciéon y amortiguamiento, es-
tablecimiento de precisiones en los requerimien-
tos para las edificaciones industriales y para las
politicas sobre eliminacion y tratamiento de de-
sechos y contaminacion ambiental.

Del analisis realizado a las ordenanzas de Quito,
en relacion con las décadas de los anos setenta
y ochenta, se identificaron aspectos criticos que
provocaron distorsion en la ejecucion de las po-
liticas publicas y ldgicamente generaron efectos
en lo poblacional y territorial; las comprensiones
tedrico-politicas, los enfoques técnicos, e inclu-
so los supuestos que se asumieron, en lugar de
resolver los problemas de la ciudad, los profun-
dizaron y complejizaron.

La ausencia de politicas publicas especificas y
claras para regular los procesos de ocupacion y
uso del suelo en relacion con el desarrollo indus-
trial provocaron de hecho, durante las décadas de
los afios setenta, ochenta y parte de los noventa,
el surgimiento de zonas urbano industriales que
fueron condicionadas hasta la actualidad por la
implantacion industrial en zonas periféricas que
albergaron en su entorno asentamientos urba-
nos ilegales, que se fueron regularizando durante
las décadas siguientes, dentro de las dinamicas

CyTET LIV (214) 2022

territoriales, siempre determinadas por las indus-
trias que ocuparon dichas zonas.

Los impactos ecosistémicos, ocurrieron de
manera difusa y paulatina en dichas zonas,
que transcurrieron de ser zonas rurales a
zonas agricolas y de pastoreo, en algunos
casos se convirtieron en grandes haciendas
durante las décadas de los afos sesenta, se-
tenta y ochenta y terminaron albergando su-
burbios que se consolidaron en las siguientes
décadas como zonas urbano marginales en
principio; y, como parte de la ciudad simulta-
nea y ocupada de la actualidad.

Los problemas socioambientales que surgie-
ron a lo largo del tiempo, tuvieron relaciéon con
los impactos ambientales provocados por la
eliminacién de sustancias, vertidos, emana-
ciones, desechos, compuestos y materiales re-
sultantes de las actividades tanto industriales
como urbanas; la contaminacion de rios y que-
bradas, la pérdida integra de ecosistemas, el
fraccionamiento y la pérdida casi total de la cu-
bierta vegetal, la existencia de remanentes de-
gradados de bosques, entre otros.

Los conflictos socioambientales que surgieron
en las décadas de los afios setenta y ochen-
ta, han escalado y descendido en distintos
momentos y existen hasta la actualidad; los
enfrentamientos y discrepancias entre grupos
industriales y pobladores, esencialmente han
girado en torno a la contaminacion medioam-
biental, la generacién de distinto tipo de riesgos
y el uso del espacio publico.

Sobre las comprensiones y percepciones de
funcionarios y pobladores en el contexto de lo
urbano en lo industrial y viceversa, tanto desde
la perspectiva de la ciudad simultanea como de
la ciudad ocupada, es visible el dilema sobre el
reconocimiento de derechos que pueden recla-
mar tanto los industriales como los pobladores.

“Es muy complejo, porque aqui los dos reclaman
un justo derecho, por un lado, la industria dice, yo
me asenté aca hace mucho tiempo, tengo mas
derechos, supuestamente, [...] la ciudad es cam-
biante y fue la ciudad la que llegd después...”
EFCA1.

“La parte industrial también, con justo reclamo
dicen: yo ya inverti, yo ya tengo mi dinero puesto
aca en una inversion que posiblemente no la re-
cupero sino para diez o quince afios y ustedes al
afo cinco me quieren botar...” EFC3.

“Esto ya debe estar aqui 35 afios, cuando yo vine
solo existia Petroecuador... era vacio, no habia
casas, solo eran haciendas...” EP1.
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1967

Plan Director de
Urbanismo

1981

Plan Quito
Esquema Director

1993

Ley de Régimen del Distrito
Metropolitano de Quito

1997

Codigo Municipal para el DMQ,
LIBRO SEGUNDO

Dictaduras
militares
(1963 - 1979).

Retorno a la democracia 1979 - periodo neoliberal

Sectorizacion
urbana.

Modelo policéntrico con
una macro centralidad.

Ciudad policéntrica a través
de planes de desarrollo
metropolitano.

Surge el criterio: Areas
histérico-patrimoniales.

Desarrollo integral y
ordenacion urbana.

Inventario y catalogo de
edificaciones protegidas.

Organizacion distrital.

Territorio distrital dividido en
zonas metropolitanas.

Creacion de administraciones
zonales.

Desconcentracion
administrativa para el
desarrollo urbano.

Administracién distrital
desconcentrada.

Descentralizacion,
desconcentracion administrativa.

Se definen areas de
expansion urbana hacia
el norte y sur de la
ciudad.

Constitucion de empresas
publicas y concesion de
servicios publicos al sector
privado.

Desarrollo de empresas
metropolitanas con autonomia,
administrativa y financiera.

Regulacion y control del uso
y ocupacion del suelo
urbano.

Uso y ocupacion adecuado y
racional del suelo urbano.

Regulacion y control del
estado y uso de
construcciones y
edificaciones.

Regulacioén y control del estado
y uso de construcciones y
edificaciones.

Suelos residenciales,
comerciales, industriales,
equipamientos y areas de
proteccion ecoldgica.

Suelo para transporte, redes de
agua, alcantarillado, energia
eléctrica, telecomunicaciones,
tratamiento y desechos sélidos.

Equipamiento
policéntrico para la
ciudad y vecinal.

Equipamiento de
acuerdo a la
poblacion asignada.

Equipamiento
industrial®.

Ampliacién y
sistematizacion de
equipamientos.

Infraestructura basica para
las invasiones en
regulacion.

Equipamientos sectoriales,
zonales y generales.

Residencial
unifamiliar, bifamiliar,
multifamiliar.

Centros
especializados,
jerarquizados y
diferenciados.

Clasificacion del suelo urbano
segun niveles de impacto.

Franjas de proteccién y
amortiguamiento.

Requisitos para edificacion
industrial.

Politicas sobre desechos y
contaminacion.

Normas arquitecténicas.

Premio al mérito industrial.
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1967 | 1981 |

Se propone un mayor

1993

Nueva competencia:
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1997
Competencia de regulacion de

= sistema vial, Planificacion, regulacién y vialidad y transporte publico y
_g estructurado control del transporte privado.
= jerarquicamente. publico y privado.
>
§ Implementacion de un
sistema de transporte
masivo.
Incluye el concepto Conceptos de proteccién Sistema de gestion Suelos de proteccion ambiental
a de areas verdes. ecoldgica y areas ambiental. y ecoldgica.
£ verdes.
2
R Densidad Prevencion y control de Proteccién de vegetacion,
§ poblacional para contaminacion ambiental. espacios y elementos naturales.
wl asignacion de

espacios verdes.

Fomentar identidades
sociales urbanas.

Participacién de la
comunidad.

Programas de vivienda de
interés social.

Aspectos
Socio-poblacionales

Reconocimiento y atencion
a asentamientos humanos
irregulares.

Reconocimiento legal y
regularizaciéon de asentamientos
de hecho.

FiG. 3/ Aspectos urbano-industriales en las ordenanzas de Quito entre 1967y 1997

“Yo vivo aqui ya 24 afos y las fabricas ya existian
en ese tiempo” EP5.

“Yo creo que si existia segregacion, la ciudad
como tal, no estaba consolidada como lo esta
actualmente [...] en las décadas de los sesenta,
setenta y ochenta, daba para que los ricos se ubi-
qguen donde querian, donde su dinero queria ubi-
carse para generar su actividad” EFCA4.

A lo largo del tiempo, la desregulacion o la au-
sencia de politicas publicas, el desorden en
el territorio y la falta de planificacion del creci-
miento de la ciudad, provoca distintos relatos
y posicionamientos tedricos y practicos, tanto
de funcionarios del MI, como del MMQ y de
los pobladores; en principio, la industria manu-
facturera, asume como derecho sobre el uso
del suelo, la presencia primera o la ocupacion
temprana del territorio; sin embargo, para los
pobladores, sus derechos sobre la vida, la vi-
vienda, el desarrollo, el derecho a la ciudad y
al medio ambiente sano, se consagran como
derechos constitucionales irrenunciables e im-
prescriptibles. La incompatibilidad del uso del
suelo, escala conflictos socioambientales sobre

8 Se asume como uso de suelo industrial a los predios que
son o han sido destinados o habilitados para la realizacion
de actividades productivas manufactureras; los equipamien-
tos industriales son las obras de infraestructura fisica, cons-
truidas por el gobierno nacional y/o por los gobiernos
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Fuente: Elaboracion propia

el derecho al espacio publico y los trasciende a
las condiciones y calidad de vida.

4.2. La ciudad contemporanea,
como ciudad simultaneay como
ciudad ocupada

Al iniciar la década de los afos 2000, el pro-
ceso de crecimiento de la ciudad y la consoli-
dacion de las zonas urbano-industriales, estuvo
sujeta a la formulaciéon de nuevas ordenanzas
relativas al uso y ocupacioén de suelo, funciona-
miento de parques industriales y planes de or-
denamiento territorial; la construcciéon social de
espacio resulta “de la acumulacién de un proce-
so histérico que se materializa en una determi-
nada forma espacio-territorial” (BARINGO, 2013,
p. 123), las zonas urbano-industriales ocurrieron
como parte de una dinamica que se fue constru-
yendo paulatinamente; impuesta por la dindmica
industrial y complementada por la dinamica de
poblamiento y de los pobladores.

auténomos descentralizados, que tienen relacion especifica
directa y/o benefician a las actividades industriales manufac-
tureras (vias, puentes, estacionamientos, instalaciones eléc-
tricas, sistema de alcantarillado, otros).
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2003

Neoliberalismo

Quito, entre lo urbano y lo industrial
Mauricio Gorky Gémez-Diaz

2008 - 2011

Socialismo del siglo XXI

2015 - 2019

Retorno neoliberal
a nivel de DMQ

Nuevo Régimen de Suelo
del DMQ -

Ordenanza Metropolitana
para la instalacion y
funcionamiento del Parque
Industrial de Turubamba
(PIT) del DMQ

Plan Metropolitano de
desarrollo del DMQ

Plan Metropolitano de
Desarrollo y
Ordenamiento Territorial
del DMQ

Residencial, comercial,
industrial y manufacturero,
equipamiento, proteccion
ecologica, preservacion
patrimonial,
aprovechamiento de
recursos naturales,
agricolas residenciales, uso
multiple, parques
industriales.

El Municipio, dotara de vias
y veredas externas,
mobiliario urbano e
infraestructura para areas
publicas; energia, agua
potable, alcantarillado y
telecomunicaciones.
Garantia de implantacion de
99 afios.

Directriz principal del
DMQ sobre decisiones
estratégicas de desarrollo
en el territorio, hasta
2022. Cumplimiento de
derechos constitucionales
y el régimen del Buen
Vivir.

Plan 2015 - 2025, ligado
al clasificador
internacional Industrial
Uniforme (CIIU).

Reglamentacién del uso
del suelo y manufacturero.

Responsabilidad de las
industrias: sistemas de
oxigenacién de aguas
industriales.

Quito productivo y
solidario; verde,
autdbnomo, democratico.

Areas industriales de
conectividad y
encadenamientos
productivos.

11 bajo impacto ambiental,
12 Mediano IA, 13 Alto IA, 14
Alto riesgo.

Industrias con plazo de 5
afios para adecuaciones
urbanisticas.

Metas al 2022, cinco
areas industriales y
agroindustriales.

Reduccién, control huella
ecoldgica, de carbono e
hidrica.

Requisitos edificaciones de
uso industrial.

No se instalaran nuevas
industrias 14 de alto riesgo.

Control gases de efecto
invernadero.

Estudio ambiental y urbano
(relacionado con los
anteproyectos de

Prevencion, control de
contaminacion, zonas de
amortiguamiento ajardinado

Recuperacion de rios, y
proteccion de corredores

Sistema de monitoreo de
descargas de las

RSO f ecoldgicos. industrias.
urbanizacién) y arborizado. 9
Instalacién de sistemas para
Descripcién detallada de la prevencién y combate de
impactos y sus incendios, Infraestructura:
repercusiones en la zona. centro de salud, unidad de
policia, servicios comunales.
Manejo residuos, lodos y Tratamiento de desechos
elementos generados. liquidos y solidos.
Reduccion, reutilizacién y Gestion integral de residuos
reciclaje de residuos, sélidos. Premio a la
disposicion ecoldgica. excelencia ambiental.
Concesionar o contratar
barrido, recoleccion, Creacion de la Empresa Creacion de
transporte, transferencia y Publica Metropolitana de urbanizaciones
disposicion final de Desarrollo Urbano de Quito. industriales.

residuos solidos urbanos.

Contravenciones sobre el
mal uso del espacio
publico.

Exencién del 95% de
tributos por 10 afios
improrrogables.
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2003 ‘

Normas de proteccion del

ambiente. El cumplimiento de las

Estudios de impacto
ambiental y plan de manejo
ambiental.

industrias.

2008 - 2011 ‘

normas ambientales evita
las re-localizaciones de las
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2015 - 2019

Desarrollo sostenible,
ambiental.

Mejorar la calidad
ambiental.

Resolver conflictos en los
ecosistemas.

Funcién ambiental de la
propiedad.

Premio a la excelencia
ambiental.

Areas de especial interés
ambiental no modificables.

Articulaciéon campo,

) . Evaluacion de eficiencia
ambiente, ciudad.

distrital en el manejo de

Manejo de desechos
solidos.

recursos naturales y

Desarrollar cultura [T
cambio climatico.

ambiental.

Prevencion y control de la
contaminacion.

Prioridades de la gestion

) Indicadores ambientales.
ambiental.

Componente ambiental

Medidas de mitigacion
frente a la degradacion del
medio ambiente.

Respeto del espacio
publico en su estructura
ambiental.

Gestores ambientales,
gestién de residuos.

Sistema local de
patrimonio ambiental.

FIG. 4/ Uso y ocupacion del suelo, medio ambiente y ordenamiento territorial en las Ordenanzas 2003-2019

La convergencia de esos procesos historicos;
de nuevas concepciones, enfoques y paradig-
mas relativos a la ciudad, asi como el desarro-
llo de nuevas representaciones sociales que
implican la coexistencia de relaciones surgi-
das desde distintos actores y diferentes pers-
pectivas (RamiRez & Loprez, 2015), e incluso
desde la construccion de nuevos imaginarios,
se fue consolidando la ciudad contemporanea
en donde lo urbano se instalé y acoplé con lo
industrial, la ciudad simultanea.

Es importante anotar que, la Codificacién de
la Ley Organica de Régimen Municipal® en la
l6gica de las competencias del gobierno muni-
cipal, determinaba, entre las funciones primor-
diales del Municipio, la capacidad de autorizar
el funcionamiento de locales industriales, en re-
lacion con el planeamiento fisico y urbanistico
de la ciudad, la ley determinaba que el municipio
debia formular el plan regulador del desarrollo
fisico cantonal, que incluia: la implantacién in-
dustrial y residencial de la ciudad; la zonifica-
cion y delimitacién de barrios para habitacion,
industrias, zonas especiales y zonas rurales; e
incluso, a través del Concejo cantonal, las in-
dustrias podian usar o usufructuar los rios y le-
chos de quebradas; e incluso, desviar el curso
de las aguas por necesidad industrial.

9 La codificaciéon de la Ley Organica de Régimen Municipal,
publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 159, 5

Fuente: Elaboracion propia

Las regulaciones juridicas referencialmente impor-
tantes de inicio del siglo XXI en Quito, el Régimen
de Suelo del DMQ (2003), la Ordenanza con la
que se crea el Parque Industrial de Turubamba
(dentro de la zona urbana) (2008), el Plan
Metropolitano de Desarrollo del DMQ (2011); y, el
Plan Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PMDOT) del DMQ (2019), que corres-
ponden a los periodos del neoliberalismo y del so-
cialismo del siglo XXI (Fic. 4), ponen en evidencia
un proceso de maduracion en las comprensiones
y competencias técnicas para la gestion de gober-
nanza y desarrollo de la ciudad.

En la Iégica del uso del suelo urbano, las cua-
tro ordenanzas (Fic. 4), identifican la existencia
de suelos urbanos residenciales y suelos urba-
nos industriales; se establecen parametros de
compatibilidad entre lo urbano-industrial, que
funcionan en la norma, pero que siguen siendo
de incompatibilidad en la realidad y en el terri-
torio; uno de los hechos significativos para la
ciudad, que sirvio de amortiguamiento de las in-
compatibilidades, fue la obligatoria reubicacion
de las fabricas o industrias catalogadas como
14 o industrias de alto riesgo, al nuevo poligono
industrial de Quito localizado a 14 km fuera de la
ciudad; sin embargo, a pesar de la norma, no se
obligo la reubicacion de El Beaterio que consti-
tuye la industria de mayor riesgo para la ciudad

de diciembre de 2005, surgié en 1966 como Ley de Régimen
Municipal, expedida por la Junta Militar (dictadura militar).
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por ser una planta industrial de procesamiento
y distribucion de gas y combustible.

En la l6gica del socialismo del siglo XXI, se hacen
visibles nuevas concepciones, enfoques y para-
digmas relativos al ordenamiento territorial, a la
gestién y uso del suelo urbano y rural, el paisaje,
los derechos, la sustentabilidad, el Buen Vivir, los
ecosistemas (Fic. 4). Sin embargo, también en el
mismo periodo se consolidan las zonas urbanas
y la garantia de la ocupacién del suelo industrial
dentro de la zona urbana por 99 afios, legitimando
la convivencia de lo urbano industrial, como convi-
vencia de la incompatibilidad.

En este contexto, la incompatibilidad del suelo
residencial con el uso del suelo industrial radi-
ca en que el primero, segun la norma técnica,
es exclusivamente para vivienda que se puede
combinar con otros usos compatibles cuyas ca-
racteristicas arquitectonicas y de emplazamien-
to urbano, se determinan por la baja, mediana
o alta densidad poblacional; en tanto que los
suelos industriales rurales o urbanos tienen la
presencia de actividades industriales clasifica-
das segun el nivel de impacto y riesgo en lo
socioambiental y ecosistémico (Resolucion N.°
0005-CTUGS-2020, 2020).

El bajo impacto, implica industrias pequefias que
no provocan molestias (ruido, malos olores, con-
taminacion, entre otros (cerrajerias, imprentas,
otros); las industrias de mediano impacto, produ-
cen ruido desde 60dB, vibraciones, olores no com-
patibles con lo residencial (aserraderos, mecanica
semipesada y pesada, otros); las industrias de alto
impacto o peligrosas porque generan emisiones
de combustion, ruido, vibraciones, residuos soli-
dos (fabricacion de maquinaria pesada agricola,
productos asfalticos, pétreos, detergentes, otros;
y finalmente la industria de alto riesgo que im-
plican impactos criticos al ambiente con riesgo
de incendios, explosiones, emanacion de gases
(Productos pétreos refinados, quimicos, radioac-
tivos, explosivos) (Resolucion N.° 0005-CTUGS-
2020, 2020).

En el periodo mas reciente, del retorno al mo-
delo neoliberal, se puede observar un conjun-
to de elementos complementarios, complejos
y técnicos que evidencian modernizacién en
las concepciones teoricas y técnicas sobre la
ciudad y la gobernanza mismo, como la rela-
cién con el Clasificador Internacional Industrial
Uniforme (ClIU), conectividad y encadenamien-
tos productivos, huella ecoldgica, de carbono e
hidrica, control de Gases de Efecto Invernadero
(GEl), entre otros que también legitiman la reali-
dad de la incompatibilidad, pero que determinan
parametros modernos para medir y monitorear
la realidad existente en el territorio.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Quito, entre lo urbano y lo industrial
Mauricio Gorky G6mez-Diaz

En la actualidad, el Plan Estratégico del PMDOT
del periodo 2015-2025, el Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descen-
tralizacion (COOTAD) de 2010, la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de
Suelo (LOOTUGS) de 2016, el Cédigo Municipal
para el DMQ de 2019, configuran la extremada-
mente amplia estructura normativa y se relacio-
na con los nuevos enfoques de planificacion de
la ciudad, introdujeron la posibilidad de cambios
en la dinamica territorial, pero fundamentalmen-
te buscaron normalizar y regular los procesos
que se habian vivido en décadas anteriores;
sin embargo, el proceso de regularizaciéon o
legalizacion de lo que fueron barrios producto
de invasiones, no ha concluido todavia; el tra-
zado vial en algunos barrios aun se encuentra
en ejecucion; existen pobladores que aun no
poseen titulos de propiedad de sus viviendas,
entre otros.

“Se zonifica como sector industrial y obrero, se es-
cogen los suelos mas humedos, los menos esta-
bles, los mas baratos, algo asi como la zona en que
nadie quiere vivir, helado totalmente...” EFC6.

“El pais estaba, entre comillas, modernizandose,
cambio su industrializacion, la volvié mucho mas
dependiente de lo urbano...” EFC2.

“Estamos aqui en personas, estamos hablando
de casi treinta mil personas, aqui hay 12 barrios y
conjuntos del plan ciudad Quitumbe”. EP12.

En la perspectiva de los pobladores de Quito y
de funcionarios técnicos, mientras se estaban
creando politicas publicas a nivel central y local,
en el territorio estaban ocurriendo los fenéme-
nos poblacionales, la migraciéon del campo a la
ciudad, el transito de lo suburbano y las invasio-
nes de la gente a la consolidacién y regulariza-
cion de barrios; mientras estaban ocurriendo los
procesos productivos industriales, simultanea-
mente estaban ocurriendo también contamina-
cion y conflictos socioambientales.

Al analizar el emplazamiento de las fabricas en
las actuales zonas urbano-industriales tanto al
sur como al norte de Quito, se ha determinado
que existen 150 fabricas aproximadamente; al
realizar el seguimiento historico de la creacién
de 135 de ellas, se ha podido establecer el nu-
mero de fabricas que fueron creadas desde ini-
cios del siglo XX y durante las décadas que se
sefialan a continuacion (Fic. 5), precisando que
el mayor numero de ellas, fueron creadas du-
rante las décadas de los afios setenta 18,52%
(n=25), ochenta 16,30 (n=22) y noventa 21,48%
(n=29); en tanto que en las dos ultimas décadas
juntas se llega al 21,48% (n=29).
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Nimero de fabricas

Sur de
Quito

Norte de

Quito Total

1885 - 1950 10 - 10 7,41
1951 - 1960 5 1 6 4,44
1961 - 1970 9 5 14 10,37
1971 - 1980 19 6 25 18,52
1981 - 1990 10 12 22 16,30
1991 - 2000 13 16 29 21,48
2001 - 2010 12 8 20 14,81
2011 - 2020 5 4 9 6,67

FiG. 5/ Periodos de creacion de las fabricas en las
zonas industriales al sur y norte de Quito

Fuente: Elaboracion propia, a partir de las fabricas que se
localizan actualmente en el territorio

Sin embargo, al analizar especificamente el pe-
riodo neoliberal, desde la década de los afios
ochenta hasta la actualidad se determina que se
establecieron un total de 80 fabricas (100%); el
85% de ellas, fueron creadas bajo el esquema
neoliberal como modelo de desarrollo y el 15%

25
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restante corresponden al periodo del socialismo
del siglo XXI.

En la actualidad, las actividades productivas de
las 135 industrias manufactureras identificadas en
el territorio urbano-industrial dentro de la zona de
estudio, tanto al norte como al sur de Quito, no
guardan relacién con la naturaleza o con las ca-
racteristicas territoriales de las zonas en que se
implantaron; tampoco tienen relacion estratégica
territorial con aspectos logisticos, de movilidad o
transportacion tanto de materia prima, como de
productos elaborados para traslado y comercia-
lizacion en los mercados locales, regionales y
nacionales o internacionales. El tipo de actividad
productiva o industrial (Fic. 6) en relacién con su
emplazamiento, tampoco responde a una dinami-
ca de mercado, ni de comercializacion, ni siquie-
ra de verdaderos encadenamientos productivos.

Es importante precisar que las zonas urbano-in-
dustriales, para inicios de la década de los afos
2000, ya se encontraban configuradas de la forma
como lo estan hasta la actualidad; claro que en el
transcurso de los ultimos 21 anos, se han con-
tinuado modificando y consolidando; han estado
existiendo y cohabitando unos territorios mar-
cados, desde esta perspectiva, por una doble

Qz,
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FiG. 6/ Industrias manufactureras localizadas al norte y sur de Quito, en zonas urbano-industriales 2021*°

° En la Fic. 6, no constan 25 fabricas cuya frecuencia es
igual a uno, cuyas actividades productivas, tienen relacién
con la produccion de cajas de carton, confites, colchones,

Fuente: Elaboracion propia

frascos y ampollas, material didactico, metalizacioén, cerami-
ca, tornillos, transporte de combustible, entre otras.
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dinamica impuesta por el funcionamiento y la na-
turaleza industrial y por la forma de hacer ciudad,
ciudadania, convivencia social, urbanidad.

4.2.1. La légica de los pobladores 'y
los usos del poder de hecho

Entre los temas o aspectos que pasaron a ser parte
del discurso y del debate y las reivindicaciones de
los pobladores y de las organizaciones barriales
y/lo comunitarias, estan aspectos relacionados
con: areas verdes (1967)", protecciéon ecoldgica,
identidades urbanas (1981), sistemas de gestion
ambiental y contaminacion ambiental (1993), fran-
jas de proteccion y amortiguamiento; proteccion de
vegetacion, espacios y elementos naturales, regu-
larizacion y asentamientos de hecho (1997), exce-
lencia ambiental (2003), buen vivir, derechos de la
naturaleza, participacion ciudadana (2008), enca-
denamientos productivos, huella ecoldgica y de car-
bono, urbanizaciones industriales, flujos financieros
(2015), entre muchos otros aspectos que aluden
a lo territorial, poblacional, urbano, industrial, am-
biental, etc.

En relacion con la perspectiva de los pobladores,
sus comprensiones, aspiraciones y demandas
sobre lo urbano e industrial, pasaron a ser parte de
sus imaginarios y condicionaron sus propias repre-
sentaciones sociales, que se asumen como hechos
o aspectos que “Circulan, se cruzan y se cristalizan
sin cesar en nuestro universo cotidiano a través de
una palabra, un gesto, un encuentro”, que provo-
can comportamientos en el contexto y son parte de
nuestra sociedad y de nuestra cultura (Moscovici,
1979, p. 29).

Con base en el enfoque anterior, la presencia de
lo industrial en lo urbano ha incidido en el habitar,
en la convivencia urbana y en el hacer ciudada-
nia de los pobladores; ha provocado problemas,
impactos, limitaciones, riesgos, exclusiones y/o
marginalidades; y, ha generado también, codigos,
saberes, oportunidades, aspiraciones, anhelos, que
de multiples formas, pueden haber mejorado o no
las condiciones y la calidad de vida de los poblado-
res, quienes muchas veces miran lo industrial en lo
urbano, como dinamicas socioeconémicas y como
escenarios de poder y riqueza.

La incompatibilidad de usos de suelo industrial y
urbano, tiene relacién directa con la irrupcién y la
violencia que, de hecho o de facto, genera la pre-
sencia de lo industrial en lo urbano al imponer a los
pobladores unas dinamicas supeditadas a lo indus-
trial: el uso de la via publica para movilizar, cargar

" Los afios son referenciales, puesto que los aspectos
aludidos, constan indistintamente en ordenanzas que

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Quito, entre lo urbano y lo industrial
Mauricio Gorky G6mez-Diaz

y descargar materiales y productos, la circulacion
de transporte pesado en escenarios urbanos; los
riesgos que genera la contaminacion a la salud;
la exposicién a altos riesgos de seguridad por in-
cendios y explosiones, claramente identificados en
dos de las siete zonas urbano industriales dentro
de Quito, la modificacion del paisaje urbano pro-
ducto de muros, tapiales, sistemas de seguridad
que condicionan la vida cotidiana de la poblacion,
entre otros.

Los problemas de crecimiento de la ciudad de
Quito, en principio tienen relacién con la misma
configuracion territorial en la que se encuentra
asentada, de manera longitudinal.

“Quito tiene necesidad evidente de suelo, es una ciu-
dad con mas del 90% de montafias, entonces no hay
mucho de donde escoger [...] meter a tres millones
de personas en 20 afios en este espacio de cincuen-
ta mil hectareas, no es muy facil” EFC5.

El proceso de crecimiento urbano a partir de la di-
namica impuesta de facto, por el crecimiento y la
expansion industrial en el territorio y por el fuerte
proceso de empobrecimiento de la poblacion du-
rante los periodos neoliberales, esta caracterizado
por un orden socio-politico y socio-econémico que
normaliza y acentua la pobreza; como lo planteaba
Fernando Carridn, ex director de Planificacion del
DMQ “estamos asistiendo a un proceso de urbani-
zacion de la pobreza, de incremento de la exclusion
social y de la precarizacion del empleo” (CARRION,
2007, p. 16), que significa también, incremento de
la pobreza por falta de oportunidades como meca-
nismo de exclusion. (HERRERO-OLARTE, 2020)

“Entonces comenzé la gente a poblarse por todo
lado, comenz6 a hacer sus casitas, mas que todo
estas personas, las que venden las tierras, se co-
menzaron a aduefiar y ellos comenzaron a invadir’
EDCB1.

“Han de ser unas 4 mil invasiones de todo el sector,
hace unos veinticinco afios” EDCB3.

“La mayor parte de las personas ya han fallecido,
estos ya son problemas de veinte, veinticinco afios
también, y no pueden tener escrituras, sus papas
ya han fallecido y les dejan el problema a los hijos...
y eso permanece y permanece y cuando es ya de
cobro de impuestos, ahi vienen los problemas, ellos
pagan los impuestos, pero no pueden tener obras,
porque no les regulan hasta ahora los barrios”
EDCB2.

Cuando analizamos este contexto de desborde po-
blacional y desorden territorial, desde la I6gica de la

se promulgaron en torno a esos periodos.
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desregulacion neoliberal, o desde la negligencia o
incapacidad de gestion por parte del municipio en
relacién con la planificacion y el uso de suelos rura-
les y urbanos, el resultado fundamental se traduce
en ineficiencia, o peor aln, en ausencia de politicas
publicas, que promueven silencios convenientes e
imposiciones de hecho por los poderes facticos.

“Tengo una caricatura de Mafalda que dice, -estamos
jugando al gobierno- ;Qué estas haciendo? Nada.
La politica publica es no hacer nada, es dejar pasar
el tiempo, invertir lo poquito, como mover las cosas,
jugar el juego politico a todo volumen, pero en la
practica hacer muy poco...” EFC4.

“Hay un choque de fuerzas permanente de lado y
lado” EDCB2.

“... de repente a nosotros como directiva, no nos
hacen caso” EDCBA4.

El relato del abandono y el desorden en la gestion y
gobernanza municipal es reiterativo desde diversas
comprensiones, la ausencia de politicas publicas
resulta conveniente para la industria, puesto que
debe cumplir menos reglas e invertir menos en
cambios y reajustes; para los dirigentes barriales
y para los funcionarios entrevistados, la ciudad es
un lugar de abandono municipal, los requerimientos
de los dirigentes barriales, no son atendidos y los
conflictos son postergados y relegados por parte
del gobierno local y por las industrias como poder
factico, como se planteaba en relacién con el pe-
riodo neoliberal: “Un Municipio que ha perdido su
condiciéon de administrador de la ciudad, producto
de la crisis econdmica, la centralizacion politica 'y la
desregulacion estatal, agudizandose el desgobier-
no de la ciudad y reduciéndose al minimo la imple-
mentacion de politicas urbanas” (CARRION & VALLEJO,
1992, p. 149).

4.2.2. La ciudad ocupada como
paradoja del habitar

Caracterizar a la ciudad contemporanea como ciu-
dad simulténea y ciudad ocupada a la vez, busca
connotar, desde la perspectiva de la complejidad,
hechos y realidades que se encuentran interac-
tuando de manera dialéctica; la presencia de po-
deres oficiales y poderes facticos que actuan a la
vez sobre el mismo territorio y sobre los mismos
hechos; la ejecucion de procesos productivos que
ocurren de manera simultanea mientras estan ocu-
rriendo procesos sociales, culturales, ambientales
y ecoldgicos; el funcionamiento de redes, entrama-
dos y encadenamientos productivos, comerciales,

2 El Beaterio es una planta industrial de procesamiento y
distribuciéon de gas que pertenece a Petroecuador y se
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financieros, inmobiliarios, mientras simultaneamen-
te se estan realizando procesos juridicos, urbanos,
ciudadanos, organizacionales.

En medio de estas dinamicas simultaneas, los ries-
gos e impactos irrumpen de manera violenta en la
vida cotidiana de los pobladores, en sus imagina-
rios y aspiraciones, son altamente disonantes con
el discurso oficial y con la aplicacion de politicas
publicas en las zonas urbano-industriales; si en la
ultima década se ha obligado el traslado de indus-
trias de alto impacto o alto riesgo fuera de Quito,
esta politica no se ha cumplido en su totalidad y
se ha dejado dentro de lo urbano industrias como
el Beaterio™ que implican riesgo inminente para la
poblacion (Fic. 7).

“... en el caso del Beaterio el riesgo es inminente,
no creo que podamos mitigar poniendo arboles... la
explosion de una de esas bombonas puede destruir
mucho mas de los trecientos metros de separacién
[...] el municipio ya debe pensar en una mudanza
gue no se va a dar en dos afos, que se dara en diez
afios” EFC1.

“... salen los tanqueros de Petroecuador llenos de
gasolina y se estacionan afuera del Beaterio donde
hay vulcanizadoras, mecanicas, comedores; ahi es
llenito, cuando quieren entrar los buses aca arriba, a
veces no tienen ni paso” EP3.

“Nosotros hemos protestado aqui bastante, los tan-
queros hay algunos que son inmensos, y esos pasan
por las calles donde nosotros, con nuestro dinero a
veces, hemos pagado y ellos nos destruyen” EDCB4.

“... porque puede ser peligroso, son vehiculos que
transportan tubos, material y a veces inflamable, hay
gente en la calle, hay smog, vehiculos circulando,
hay accidentes...” EFC1.

FiG. 7/ Tanqueros cargados con gasolina, parqueados
en la zona urbano-industrial el Beaterio

Fuente: Elaboracion propia

encuentra ubicada dentro de una zona urbana con alta den-
sidad poblacional.
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En relacion con los impactos ambientales y las
alteraciones provocadas a los ecosistemas a lo
largo de décadas de procesos neoliberales € in-
cluso del periodo del socialismo del siglo XXI,
producto tanto de la ausencia de regulaciones,
como de la imprecisién y de la distorsion de las
mismas y como resultado también de las incom-
patibilidades en el uso del suelo urbano, éstos,
terminan “normalizandose” en los idearios y en
la vida cotidiana de la poblacion; muchas veces
se deja de mirar los dafios tanto por conve-
niencia como por agotamiento; otras veces se
prefiere mirar hacia otros lados; pero fundamen-
talmente se termina perdiendo la perspectiva de
las prioridades y alimentando clientelismos, que
pueden ser tan peligrosos como la contamina-
cion misma.

En el mundo moderno, y en la légica de la ciudad
ocupada, es preciso hablar de problemas e im-
pactos socioecoldgicos y estos deben ser asumi-
dos obligatoriamente como problemas éticos del
capitalismo.

“La contaminacién de Quito no repercute en Quito,
repercute en otros cantones hasta que sale al mar, el
rio Blando y el rio Esmeraldas estan totalmente des-
truidos y sin vida [...] esos cantones estan tomando-
se los desperdicios de la industria de esta ciudad”
EFCA1.

“La misma contaminacion del Machangara, creo que
tiene que ver muchisimo con la ubicacion de las in-
dustrias en esas zonas” EFC3.

“... ahi hay fuentes de agua, hay acuiferos superfi-
ciales [...] la propuesta del plan especial, tenia una
l6gica de articulacion con el parque industrial [...] de
manejo ecoldgico, de sus descargas, de la coleccion
de lluvias, del manejo de escorrentia [...] ahi hay ba-
rrios que siguen echandole tierra a los humedales
para seguirse asentando...” EFC2.

“... es que todos los desperdicios botan a esta que-
brada” EP9.

“... cuando el rio asoma de diferentes colores, es
puro colores de la fabrica por los caramelos, pero ya
se ha dicho a las autoridades, pero nunca han hecho
una investigacion” EP14.

Sin embargo, también se debe considerar que
existen otros enfoques contemporaneos, o pos-
modernos que promueven el acoplamiento y la
armonizacion de los dos contextos; el MMQ, las
organizaciones barriales y el sector industrial ma-
nufacturero, asentado en las zonas urbano-indus-
triales, tienen la responsabilidad de planificar e
implementar mecanismos de armonizacién y con-
vivencia; de tal forma que lo industrial pueda fun-
cionar de manera adecuada dentro de lo urbano
y viceversa.
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“El hecho de querer armonizar la convivencia o la
coexistencia entre una residencia y una industria es
tener que velar por los derechos de ambas partes,
porque no le va a decir al residente salga de aqui,
o decirle a la industria, reubiquese en las areas o
zonas que estan identificadas en el DMQ como in-
dustriales” EFC5.

“Entonces es no perder esa relacion y esa légica
super importante para el desarrollo urbano, creo que
no hay que esconder las industrias, de hecho, debe-
riamos saber que industrias hay” EFC2.

“Qué bueno que estén dentro de los barrios, la gente
asi no tiene que trasladarse tres horas para llegar a
su trabajo, yo si creo en la integracion, no creo en la
segregacion de usos extremos, solo hay que planifi-
carlos, disefarlos, bien bonito y en el marco del de-
sarrollo sostenible, ser mas transparentes...” EFC3.

El posmodermismo busca tener en cuenta “las his-
torias locales, las necesidades, requerimientos y
fantasias particulares”; en donde los espacios de
representacion corresponden a invenciones men-
tales, “(codigos, signos, [...] proyectos utépicos,
paisajes imaginarios y hasta construcciones mate-
riales, como espacios simbolicos, ambientes cons-
truidos especificos...)” (HARVEY, 1998, pp. 85, 244).
El enfoque de participaciéon ciudadana en el uso
del suelo y en la gestién del territorio, debe crear
el escenario adecuado para que, en el disefio de
politicas publicas, sean considerados los enfoques
y requerimientos tanto de los pobladores, como de
los sectores y grupos industriales.

“Coémo puedo yo industria, coexistir con ustedes se-
fiores comunidad, el buscar el punto medio entre el
coexistir y el cohabitar es lo idoneo” EFCB.

“Ultimamente estamos con cinco obritas; o sea,
obras hubo para todo el sector, pero por falta de do-
cumentos de los barrios, se quedaron rezagados la
mayor parte y ahorita estamos peleando por cinco
obras; cinco barrios, en la cual, por ejemplo, el ba-
rrio Jesus de Nazaret, es una casa barrial, excelente;
aqui Edén del Sur, un coliseo; Jardines del Sur, unos
muros; la Cocha, son unos graderios con camerinos;
Runa Kawsay, es un cerramiento y las canchas mul-
tiples...” EDCB3.

“Me van a hacer un sendero trote, va a ir arboriza-
do todo; van a dar una canchita de microfutbol” EP8.

Finalmente, es importante sefialar que lo indus-
trial en lo urbano, ha desarrollado mecanismos de
hecho, para suavizar y armonizar las relaciones y
los conflictos con los pobladores en torno a los as-
pectos ambientales y logisticos, lamentablemente
se han implementado dinamicas clientelares que
promueven relaciones de “buena vecindad” y que
terminan “normalizando” las externalidades resul-
tantes de lo industrial en lo urbano y viceversa.
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5. Conclusiones

El crecimiento y desarrollo industrial a lo largo de
las ultimas décadas en Quito, ha sido un proceso
complejo que ha venido ocurriendo de manera si-
multanea con el crecimiento de la mancha urbana,
que también se ha expresado de manera comple-
ja, a través de interrelaciones e interdependencias
que han creado palimpsestos como superposicion
de “formas sociales construidas a imagen de la
reciprocidad, la redistribucion y el intercambio de
mercado” (HARrvEY, 1977, p. 256), de paisajes inte-
grados o compuestos de diferentes capas y formas
(HArvEY, 2018) y de paisaje amalgamado con for-
mas edificadas (Soua, 2008), configurando tanto la
ciudad simultanea como la ciudad ocupada.

Los procesos industriales y de urbanizacion al norte
y sur de la ciudad de Quito, o podriamos decir, los
procesos de lo industrial en lo urbano y viceversa,
han sido el reflejo de los modelos de desarrollo im-
perantes en la historia reciente del pais; se consa-
gran juridicamente en las constituciones de 1979,
1998 y 2008 y en una desordenada gama de orde-
nanzas locales; la ejecucién de politicas neolibe-
rales, con un corto periodo intermedio de politicas
relacionadas con el socialismo del siglo XXI, pero
en la l6gica del desarrollo capitalista a la postre, han
trazado las dinamicas de lo poblacional, lo urbano,
el habitar y el hacer ciudadania.

Al analizar las tres constituciones, en la proyeccion
temporal: de lo neoliberal al socialismo del siglo
XXI; y posteriormente, del socialismo del siglo XXI
al actual retorno al esquema neoliberal, son visibles
los cambios ocurridos en el territorio; en el trans-
curso de las ultimas cuatro décadas: el crecimiento
de la ciudad, pasando consecutivamente, de una a
otra conurbacion; la transformacion de suelos ru-
rales en zonas industriales primero y luego en su-
burbanas de marginalidad y exclusién; hoy zonas
populares y de pobreza con muy alta densidad po-
blacional; de zonas urbano-industriales difusas, a
la ciudad consolidada; se ha modificado totalmente
el paisaje por el uso del suelo, los espacios verdes,
humedales, bosques nativos; asi como fauna sil-
vestre, practicamente han desaparecido.

En la complejidad de estos procesos, la presencia
y el gjercicio del poder se ha ejercido conforme la
naturaleza misma de los modelos de desarrollo; los
poderes oficiales, representando la gobernanzay la
oficialidad estatal y local, han actuado y han dejado
de actuar de manera conveniente, han evidenciado
negligencias politicas y técnicas en la formulacién e
implementacion de politicas publicas, regulando y
desregulando provechosamente; asumiendo silen-
cios y ausencias oportunas, para que, simplemente
en el territorio, las cosas ocurran.

CyTET LIV (214) 2022

El andlisis de las formas en que el crecimiento urba-
no, las dinamicas poblacionales y las légicas territo-
riales fueron y son condicionadas por la presencia
de lo industrial, muestra que las zonas urbano-
industriales, funcionan como zonas ocupadas (la
ciudad ocupada) y excluyentes, porque se ha pro-
vocado una suerte de reciclaje urbanistico que gira
en torno a la naturaleza de las industrias manufac-
tureras: la movilizacién y transporte de obreros, de
materia prima y de productos y bienes elaborados;
los riesgos e impactos sociales y ambientales a di-
ferentes escalas, desde muy pequefios a muy altos
o fuertes; las fabricas como fortalezas de muros,
cerramientos y sistemas seguridad; los sistemas de
eliminacion de desechos; los horarios de ruido o de
funcionamiento de maquinas, a veces perceptibles,
entre otros, determinan lo urbano, el habitar, el de-
recho a la ciudad.

Es importante precisar que la incompatibilidad en el
uso del suelo por la existencia de dinamicas clara-
mente diferentes, entre lo industrial y urbano, como
se sefiald antes, genera tanto conflictos sociales
como ambientales que subyacen a las dinamicas
existentes y su tratamiento queda supeditado al tipo
de relacion existente entre las industrias y los sec-
tores poblacionales; se utilizan mecanismos clien-
telares, que actuan de facto, en la resolucion de
conflictos, legitiman y normalizan el orden existente
y derivan en dinamicas que se asumen como con-
vivencias funcionales de lo industrial en lo urbano,
especialmente.

El crecimiento urbano en las zonas industria-
les, desde la perspectiva del derecho a la ciudad
y desde el enfoque de la ciudad ocupada, dejan
ver una desequilibrada correlacion de poderes, en
donde la hegemonia es asumida por el facto o por
los poderes de hecho, esencialmente a partir de
unas dinamicas impuestas que, paraddjicamente,
se expresan incluso mediante unos silencios nor-
malizados; los derechos ciudadanos y los relacio-
nados con el habitar, el derecho al espacio: la libre
circulacion, la movilidad, el paisaje, la disponibilidad
de lugares, el tipo de equipamientos urbanos, adi-
cional a los aspectos ambientales y sociales, son el
resultado de dicho desequilibrio.

La presencia de lo industrial en lo urbano y vice-
versa, va a seguir siendo parte de la realidad en
las préximas décadas, es parte de la l6gica de la
ciudad simultanea y es preciso buscar y construir
armonias desde la perspectiva de la ciudad y lo ciu-
dadano; la existencia de incompatibilidades en el
uso del suelo residencial urbano, debe tener como
premisa fundamental que, cualquier proceso de
contaminacion, provocado por lo humano, es en
principio un acto antiético. La normativa existente,
asi como los indicadores industriales y urbanos,
van a establecer nuevos escenarios, derechos,
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actuaciones, limitaciones, posibilidades y perspec-
tivas en el tiempo; la construccion de ciudades sa-
ludables e inteligentes implica la maduracién de la
sociedad en conjunto y parte por ubicar lo humano
como la prioridad esencial, incluso por sobre el ca-
pital y por sobre cualquier l6gica capitalista.
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Estudios Modelo de simulacion para la transicién del uso suelo urbano: Pachuca, México
Oscar Montafio & Oscar S. Hernandez & Joselito Medina & José R. Corona &

Héctor Rivera & Antonio O. Ortega

Palabras clave: Uso de suelo urbano; Categorizacion de variables; Redes neuronales artificiales;
Modelo de simulacion; Escenarios de transicion.

Simulation model of the transition of urban land use in the
occupation of territorial space. Case: Metropolitan Zone of
Pachuca, Hidalgo (Mexico)

Abstract: This work presents a simulation model based on artificial neural networks, which allows
understanding the transition dynamics in space-time of land use, in a representative area of the
Metropolitan Area of Pachuca. Geospatial alphanumeric databases were analyzed and built, with infor-
mation from 2 periods, 2007 and 2014. Results are presented in 3 scenarios with respect to the
behavior patterns of urban expansion in 2014: the base scenario had an approximation of 55%; with
an amplitude of 15% it rose to 80%; and with 35% to 95%. The set of simulated variables shows that
the data are reliable and the model is capable of representing the behavior of land use in space-time.
A critical point was the process of refining and categorizing the input variables and the information to
correlate the output values

Keywords: Use of urban land; Categorization of variables; Artificial neural networks; Simulation model;

Transition scenarios.

1. Introduccion

nos denominados ciudades implican la arti-

culacion de diversos elementos, como el uso
de suelo, que a menudo representan dos vertien-
tes: 1) la dificultad para equilibrar las demandas
del crecimiento de la mancha urbana y 2) el de-
seo de preservar el medio ambiente natural, los
cuales estan inscritos en un espacio y tiempo
determinado en vias de garantizar los atributos
que el concepto de calidad de vida significa.

I a conformacioén de los conglomerados urba-

El uso de suelo, en el devenir de los tiempos, ha
implicado un analisis de la forma de expresion
de los satisfactores que una sociedad requiere
para su reproduccion social, sin embargo, esta
concurrencia en muchas ocasiones no homo-
génea y lejos de ser éptima, limita o condiciona
el desarrollo de las ciudades. En este sentido,
surgen interrogantes en torno a los beneficios
y consecuencias de la modificacion del uso de
suelo y su impacto en la conformacién de una
ciudad, por lo que es necesario contar con he-
rramientas adecuadas para integrar y evaluar
una gran cantidad y diversidad de informacion,
como un medio de obtener respuestas fiables.

El generar un modelo que utilice relaciones fi-
sicas para determinar la transicion a través del
tiempo en el territorio se encuentra condicionado
a la disposicién de informacion para realizar los
analisis necesarios que permitan la toma de de-
cisiones al respecto, la denostacion hacia el con-
cepto de movilidad, accesibilidad, disponibilidad
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de infraestructura y los actores que a la par se
gestan, juegan un papel transcendental dentro de
la llamada sostenibilidad urbana. En el presente
articulo se seleccionaron variables que conciernen
con la localizacion, forma, transformacién y dimen-
sién de los usos de suelo, para definir relaciones
mutuas de convivencia o segregacion, con el ob-
jeto de predecir su comportamiento en escenarios
proyectados y ser consideradas en el proceso de
planeacion del territorio. En este sentido, se hace
un analisis de la composicion de la estructura ur-
bana en términos de uso de suelo que presenta
una ciudad media a través del comportamiento de
un area representativa de la Zona Metropolitana
de Pachuca (ZMP); asi mismo, se ponderan los
datos, se generan matrices con informacién alfa-
numeérica geoespacial y se modela por medio de
las reglas de operacion de las Redes Neuronales
Artificiales, a fin de conocer los cambios en el uso
de suelo y su expresion en el territorio, lo anterior,
permite definir escenarios con diversos grados de
precision del comportamiento de transicion, que,
combinado con las capacidades de los sistemas
de informacién geografica, contribuye a la toma
de decisiones en el aprovechamiento del territorio.

El modelo de simulacion de transicion urbana
del uso de suelo crea las bases para el ana-
lisis subsecuente del territorio, como un com-
ponente esencial en las investigaciones sobre
las ciudades, ya que permite proyectar y eva-
luar las posibles consecuencias de la puesta en
marcha de politicas publicas, ademas de otras
acciones sobre el uso del suelo y su expresion
en el territorio.
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2. Marco Teorico

2.1. Suelo urbano

De acuerdo con QuINTANA & OJebA & GaRcia
(2018), las ciudades tienen distintos usos de
suelo (habitacional, comercial, servicios e indus-
trial), asi como clasificaciones en funcion de las
caracteristicas inmobiliarias establecidas por los
planes de desarrollo, ubicacién y preferencias
de los consumidores y usuarios. Por otro lado,
FErRNANDEZ (2019) menciona que el suelo urba-
no posee caracteristicas particulares que lo di-
ferencian de cualquier otro bien, que hacen que
su delimitacion y determinacion del valor sea un
proceso complejo. Por tanto, debe considerarse
la doble funcién del suelo urbano; este aparece
como un factor de produccién, indispensable en
el proceso de transformacion, por ejemplo, tra-
tandose del espacio que requieren la industria,
el comercio y las oficinas, 0 como un bien basi-
co, cuando se utiliza para vivienda o recreacion
(MoLiNER, 2005). Esta doble funcién del suelo
urbano, que ademas es un bien escaso, provo-
ca que exista competencia entre los usuarios
potenciales de este bien. Es precisamente este
proceso de competencia el responsable de la
determinacion del valor del suelo, pero el pro-
ceso es complicado, por la interdependencia de
los usuarios potenciales (Lorez, 2014; DiLLoN &
Cosslo & Pomeo, 2010).

Se tiene que el crecimiento acelerado y desarti-
culado de la urbanizacion provoca conflictos de
usos de suelo, ambientales y de imagen urba-
na. Un abordaje, desde una perspectiva espa-
cial, ha desarrollado avances significativos en
la sistematizacion de procedimientos analiticos,
con la finalidad de determinar la evoluciéon de
los patrones de distribucion espacial del uso de
suelo para atenuar el impacto, siendo la tecno-
logia de los Sistemas de Informacién Geografica
(SIG) de suma importancia para la planificacion
(HumacaTta, 2019).

El sector publico también tiene una enorme in-
fluencia en el valor y uso del suelo, particularmen-
te a través de dos formas: con la planificacion del
uso del suelo, y por medio de la construccién de
infraestructura y equipamiento urbano.

Una de las herramientas que utiliza el sector pu-
blico en la planificacion del crecimiento urbano
es la zonificacion de usos del suelo (SonacLIio &
Siwva, 2009), la cual, de acuerdo con Menboza &
ALciBAR (2020):
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“busca evitar que los nuevos desarrollos interfie-
ran negativamente con los existentes, asi como
preservar el caracter de la comunidad y los va-
lores identitarios de su territorio, ademas de im-
plementar planes y politicas gubernamentales
relacionadas con el desarrollo econémico soste-
nible y la renovacion urbana”.

La zonificacion de usos del suelo no elimina el
mercado, sélo restringe su operacion y, en con-
secuencia, evita que el proceso de competencia
se desarrolle de manera irracional y por lo tanto
tenga efectos negativos en el funcionamiento de
la ciudad (CasTiLLO, 2005).

2.2. Modelos de simulaciéon urbana

El uso del suelo y su manifestacién en el te-
rritorio consideran diversos elementos en su
integracién, como la infraestructura, transpor-
te, caracteristicas fisicas del sitio, entre otras,
cuyas interrelaciones sirven para entender los
procesos y su funcionamiento, asi como los
cambios que tienen lugar y su comportamiento
futuro por la incidencia de nuevos integrantes
(nuevos usos del suelo) en areas semicon-
solidadas o consolidadas (SuArRez & DELGADO,
2010).

Lo anterior ha sido motivo de analisis y genera-
ciéon de diversos modelos, no solo a nivel tedérico
sino contrapunteando con la realidad, tratando
de entender las diversas relaciones complejas e
identificando aquellas con una significancia pre-
ponderante en la articulacion de los territorios
para simular los comportamientos como susten-
to para tomar las mejores decisiones (AGUILERA
& al., 2009; SoLA & Rusio, 1972). MaTurRAaNA &
al. (2021) sefialan que las metodologias de si-
mulaciéon del crecimiento urbano adquieren
relevancia para comprender y aportar en futu-
ros escenarios. De esta manera, la construccion
de modelos de simulacion obedece a una légica
particular en un momento determinado, donde
para su conceptualizacion se identifican premi-
sas para analizar su comportamiento y su pos-
terior interpretacion como lo plantea AGUILERA
(1999):

1. Encontrar un sistema tedrico que permita
identificar el fenomeno que se estudiara
como un conjunto de estados identificables,
tanto en el espacio como en el tiempo. Los
habitantes en diferentes sectores de la
ciudad en distintos afios o bien, el numero
de personas en un sector de la ciudad en
diferentes horas del dia, son ejemplos de
estados identificables espacio-temporales.
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2. En cualquier caso, es condicion indispensable
definir variables que determinen explicita-
mente los estados. Estas variables reciben el
nombre de variables de estado. El nUmero de
habitantes por kildmetro cuadrado por unidad
de tiempo, es una variable posible.

3. Establecer las relaciones que lleva al siste-
ma urbano a cambiar de un estado a otro,
o bien, que le permita permanecer en el
mismo estado conforme transcurre el tiem-
po. Por ejemplo, un centro comercial o una
entidad de gobierno de una ciudad, cambia
de estado segun la hora del dia. Existe una
relacion entre el numero de personas en
dicho espacio y la hora especifica.

4. Definir una relacion cuantitativa que permita
precisar el cambio de estados en funcion
explicita del tiempo, ya sea por medio de
razones de cambio (el cambio de la variable
de estado en funcion del cambio en una
unidad de tiempo), o bien, estableciendo
una ecuacién que defina de forma explicita
el valor de una variable de estado para
cualquier tiempo dado.

Hay modelos matematicos que en algunos casos
se han traducido en paquetes informaticos de ul-
tima generacion que permiten entender de mejor
manera los procesos a través de modelos de si-
mulacion, sin embargo, su aplicabilidad es aco-
tada, debido a que su concepcion difiere de la
realidad de otros contextos. Las aportaciones son
excelentes referentes para este estudio, por lo
que se describen algunos modelos representati-
vos que puntualizan esta relacion.

2.2.1. Modelo MUSSA

MUSSA es el software llamado Modelo de Uso
de Suelos de Santiago, propiedad del gobier-
no de Chile y desarrollado por la Universidad
de Chile (MINISTERIO DE PLANEACION Y
COOPERACION, 2003), proyecta el compor-
tamiento del mercado inmobiliario urbano y
permite predecir sus estados de equilibrio eco-
nomico ante multiples escenarios; macroeco-
némicos y regulatorios.

2.2.2. Modelos para Uso de Suelo y
Transporte

Son modelos asociados, que se desarrollan
para comprender la interaccion del uso de suelo
y el transporte, en un contexto macroeconémico
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consistente. El argumento tedrico basico que
utiliza, es que esta interacciéon puede ser expli-
cada por las decisiones de la vida diaria de las
personas y las actividades que desean realizar.
Dado que estas actividades estan espacialmen-
te dispersas, de una manera descrita por el pa-
tron de uso de la tierra, y para llegar a ellos, las
personas requieren viajar, la interaccion se lleva
a cabo de dos maneras: en primer lugar, el pa-
tron de localizacion de las actividades induce
un patrén de viaje, y presupone un costo por el
desplazamiento, y segundo, que la localizacion
de cada actividad es dependiente del sistema
de transporte, y se define un costo diferencia-
do por ese ejercicio planificado de actividades.

2.2.3. Modelo Land-Use Conflict
Identification Strategy (LUCIS)

Modelo de analisis geoespacial, utilizado para la
resolucion de conflictos en la asignacion de usos
de suelo (CArRrR & Zwick, 2007), a través de ope-
raciones de algebra de mapas “Modelbuilder”,
basado en procesos de asignacion de utilidad
multiple o sencilla, que se puede acoplar a una
variedad de circunstancias y situaciones, per-
mitiendo evidenciar los comportamientos pro-
bables antes y después del aprovechamiento
del territorio. Donde la representacion modélica
minima de una ciudad demanda dos capas: la
primera para las unidades de la infraestructura
fisica de la ciudad, y la otra, para los movimien-
tos de los individuos dentro de la ciudad. Los
elementos de infraestructura urbana (unidades
de tierra, segmentos de la red vial, edificios,
etc.), son considerados como fijos, mientras los
individuos son potencialmente libres de cambiar
su localizacion dentro de la ciudad.

2.2.4. Modelo UrbanSim

Modelo disefiado a mediados de la década de
los 90, su primera implementacion como prototi-
po de trabajo fue en Oregdn en el afio de 1998,
es un paquete informatico de cddigo abierto. Su
operacion ha sido en las tareas de planificacion
en los EE.UU., Europa, Asia y Africa, también es
utilizado por organismos dedicados a las labo-
res de planificacion y como lineas de investiga-
cion en instituciones de nivel superior.

El modelo UrbanSim se basa en simular los
mercados, impactos del uso del suelo y pla-
nes de transporte en una escala metropolitana,
desde la base de la parcela a la metrépoli. Es
una plataforma de simulacion para: apoyar la
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planificacion y el analisis del desarrollo urba-
no, la incorporacién de las interacciones entre
el uso del suelo, el transporte, la economia y el
medio ambiente (WabpEeLL, 2002).

2.2.5. Modelos de Sistemas
Dinamicos basados en Autématas
Celulares

Para reproducir el resultado de las correlaciones
del conjunto de estructuras y procesos espaciales
en el ambito de la simulacion urbana, se ha re-
currido a la modelaciéon de su comportamiento, a
través de instrumentos que permiten simular es-
pacialmente esta dinamica (HenriQuEz & AzOcAR,
2007; BarRrRelRA GonzALEz & Gomez DeLcabo &
AGUILERA BENAVENTE, 2015), recurriendo a modelos
basados en Automatas Celulares, debido a su ca-
pacidad para reproducir sistemas complejos como
el crecimiento urbano; donde el tiempo y el espa-
cio son fundamentales en la conformacion de las
estructura urbana (Santos, 2000).

2.2.6. Modelos de Redes
Neuronales Artificiales “RNA”

Los modelos de crecimiento de la ciudad ba-
sados en RNA (Gis anp CHips, 2013), han sido
capaces de identificar relaciones comple-
jas no lineales entre un conjunto de entradas,
Asimismo, se han aplicado para establecer las
condiciones de mutabilidad y cambio de uso de
suelo de diversas zonificaciones (Gowmez, 2020),
por lo que su utilizacion como herramienta de
prediccion del crecimiento de nucleos urbanos,
cada dia tiene mayor trascendencia; particular-
mente, por la capacidad de representacion de
la conjuncion del modelado espacial y temporal
de los fenédmenos concurrentes que se llevan a
cabo en el territorio.

3. Materiales y Método

El estudio de la conformacién del medio urbano
y los procesos que impulsan su transformacion
y expresion en el territorio, requieren del ma-
nejo y uso de analisis espaciales, estadisticos
y técnicas de SIG. Para comprender la dinami-
ca compleja de estos procesos y sus multiples
factores causales, la investigacion consideré lo
siguiente:
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* Explorar los diversos mecanismos que con-
dicionan los cambios de uso del suelo y las
variables sociales, juridicas, politicas, eco-
nomicas y espaciales que conducen a su
conformacion.

» Identificar la disponibilidad de infraestructu-
ra basica que derive en la permisibilidad de
los cambios en el uso del suelo.

« Evaluar factores contextuales sobre los pa-
trones de desarrollo y uso del suelo.

» Identificar modelos de cambio de uso del
suelo usando parametros simples, como:
extension de las areas urbanas, principales
vias de transporte, distancia a los lugares
de trabajo, bienes e insumos, condiciones
topograficas y la existencia de tierras en si-
tuacion especial.

Las herramientas que permiten realizar un ana-
lisis del espacio urbano incorporando variables
de interaccion en el territorio (poblacion, vivien-
da, transporte, vialidades) son los SIG, que son
indispensables para entender y visualizar la pro-
blematica existente en el entorno urbano y las
condiciones que se puedan presentar a futuro
(MaaNTAY & ZIEGLER, 2006; SERRA, 1996), debido
a que permiten capturar datos geograficos en
diferentes formatos, ya sea mapas digitalizados
0 imagenes de satélite, almacenar grandes vo-
limenes de datos, realizar analisis implemen-
tando algoritmos complejos y la aplicacion de
modelaciones para la simulacién de los proce-
sos urbanos.

En este trabajo se utilizé el software ArcGIS,
el cual es uno de los programas mas utiliza-
dos actualmente por empresas y administra-
ciones publicas para el analisis geoespacial.
El software cuenta con los médulos ArcMap,
ArcToolbox y ArcCatalog, para un mejor des-
empefo. ArcGIS utiliza datos geograficos
de diferentes fuentes, crea bases de datos
geoespaciales y permite el analisis espa-
cial (ALaTorrE, L.C. & al., 2015), la edicion
geométrica, el analisis de topologia, entre
otras funciones.

Para la integraciéon de la informacion se revisa-
ron fuentes provenientes de instituciones publi-
cas, medios de comunicacion impresa y digital,
asi como levantamiento en campo para confor-
mar escenarios en tiempos T1 y T2. Identificada
la informacion se procedio a la digitalizaciéon, que
es una forma de conversién de datos analégicos a
digitales, a través de tres etapas sucesivas: prepa-
racion de datos, digitalizacion y captura de datos.
El proceso de digitalizacion implicé lo siguiente:
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* La preparacion y obtencién de la informacion.
* Manejo y uso de software.

» Conversion de informacion andloga a digital.
» Georreferenciacion de los datos.

* Mapeo de los valores obtenidos mediante
los RNA.

Mediante el uso de ArcMap fue posible afa-
dir informacién del material analégico a la di-
gital, obteniendo como resultado shapefiles
con informacién del area de estudio, para su
posterior analisis. EI mapa a nivel de lote en
formato DXF, se convirtié a shapefiles para
realizar un proceso de georreferenciacion y
generacion de informacion tabular.

Para la definicién del comportamiento del fe-
némeno de transicion del uso de suelo exis-
ten algunos modelos matematicos que han
sido utilizados regularmente para su solu-
cion, como los autdomatas celulares y las
redes neuronales artificiales, asi mismo, exis-
ten modelos basados en técnicas de evalua-
cion multicriterio (Gomez & Robricuez, 2012),
que consisten en un conjunto de elementos
técnicos utilizados en la toma de decisio-
nes multidimensional, para evaluar una serie
de criterios predefinidos, para la toma de
decisiones.

A continuacion, se describe la metodologia uti-
lizada para desarrollar el modelo de simula-
cion, que permite identificar como se comporta
el uso de suelo de manera temporal y espa-
cial, observando el fenébmeno de transicion, a
fin de identificar un patron que permite caracte-
rizar su conducta desde un Tiempo 1 (T-1), un
Tiempo Proyectado 1 (TP-1), un Tiempo 2 (T-2)
y un Tiempo Proyectado 2 (TP-2):

1. ldentificaciéon de la zona de estudio.

2. Investigacion de las teorias respecto a los
modelos espaciales en la conformacién
de la estructura urbana, que dan la pauta
para identificar variables en el proceso de
apropiacion y diferenciacion del territorio.

3. Caracterizacién de los elementos que
hacen posible el fenémeno de la transicion
de uso de suelo.

4. Estudio de los paquetes informaticos utiliza-
dos en la modelacion de la dinamica urbana.

5. Definicién de las variables y clases que
representen el fendmeno de transicion del
uso de suelo.
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6. Acercamiento con profesionales rela-
cionados con los temas de la dinamica
urbana, a fin de caracterizar las variables
que participan en la definicién del uso de
suelo.

7. lIdentificaciéon y procesamiento de Ia
informacion alfanumérica geoespacial
proveniente de la administracion publica,
que permita establecer los comparativos
en un tiempo T-1y T-2, acotados a la Zona
Metropolitana de Pachuca.

8. Utilizacion del software SIG para el trata-
miento y gestion de los datos levantados en
campo, la integracion de una base de datos
geoespacial y para la diferenciacion del T-1
a TP-1y T-2 a TP-2. En esta investigacion
se trabajé con ArcGIS de ESRI, debido a
que permite el tratamiento de informacion
geografica en diversos formatos.

9. Conformaciéon de una matriz numeérica,
para tipificar las clases y las variables
como representacion tabular del uso de
suelo. Para su procesamiento se usé el
software Matlab R2014a.

10.Disefo de algoritmos para la generacion
de datos de entrada, para el uso del mo-
delo matematico de la RNA, provista en el
software Matlab.

11. Disefo de la RNA para identificacién de la
clase en un T-1. Con la RNA seleccionada
se realiza la simulaciéon de comportamien-
to proyectado por variable y por clase en
un TP-1y en un T-2.

12.Disefo de la RNA para la simulacion del
comportamiento de la clase en un TP-2,
generando informacion tabular compatible
para una representacion espacial.

13.Comparacién de resultados en un TP-2
espacialmente, con la informacion alfanu-
mérica espacial identificada en un T-2.

4. Andlisis y Resultados

El modelo de simulacién desarrollado se basa en
la desagregaciéon de subsistemas urbanos que
confluyen en un espacio y tiempo determinado,
incorpora las distribuciones espaciales del uso de
suelo y es concebido bajo las condicionantes en
la disposicion de informacion gubernamental, re-
tomando los criterios de conformacioén y captura
de datos, a fin de disponer de una configuracion
flexible, involucrando la caracterizacion del marco
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juridico del desarrollo urbano y ordenamiento te-
rritorial vigente en el contexto del &rea de estudio,
donde las reglas de transicion del uso de suelo
se determinan con base en una comparativa de
la estructura fisica espacial existente; para ello,
se tomaron en cuenta autores clasicos de la di-
namica urbana, con la finalidad de identificar los
criterios que determinaron para comprender los
procesos territoriales y con ello definir las varia-
bles que construyen el espacio urbanizado desde
el punto de vista fisico, asi mismo, desde la parte
urbanistica, se busco la opinién de expertos rela-
cionados con la operacién urbana que coadyuvan
en la definicion de elementos que intervienen en el
cambio del uso del suelo urbano (Fic. 1), en este
sentido, tanto las representaciones matematicas
y los paquetes informaticos de ultima generacion,
que constituyen los modelos de simulacion de los
procesos territoriales, se consolidan bajo la inte-
raccion de variables espaciales tangibles.

Es por ello que tanto las abstracciones de los au-
tores principales como contemporaneos conver-
gen en elementos tacitos vinculantes en el campo
de estudio de los cambios de uso de suelo, asi
como en la busqueda de patrones o tendencias en
los mismos, ayudando a la representacion espa-
cial de escenarios futuros. En modelos recientes
como los de Nieto & Oviepo & NaciF (2016), Mas &
Perez & CLaARKE (2012), PLaTA & Gomez & Bosaue
(2010), AcuiLERA & al. (2009), LicmManN & CHURCH &
Jankowski (2008) y WHITE & ENGELEN (2000), donde
para estimar los cambios de uso de suelo apli-
can dindmica de sistemas, criterios multiobjetivo
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y redes neuronales artificiales, en su disefio tam-
bién toman como base a los autores clasicos que
se mencionan en la tabla.

Dado lo expuesto, el disefio del modelo de simu-
lacion se conformé de acuerdo a lo mostrado en
la Fic. 2, donde se expresa lo siguiente:

» Identificar la dinamica de distribucion y tran-
sicion del uso de suelo urbano.

» Identificar patrones en el cambio de uso de
suelo urbano a partir de procesos aleatorios
y limites de la geometria espacial.

» Inferir las diversas transiciones espaciales a
partir de eventos discretos.

* Modelar las variables que participan en la
conformacion del uso de suelo urbano y su
expresion temporal y espacial.

* Predecir el crecimiento y la distribucion del
uso de suelo urbano.

4.1. Area de estudio

El area de estudio se localiza en la Zona ZMP
perteneciente al estado de Hidalgo, la cual con-
templa los municipios de Pachuca de Soto,
Mineral de la Reforma, San Agustin Tlaxiaca,
Zempoala y Zapotlan. La ZMP ha venido expe-
rimentando un intenso proceso de urbanizacion,
asociado no solo al crecimiento natural, sino a
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Harris & Ullman (1945) X X X X X X X
Weber (1929) X X X X X
Bazant (1984) X X X X X X X X X
Opinién de expertos X X X X X X X X X

Fic. 1/ Consideraciones en la conformacion del Uso de Suelo

Fuente: Elaboracién propia
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Territorio
ZMP
Usos de Suela T1 Usos de Suelo T2
(z007) (2014)

Andlisis del
cambio de
uso de
suelo

Reglas de
transicidén

Validacién

Comparacién Expresidn Territorial
de resultados Uso de Suslo

FiG. 2/ Esquema del modelo

Fuente: Elaboracién propia
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la creciente migracion de personas residentes
en la ciudad de México, quienes adquieren un
lote 0 una vivienda, tanto para habitarla en forma
permanente, usarla en forma ocasional o simple-
mente como patrimonio.

El uso de suelo de la ZMP esta distribuido en ha-
bitacional, mixto, comercial y de servicios, predios
baldios y en menor porcentaje industrial. La zona
habitacional tiene un eje rector primario denomina-
do avenida Luis Donaldo Colosio, donde el tejido
urbano se complementa con vialidades secunda-
rias perpendiculares al eje descrito. El lugar se ca-
racteriza por una dinamica en el cambio gradual
del uso de suelo, derivado de la presion que ejer-
ce su ubicacién, al ser un tramo vial primario para
el enlace con el Corredor de la Montafia (Zona tu-
ristica) y como tal se presentan flujos vehiculares
importantes de largo itinerario o de paso, que con-
lleva a una disposicién de establecimientos dedica-
dos a la prestacion de servicios relacionados con
el transporte y el comercio, llevando a una recon-
version gradual de la imagen urbana expresada en
los frentes de los lotes colindantes con esa viali-
dad, privilegiando las actividades del sector tercia-
rio, desplazando el uso habitacional hacia el interior
del area de estudio, donde los baldios urbanos per-
miten la apropiacion del espacio, creando nuevos
espacios de aprovechamiento a través de subdivi-
siones o fraccionamiento de los predios.
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4.2. Integracion de Informacion
Geoespacial

El estudio del espacio urbano y concretamente del
uso del suelo, obliga a revisar los procesos que
involucran la apropiacién del territorio, donde fac-
tores como los econdmicos, sociales, culturales,
politicos, geograficos, entre otros, juegan un papel
primordial de la estructura urbana. Es por ello que,
a través del analisis espacial del comportamiento
de esos factores en el espacio urbano, permite
identificar patrones espaciales mas claros y con-
sistentes en la estructura de la ciudad.

Se recopilaron datos alfanuméricos generados
en el afio 2007 que corresponden a zonas de los
municipios de Pachuca de Soto y Mineral de la
Reforma, del primero se recopilaron 75,800 re-
gistros geoespaciales y del segundo 69,722, los
que forman parte de la zona de estudio (Instituto
Municipal de Investigacion y Planeacién, 2008).

Con esta informacion, se identificd una zona con
diversidad de usos de suelo, donde los datos
geoespaciales del afio 2007 son superpuestos
en una imagen satelital del afio 2014 (Fic. 3), que
evidencia una constante expansion de la mancha
urbana, limitada por la presencia de elevaciones
naturales ubicadas al norte. La zona identificada
contiene diversos usos de suelo, mismos que se
codificaron, conforme a la normativa del programa
de desarrollo urbano vigente.

Uso de Suelo Clase Codificacion

Comercio y 1
Servicios

Industria
Mixto
Habitacional

Equipamiento

ola|lAh|w|N

Asentamientos
Irregulares

FiG. 3/ Sobreposicion de datos espaciales del aiio 2007 de la Zona Metropolitana de Pachuca en imagen satelital

del aiio 2014 y codificacién de uso del suelo

Fuente: Elaboracién propia en base al Instituto Municipal de Investigacion y Planeacion (2008) y Secretaria de Obras Publicas

y Ordenamiento Territorial (2015)
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Tenencia de la Tierra -
Codificado (E,P,Pu) =(1,2,3)

Precio del Suelo - Codificado
(prl,pr2,pr3,pr4)

Aptitud Territorial - Codificado
(A,M,Na) =
(1,2,3)
Densidad de Poblacion (hab/ha)
-Codificado (dn1,dn2,dn3)

Distancia al centro de la ciudad

Distancia a una calle principal

Infraestructura - Codificado
(il,i2,i3)

Transporte - Codificado
(t1,t2,t3)

Pendiente

F

Héctor Rivera & Antonio O. Ortega

Eiidal E=1

Privada p=2

Publica Pu=3
$0-1000m? pr1 = (0 - 3 000)

$3001- 8000m 2

pr2 = (3 001 - 8 000)

$ 8001 - 15 000m 2

pr3 = (8 001- 15 000)

Apto A=1
Medianamente Apto M=2

No Apto Na=3

0a 100 dn1 = (0 - 100)

101 a 250

dn2 = (101 - 250)

250 a 300

dn3 = (251 - 300)

hasta 1 000m

du1= (0 - 1000)

de 1001 a3000m

du2 = (1001 - 3 000)

de 3001 a5000m

du3 = (3001 - 5 000)

0-300m

i1 = (0-300)

301 -1000m

2 = (301 - 1 000)

1001 -5000m

i3 = (1001 - 5 000)

0-300m

i1 = (0 - 300)

301 -1 000m

i2 = (301 - 1 000)

1001 - 3 000m

i3= (1001 - 3 000)

0-150m

t1=(0 - 150)

151 - 300m

t2 = (151 - 300)

301 - 500m

t3 = (301 - 500)

0 - 5 (apto)

0 - 15 (medianamente apto)

mas de 15 (no apto)

G. 4/ Caracterizacion de las variables que conforman el uso de suelo

Comercio

Fuente: Elaboracién propia

Asentamientos

VARIABLES A CONSIDERAR y servicios It A0 THAEEEE ElcaiEnic irregulares
| Mayor | Medio Mayor | Medio Mayor | Medio Mayor |Medio Mayor Medio Mayor |Medio J:=ET)
Tenencia de la tierra |Ejidal E=1 1 1
Codificado Privada  P=2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
(E, P, Pu) Publica  Pu=3 3 [ 5] 3
Precio del suelo  |0-3000m2 pr1=0-3000 2000 3000 2000 1500 3000 2000 | 1000 | 500
Codificado 3001-8000m2  pr2=3011-8000 5000 6000 8000 | 4000 7000 | 3500 6000
(pr1, pr2, pr3)  [8001-15000m2 pr3=8001-15000 | 10000 11000 9000
Aptitud territorial  |Apto A=1 1 1 1
Codificado Medianamente apto A=2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
(A, M, Na) Np apto NA=3 3 3
Densidad poblacional [0a 100  dn1=0-100 50 50 50 50 50 100 100 100
(hab/ha) Codificado 1012250 dn2=101-250 150 200 200 200 150
(dn1,dn2,dn3)  |250a300 dn3=251-300 300 300 300 300 300
Distancia al centro  |hasta 1000 du1=0-1000
de la ciudad 1001 a 3000m du2=1001-3000 3000 | 2500 3000 | 2500 2000 | 1500 2500 | 2000 3000 | 2500 2500 | 1500
(dut, du2, dud)  [3001 a 5000m du3=3001-5000 3750 3700 3800 4000 4000 3700
Distanciaauna  |0-300m dp1=0-300 5 5 300 | 5 300 5 300
calle principal 301-1000m  dp2=301-1000 500 500 700 1000 600 1000
(dp1, dp2, dp3)  [1001-5000m dp3_1001-5000 1200 1187 1500 1200 2000
Infraestructura 0-300m i1=0-300 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 300
Codificado 301-1000m i2=301-1000 800
(11,12, i3) 1001-3000m i3=1001-3000 2000
Transporte 0-150m  t1=0-150 30 30 5 5
Codificado 1561-300m  t2=151-300 250 250 300 100 | 300 1000 1000 | 300
(11,12, t3) 301-500m _ t3=301-500 500 600 700 1500 1300 2000
0-5 apto 4 4 4 4 4 5 5 5 4 4 5
Pendiente 0-15 apto 10 7 10 7 7 10
mas de 15 no apto 15

FiG. 5/ Sistematizacion de los datos de uso de suelo

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: Elaboracion propia
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Con los usos de suelo definidos, se categorizaron
las variables que participan en su conformacion.
Cada variable fue ponderada de acuerdo con la
informacion disponible (mismas que son el resulta-
do de la revision de los modelos de estructura ur-
bana y la opinién de expertos), generando rangos
de valores por cada variable de acuerdo con los
valores minimos y maximos identificados (Fic. 4).

Con los Usos de Suelo (clases) y las variables
identificadas, se generé una matriz de 9 * 6 con
valores asignados, indicando que para cada
clase existe una combinacion de variables en
su definicion, misma que explican su expresion
en el territorio y su vinculacion con otras clases
ya sea proximas o contiguas, obteniendo lo que
se muestra en la Fic. 5.

Con los rangos establecidos, los valores al inte-
rior resultaron bastante amplios por lo que fue
necesario generar fronteras con mayores datos,
que ayudaron a identificar un patron con la
mayor informacion posible, y que fueron los va-
lores de entrada al utilizar las RNA. Para ello se
generd un algoritmo denominado Matriz General
que permitio identificar valores proximos a las
fronteras establecidas para cada variable por
cada clase del tipo:

5. Training: R=0.34075

O Data
4.5
Y=T
<
[\
+
®
2351
3
= .
8 3t o
o
Q
V25 31 g o
=]
£ op
(@]
1.5¢
gl
1 2 3 4 5
Target
Test: R=0
2.95 O Data
2.9 Y=T
+2.85
S 28
]
=275
«©
@Q 27 o
(=]
III 2.65
é_ 2.6
3255
25
2.45
%]
25 2.6 2.8 2.9 3

2.7
Target
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La matriz resultante fue de 10 x 24,300. Para la
clase 1 se encontraron 1,458 columnas, de la

€16 = f (X1-9)

misma forma, se replicd para cada clase, hasta
llegar a 24,300 columnas. Con la matriz conforma-
da, se procedi6 a disefiar la red neuronal artificial,
utilizando el paquete informatico Matlab, para ello,
la red es entrenada para que realice un determi-
nado tipo de procesamiento, en este proceso de
aprendizaje, el conjunto de pesos sinapticos alea-
torios permitié identificar los datos requeridos para
que la red pueda realizar su labor, a través de un
ejercicio iterativo de refinamiento.

Mediante el algoritmo de aprendizaje backpro-
pagation se entreno la RNA presentando unas
entradas y salidas conocidas, a través de los
valores obtenidos de la matriz resultante, donde
este algoritmo de entrenamiento y su parame-
tro de convergencia es el error cuadratico. El
error cuadratico indica si la RNA ha sido capaz
de aprender los datos de entrenamiento, cuan-
to mas pequefio es, se tiende a un aprendizaje
adecuado (FiG. 6).

Para la identificacion de la RNA adecuada, se
sometieron a ciclos de prueba y error, asignando

5. Validation: R=0.78107

[l >
o ~ o

Output ~= 0.13*Target + 2.1

w

/O
2.5E

25 3 3.5 4 4.5 5
Target

All: R=0.32742

5

>
o

<
(3]
+ 4T
g
235¢
g .
8 3 K o
o Q o]
E]
I 25 o] 3]
=1
£ 2t
=1
(@]
1.5+
1
1 2 3 4 5
Target

FiG. 6/ Coeficiente de correlacion obtenido de la RNA resultante

Fuente: Elaboracion propia con base a Matlab version R2014a
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aleatoriamente numero de neuronas y capas,
comparando los errores cuadraticos y los coe-
ficientes de correlacion (r). Por las cantidades
de iteraciones y datos generados, se disefié un
algoritmo que permitio identificar el minimo error
cuadratico de las diversas combinaciones alea-
torias realizadas.

La arquitectura final de la red neuronal que dio
mejor resultado, después de probar varios algo-
ritmos de entrenamiento y diferentes numeros de
capas, quedd conformada por 9 neuronas en la
capa de entrada, 10 neuronas en la primera capa
oculta, 10 neuronas en la segunda capa oculta, 9
neuronas en la tercer capa oculta y 1 neurona en
la capa de salida. Cada una de estas capas con-
tiene una funcion de activacion lineal.

La RNA obtenida identifica los usos de suelo
en la zona definida para el afio 2007, donde la
siguiente asignacion es que la misma RNA sea
capaz de predecir el comportamiento del uso de

suelo en el afio 2014 (Fic. 7), con la informacion
tabular y geoespacial que permita realizar esa
tarea, ademas de poder realizar los comparati-
vos correspondientes.

Para el analisis de los cambios de uso del suelo
en un periodo de 7 afios, se utilizé una matriz de
tabulacién cruzada, basada en la metodologia
desarrollada por PonTius & SHusAas & McECHERN
(2004). Como resultado de los datos tabulares
geoespaciales de los dos periodos identificados,
se establecen los valores del periodo préximo
anterior y se ordenan de tal manera que per-
mitan inferir los datos individuales por clase y
variable para el afio 2014.

FiG. 7/ Datos espaciales aifio 2014, Zona Metropolitana
de Pachuca

Fuente: Elaboracién propia

En la matriz presentada en la Fic. 8, las filas
representan las variables del mapa en el tiem-
po T-1 y las columnas las clases del mapa
en el tiempo T-2. Asimismo, cada valor de la
variable X1...Xn, es relacionado con el T-1,
ubicandose en el lugar de la clase y asi suce-
sivamente, posteriormente la relacion es in-
versa al utilizar los valores de las variables del
T-2, con este proceso se proyectan los valores
para el T-2.

Primer momento Clase 1, Clase 2, Clase 3., Clase 4., Clase s,

Segundo momento Clase1_, Clase 2, Clase 3, Clase 4, Clase 5,

X1, x4,  x12, x12, x13, x13, X4, X44, x15, x1-5,

1

X241, X2, X22, X22, X23, X23, X24, X24, X25, X25,

X3-1, X311, X32, X32, X33, X33, X34, X34, X35, X35,

X4-1, X411, X4-2, X4-2, X433, X4-3, X446 X44, X45,  X4-5,

X5-1, X511, X522, X52, X53, X53, X54, X54, X55, X595,

X6-1, X6-1, X62, X6-2, X6-3, X63, X64, X6-4, X6-5, X65,

X711, X711, X722, X7-2, X733, X713, Xr-4, Xr4, X755, X7-5,

X8-1, X8-1, X82, X82, X83, X83, X84, X84, X85, X85,

X9-1,  X91, X9-2, X92, X903, X93, X904, X904, X95, X9-5,

Valores proyectados , Clase 1, Clase 2, , Clase1,, Clase 4, Clases

FiG. 8/ Matriz de tabulacion cruzada para dos mapas de diferente fecha

Fuente: Elaboracion propia
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4.3. Validacion del modelo

Para validar el modelo se tom6 como referencia
la zona (con manzanas a nivel de lote) mostrada
en la Fic. 9, donde la sobreposicion cartografica
de los datos alfanuméricos geoespaciales iden-
tificados para el afio 2007 y 2014 muestra una
zona diferenciada por la gama de usos de suelo
y la verificacion de su transicion en el tiempo. Se
identifica que en el T-1 se componia de 19 lotes
y para el T-2 surgieron 7 lotes mas, producto de
subdivisiones de diversos predios, resultando
26 lotes para el T-2.

Con la representacion espacial de la matriz de
tabulacion cruzada y los valores identificados
para cada variable y clase se conformd una
matriz de 98x26, con la cual se realizaron las
iteraciones para identificar los valores en el T-1
yenel T-2.

Se proyectaron los valores para cada variable
en el T-2 ajustando el algoritmo de las RNA,
para las variables que van de X1 a X9. Los
datos generados, con base en Matlab, deno-
minados adecuados, resultado de las diversas
corridas y que son diferenciadas por el error
cuadratico, quedaron identificados de acuerdo

CyTET LIV (214) 2022

con los siguientes pares de (Variable, Corrida):
(X1,1), (X2, 64), (X3,1), (X4,1), (X5,87), (X6,98),
(X7,1), (X8,121), y (X9,1).

Con estos valores, se conformd una matriz
resultante de 26 x 10, misma que se tabula
y se expresa espacialmente, por lo que la
correlacion de los datos de salida son el re-
sultado de la iteracidon que hacen todas las
clases y los elementos que iteran en la red
neuronal, que como base tienen las 9 varia-
bles que se establecen en la misma red, ob-
teniendo como resultado un escenario con
correspondencia al 55%, tomando en con-
sideracion un rango de valores con 5% de
error. Si se aumenta la amplitud a 15% en la
recoleccion de datos, la correspondencia se
eleva a un 80%. Con la amplitud de datos al
35%, la correspondencia incrementa signifi-
cativamente, a 95%, emulando el comporta-
miento con una adecuada aproximacion del
fendmeno de transicion del uso de suelo. Lo
anterior se muestra en la Fic. 10.

La representacion grafica del comportamiento
de las variables en el territorio sugiere una tran-
sicion al uso de suelo de comercio y servicios,
correlativo a la disponibilidad de infraestructura

2014

FiG. 9/ Comparativa de los datos alfanuméricos geoespaciales identificados para el aiio 2007 y el afio 2014

Fuente: Elaboracion propia
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1ra. aproximacion
Correspondencia al 55%

2da. aproximacién
Correspondencia al 80%

Héctor Rivera & Antonio O. Ortega

3ra. aproximacion
Correspondencia al 95%

FiG. 10/ Valores Proyectados de T-2 — TP-2

Fuente: Elaboracién propia con base en Matlab version R2014a y ArcGis 10.1

y a su ubicacion, al ser un punto de enlace y
vinculo con la zona norte (turistica) del estado
de Hidalgo. Se tiene que la derrama econdmica,
derivada del flujo vehicular y peatonal en el en-
torno, inciden en la velocidad de ocupacién hori-
zontal y vertical de las edificaciones. El conjunto
de variables simuladas, muestran que los datos
son confiables y el modelo es capaz de repre-
sentar el comportamiento del uso de suelo en el
tiempo y espacio.

5. Conclusiones

Como método de prediccion del comporta-
miento del uso de suelo, la RNA presenta una
eficiencia que alcanza una buena precision,
sin embargo, la integracién de los datos re-
quiere un trabajo de campo y gabinete sig-
nificativo, ya que la disposicion de fuentes
validas es limitada.

Se establece la posibilidad del uso de informa-
cion geoespacial a nivel de lote, previo trata-
miento de los datos, para la modelacion de la
transicion del uso de suelo, utilizando redes
neuronales artificiales, de esta forma se sientan
las bases para un manejo operativo.

Con la eleccion de variables que condicionan
determinado uso de suelo, el grado de ajuste
obtenido en cuanto a la calidad predictiva del
modelo ha sido alto, sin embargo, es preciso
incorporar variables cualitativas (politica, social,

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

cultura, entre otras) mas alla de los modelos
economicos de ocupacion del territorio.

Un punto critico es el proceso de refinamiento y
categorizacion de las variables de entrada se-
leccionadas, lo cual permite una representacion
fehaciente del comportamiento del uso de suelo
en el tiempo y en el espacio.

Por la capacidad de las RNA es posible introducir
una gran cantidad de datos de entrada, donde una
vez entrenada la red, los datos son procesados de
una manera agil y con una precision adecuada;
sin embargo, con el aumento en el nimero de va-
riables en la modelacién de los fenémenos urba-
nos, se requiere de mas informacién para que el
modelo pueda correlacionar adecuadamente los
valores de las variables de entrada con la salida,
implicando un esfuerzo particular al momento de
la caracterizacion de los datos.

Se corrobora la eficiencia de las RNA para la di-
versidad que representa la modelacién dinami-
ca del uso del suelo pero de la misma forma las
particularidades de cada asentamiento humano
reflejados en los datos, limitan la generalizacion
de un método produciendo sesgos, asi mismo,
se detecta un comportamiento diferente al ha-
blar de zonas urbanas consolidadas, en transi-
cion y de futura ocupacion.

El modelo de simulacion espacial basado en
RNA en el campo del estudio de procesos y di-
namicas urbanas, constituye una herramienta
capaz de complementar la configuracion de es-
cenarios futuros y coadyuvar en el proceso de
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toma de decisiones para la localizacion de usos
de suelo en la planeacion territorial. Utilizando
algoritmos de aprendizaje, la red neuronal es
capaz de reproducir un comportamiento apren-
dido, incluso de pronosticar resultados de esta-
dos que no se tenian, con grados de precision
aceptables. Sin embargo, para que se obten-
gan resultados aceptables, se deben identificar
las variables adecuadas para el modelo y contar
con registros suficientes para lograr un entrena-
miento satisfactorio.
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El desarrollo territorial en Marruecos: Iniciativa Nacional para el Desarrollo Humano
en la provincia de Chefchaouen
Mohamed Laghdas & Eugenio Cejudo & Francisco Antonio Navarro

Estudios

Territorial development in Morocco Who decides and who is
benefited?: the case of the National Initiative for Human
Development in the province of Chefchaouen

Abstract: Morocco opted for a new development model with the implementation of the INDH, starting
in 2005, in which a greater concern for the social issue was demonstrated. This work is based on a
mixed methodology (quantitative and qualitative),and presents the analysis of the structure of the
territorial development committees within the framework of the NHRI in the province of Chefchaouen
(North of Morocco), and the distribution of projects and NHRI grants. The results show that it is true
that civil society has been included at the institutional level; however, the distribution of the projects
according to the actors reflects the continuity of the leading role given to the classical actors.

Keywords: National Initiative for Human Development (INDH); Territorial development; Governance;

Participation; Actors and social distribution.

1. Introduccion

bordar el tema de desarrollo territorial en
AMarrueoos no es una “tarea sencilla”

como se podria pensar. Mas bien, requie-
re evocar varios factores asociados a aspectos,
entre otros, histéricos, geograficos, politicos y
socioeconémicos que interaccionan producien-
do un contexto complejo para “aprehender”. Se
requiere tener en consideracion incluso la épo-
ca del colonialismo. En este sentido es de su-
brayar que la politica de desarrollo en
Marruecos en aquella época se basaba en la
“famosa” divisién del pais en el “Marruecos util”
y el “Marruecos inutil”. Como indica Ait Hamza
(2012), el territorio marroqui util es el que per-
mitia geograficamente desarrollar las activida-
des agricolas, donde la pluviometria permite
practicar una agricultura de secano y/o intensi-
va basada en el regadio. Es también, la zona
que contiene las grandes ciudades con sus
actividades industriales y comerciales. Mientras
que el Marruecos inutil, en cambio, afecta al
conjunto de los territorios con desventajas, ca-
racterizados por su pluviometria insuficiente e
irregular y poco desarrollados.

Realmente, a las zonas “Utiles”, concreta-
mente, el litoral atlantico, el polo Kenitra-
Casablanca se le dio mayor importancia, no
solo en la época del colonialismo, sino tam-
bién después de la independencia, con un
enfoque centralista a la hora de abordar el
problema del subdesarrollo (EL GHALBZOURI,
2012). En este sentido, a la hora de analizar
la evolucién de las politicas de desarrollo de
cualquier pais es importante, también, tener
en consideracion la evolucion del concepto de
desarrollo. En este sentido se encuentran au-
tores como Becerra Lois & PiNo ALonso (2005)
que subrayan la importancia de conocer la
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evolucion del concepto de desarrollo, desde
su anterior consideracién como sinénimo de
crecimiento de la riqueza nacional, hasta su
actual concepcion como un fenédmeno carac-
terizado por su multidimensionalidad y com-
plejidad, con un objetivo muy marcado en la
busqueda de la integralidad.

En efecto, en el caso de Marruecos, después de
su independencia y con unas condiciones so-
cioecondmicas desfavorables, hubo intentos de
resolver los dilemas socioeconémicos que, en
algunos periodos, se convirtieron en problemas
con una dimensién politica como el caso de las
protestas realizadas en varias ciudades a princi-
pios del afio 1984. La apuesta fue por la planifi-
cacion. Sin embargo, se observa que los planes
establecidos se centraban mas en el ambito ma-
croeconomico, que era la primera preocupacion,
reflejando un enfoque claramente economicista
en el que se privilegiaban el crecimiento de las
variables econdémicas frente al desarrollo que
se impondra en la década de los afos noven-
ta del siglo pasado, cuando surgio la teoria del
desarrollo humano (Picazzo & al., 2011; Lavapos,
1984). Ademas, las inversiones se dirigieron
hacia los sectores tradicionales, en concreto a
la agricultura, que desde los primeros afios de la
independencia estuvo en el centro de la politica
de desarrollo de Marruecos, como garante de
la legitimidad del poder y base de la economia
marroqui (Jouve, 2002). Hay que tener en cuen-
ta que también, Marruecos, como la mayoria de
los paises que se independizaron después de la
segunda guerra mundial, siguieron una politica
de “desarrollo desde arriba” que caracterizé una
gran parte del Tercer Mundo durante los afios
cincuenta y sesenta (PaveL, 1985).

Pero un asunto de gran importancia, que no se
deberia dejar al margen abordando las politicas
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de desarrollo en Marruecos, es la aplicacion del
Programa de Ajuste Estructural (PAE) a partir de
1983. Este programa fue “exigido” por las ins-
tituciones financieras internacionales, en con-
creto, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, después de la expansion del pro-
blema de la deuda externa de los paises en vias
de desarrollo, como son los paises africanos y
latinoamericanos. La “austeridad” es lo primero
que surge cuando intentamos definir este pro-
grama. En efecto, su aplicacion conllevo que el
Estado dejara de lado abordar los graves pro-
blemas sociales lo que, a nuestro entender,
refleja la crisis del modelo protector y solida-
rio indicado por Orre (1990), citado en FusTER-
FArrAN (2019), produciéndose un renacimiento
intelectual y politico del neo-laissez faire y de
doctrinas econémicas monetaristas.

Las repercusiones negativas a nivel social
de este programa en Marruecos fueron evi-
dentes, tanto es asi, que éstas se reconocen
incluso en los informes oficiales de las institu-
ciones del Estado. Entre los impactos nega-
tivos mencionamos, entre otros, el deterioro
de los salarios reales. La distribucién del in-
greso fue menos equitativa que antes de la
implementacion de las politicas de ajuste y el
empleo se volvié ain mas precario (SoriaNO &
TrRINDAD & Korinak, 2015). Ademas, se incre-
mentoé la tasa de desempleo pasando a nivel
nacional de un 10,7% en 1982 a un 16,0%
en 1994. Estas circunstancias conllevaron
la “agudizacion” de las disparidades socia-
les. En este sentido, AspepiNE (2015) afirma
que desde principios de los afios noventa
Marruecos se ha enfrentado a una situacién
social en perpetua degradacion caracterizada
por una pobreza creciente y un aumento de
las desigualdades.

Paralelamente a esta situacion que vivia
Marruecos, como estaba sucediendo en otros
paises en vias de desarrollo o desarrollados,
estaban surgiendo nuevas tentativas o estrate-
gias de desarrollo a nivel mundial, sobre todo
en Europa, como el caso del programa “vin-
culos entre acciones de desarrollo de la eco-
nomia rural” en francés “Liaison Entre Actions
de Développement de I'Economie Rurale”
(LEADER). Estas propuestas pretendian apor-
tar alguna solucién que resolviera o paliase los
efectos negativos, en bastantes casos perver-
sos, de los procesos desencadenados por los
modelos de desarrollo basados en enfoques
economicistas, neoliberales y sustentados en
economias de aglomeracion en esos mismos
paises (PErez & GIMENEZ, 1994).

CyTET LIV (214) 2022

En el caso de Marruecos podriamos decir que
hubo un retraso en la “reaccion” para superar
tales efectos que castigaron a los grupos socia-
les mas vulnerables después de la aplicaciéon
del mencionado programa de austeridad. En
efecto, hubo que esperar hasta 2005 para poner
en marcha una iniciativa que se considera un
punto de inflexion en la politica de desarrollo en
Marruecos y una sincera apuesta por el desarro-
llo social (MaRrTiN, 2006). Se trata de la Iniciativa
Nacional para el Desarrollo Humano, conocida
como la INDH, que supone el establecimien-
to de una época de “cambio”. Un cambio que,
como afirma BerrIaNE (2010), no sélo ha estado
en el centro del discurso oficial sino que también
ha atraido la atenciéon de analistas politicos y
periodistas nacionales e internacionales. Pero
también es una época de desafios. En este sen-
tido, se puede considerar que superar las reper-
cusiones negativas de las anteriores politicas de
“desarrollo” y de “austeridad” que contribuyeron
al “subdesarrollo” del pais fue uno los desafios
mas destacados que debia afrontar Marruecos
con el comienzo del actual siglo (BercH, 2012).
No obstante, cabria sefialar que este cambio de
rumbo en el ambito del desarrollo se debia tam-
bién a otros factores tanto internos como ex-
ternos al propio Marruecos. Mencionamos en
particular los efectos de la globalizacion y las
deficiencias encontradas por los paises del Sur
en su transicién a una economia de mercado
que han contribuido al agravamiento de los fe-
némenos de pobreza y exclusién social (RAFIk,
2020). E incluso, no se debe olvidar el estableci-
miento de los objetivos del milenio, entre los que
se encuentra la erradicacion de la pobreza, que
firmaron en 2000 los miembros de la Naciones
Unidas, entre ellos Marruecos.

En efecto, la INDH se ha implementado para
afrontar la pobreza, la exclusion y la precarie-
dad. Asi pues, en su primera fase, que durd
desde su comienzo en 2005 hasta 2010, se es-
tablecieron cuatro programas en el marco de
esta iniciativa. En primer lugar, el programa de
lucha contra la pobreza en el mundo rural, diri-
gido a las comunas rurales, cuyas tasas de po-
breza eran superiores a un 30% de la poblacion.
En segundo lugar, el programa de lucha contra
la exclusion social en el medio urbano, dirigido
a 264 barrios de las ciudades cuya poblacion
supera los 100.000 habitantes. El programa de
lucha contra la precariedad, que pretendia me-
jorar la calidad de vida de las personas en si-
tuacion de precariedad y en situacion dificil. Y,
por ultimo, el programa transversal dirigido a las
comunas no destinatarias de los otros progra-
mas. En la segunda fase (2011-2019) se registré
una modificacion en los criterios de los progra-
mas de lucha contra la pobreza y lucha contra
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la exclusién. En el primero se redujo la tasa de
pobreza para beneficiarse de sus ayudas, del
30% al 14%, y, en el segundo, se han incluido
comunas urbanas con una poblacion que oscila
entre 20.000 y 100.000 habitantes. Ademas, se
ha establecido un quinto programa, llamado pro-
grama de la rehabilitacion territorial, con el fin
de atender las necesidades de las poblaciones
de determinadas zonas montafiosas o aisladas
reduciendo las disparidades en el acceso a la
infraestructura basica, los equipamientos y los
servicios de proximidad.

Antes de seguir, conviene subrayar que entre
los conceptos que han permanecido “muy vin-
culados” al desarrollo territorial encontramos
el de gobernanza. Este concepto se utilizé al
principio en el area de las ciencias economicas,
exactamente con la finalidad de expresar los
mecanismos de coordinacién y direccion en el
mercado de los procesos econdémicos. Sin em-
bargo, paulatinamente se extendi6 a otras dis-
ciplinas (Kenwm, 2011) convirtiéndose en cuestion
central de debate en el campo de las ciencias
sociales (FArINOs Dasi, 2008). En general, este
concepto se usa habitualmente para sefalar el
nuevo modo de gobernar donde los actores es-
tatales y no estatales cooperan para afrontar los
obstaculos y desafios superando el modelo de
un gobierno vertical (CerrILLO | MARTINEZ, 2006),
que ha demostrado sus limitaciones. Dicha coo-
peracion requiere de la coordinacion entre los
diferentes actores involucrados constituyendo el
primer paso para solucionar los problemas que
vive cualquier sociedad. O, como indica WARDI
(2014) se trata de una llamada explicita para
superar el desequilibrio resultante de las deci-
siones unilaterales. En mismo sentido, convie-
ne sefalar que superar los desequilibrios que,
por ejemplo, supone la despoblacion rural en
Espafa requiere de una gobernanza multinivel,
desde la escala nacional hasta la escala local.
(EsParcia & MaRTINEZ & QUEROL, 2020).

Desde este punto de vista, creemos que uno de
los aspectos mas positivos de la INDH es que
se basa en una nueva metodologia que tiene
en cuenta estos criterios (tasa de pobreza, nu-
mero de poblacion y zonas montafiosas o aisla-
das) para determinar los territorios destinarios.
Pero también en la filosofia o el enfoque adapta-
do. En este sentido cabria sefialar, como indica
Bono (2010), la participacion del conjunto de los

' Es una expresion que se usa para referirse a una adminis-
tracién interministerial encargada de lograr un objetivo parti-
cular coordinando la acciéon de varios servicios
(MoraND-DEVILLER & RAcINE, 1987). La Coordinacion Nacional
de la INDH es una “administracién de misién” ya que se ha
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agentes sociales se impone como eje principal
de la INDH. Es decir que se basa en un enfoque
participativo e inclusivo, y en un modo de gober-
nanza democratica, la INDH busca la participa-
cién de los beneficiarios, actores y responsables
locales y regionales en los diferentes ciclos del
proyecto para garantizar su rendimiento y su pe-
rennidad, (Mekkaoul ALaoul & ZouiTen, 2019). Es
decir, que estamos hablando del mismo enfoque
adaptado en la iniciativa comunitaria LEADER
en la Unién Europea, que ha exigido que el co-
nocimiento local, los recursos locales y la partici-
pacion de la poblacién local sean fundamentales
para los procesos de desarrollo (BosworTH &
al.,, 2016) permitiéndose asi, como indica Ray
(2006), citado en (CeJubo & NAVARRO & CAMACHO,
2017) enfocar el desarrollo hacia las necesida-
des, capacidades y perspectivas de la poblacion
local. Sin embargo, esto no quiere decir “elimi-
nar” cualquier fuerza exégena en el proceso de
desarrollo de un territorio, ya que, y de acuer-
do con (SHucksmiTH, 2012) citado en (CHESHIRE
& Esrarcia & SHucksmiTH, 2015), estos procesos
incluyen inevitablemente una mezcla de fuerzas
(enddgenas y exdgenas), siendo la cuestion fun-
damental el equilibrio entre el control interno y
externo de los procesos de desarrollo y como
mejorar la capacidad de los actores para dirigir
estos procesos en su beneficio.

En efecto, para propiciar una buena gober-
nanza en la INDH se han creado unos comités
tanto a nivel estatal como a diferentes escalas
territoriales.

A nivel nacional estaria el Comité Estratégico
de Desarrollo Humano, presidido por el Jefe
del Gobierno, compuesto por miembros del
Gobierno, las instituciones y los organismos
publicos concernidos. Asimismo, el Comité de
Direccion de la INDH, presidido por el Ministro
del Interior, compuesto por los responsables de
los departamentos encargados de Finanzas,
Desarrollo Social, Desarrollo Rural, Salud,
Educacion y Vivienda. Ademas, se ha creado
una Coordinacion Nacional de la INDH, que
es una administraciéon de misién' a nivel del
Ministerio del Interior dirigida por el gobernador
coordinador nacional.

A nivel regional se cre6 el Comité Regional de
Desarrollo Humano en todas las regiones, presi-
dido por el Wali de la region, compuesto por los
gobernadores de las provincias y prefecturas de

creado con la puesta de marcha de la INDH, entre sus co-
metidos mencionamos: facilitar el intercambio de los conoci-
mientos y experiencias entre todos los interventores y
prestar apoyo técnico a los comités regionales, provinciales
y locales.
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la region, el presidente del Consejo Regional y
los presidentes de los concejales provinciales y
prefectorales, los jefes de los servicios descen-
tralizados del Estado y de las instituciones pu-
blicas y los representantes de la sociedad civil.
Asi pues, queda reflejada una representacion
de la administracion, cargos electos y de la so-
ciedad civil.

A nivel de las provincias y prefecturas, encon-
tramos la creacién del Comité Provincial de
Desarrollo Humano, presidido por el gobernador
de las provincias o prefecturas con una repre-
sentacién de los miembros del Consejo pro-
vincial o prefectoral, los representantes de los
servicios desconcentrados concernidos y los del
tejido asociativo.

A nivel local, se ha establecido el Comité Local
de Desarrollo Humano en las comunas y en los
distritos urbanos. Estos comités estan presidi-
dos por los presidentes de las comunas y de
los distritos urbanos y se componen de: repre-
sentantes electos de los diferentes partidos que
forman el Consejo comunal; los representantes
de los servicios técnicos descentralizados y los
del tejido asociativo.

Ahora bien, siendo poco discutibles los aspec-
tos positivos de la INDH en relacion con la pues-
ta en marcha de un nuevo modelo de desarrollo
en Marruecos, por lo menos desde el punto de
vista metodolégico, cabria preguntarse, ¢ Cual ha
sido el nivel de participacion en la toma de deci-
siones por parte de los distintos actores?, 4 se les
ha permitido un real protagonismo o sigue siendo
el Estado el principal actor en marco de la INDH?

Para intentar responder a estas preguntas es ne-
cesario realizar un analisis a nivel territorial sobre
los actores que llevan o gestionan el proceso el
desarrollo a través de esta Iniciativa. Para ello,
se ha elegido la provincia de Chefchaouen como
caso de estudio. Asi pues, el objetivo global de
este trabajo es analizar la representacion de los
diferentes actores en los comités de gobernanza
asi como la distribuciéon de los proyectos y su fi-
nanciacion segun sus promotores. Este analisis
reflejaria hasta qué punto podemos hablar de un
modelo de gobernanza basado en la participacion
e inclusion social. Por ello, la importancia y el valor
agregado de este trabajo de investigacién radica
en el hecho de que proporciona un analisis de la
Iniciativa segun los actores, no sélo en su repre-
sentacion a nivel “institucional”’, sino también a
nivel de la ejecucion de los proyectos, tratando de
ser el espejo que refleja la realidad de los avan-
ces que ha traido esta Iniciativa y suponiendo, a
nuestro entender, una aportacion novedosa para
las investigaciones relacionadas con ella.

CyTET LIV (214) 2022

Buscando referencias relativas a nuestra zona
de estudio (provincia de Chefchaouen) en las
bases de datos especializadas, nos encontra-
mos ante una diversificacion de temas trata-
dos. Sin embargo, es palpable la escasez en
investigaciones en el ambito del desarrollo terri-
torial, y mas aun desde una optica geografica.
Unicamente DARIF & Mouwaa (2019) intentaron
identificar la contribucion de la INDH al desa-
rrollo de las zonas montafiosas, como el caso
de la provincia de Chefchaouen basandose en
estadisticas oficiales y resaltando los desafios
del medio natural que impide a los ciudadanos
beneficiarse de los programas de desarrollo.
Presentan cuatro recomendaciones y propues-
tas: promover un desarrollo equilibrado entre
las comunas rurales y la comuna urbana en la
provincia de Chefchaouen a través del apoyo a
las empresas, a las iniciativas individuales y el
fomento de la inversion en productos endoge-
nos; programacion de proyectos de desarrollo
socioeconémico en paralelo a la INDH que in-
cluyen a todos los grupos sociales; adecuacion
de los programas de la Iniciativa Nacional de
Desarrollo Humano a las caracteristicas mon-
tafiosas de las comunidades de la provincia
de Chefchaouen, teniendo en consideracion
los riesgos naturales, sobre todo los incen-
dios forestales en los programas de la INDH.
Asimismo, concluyen su trabajo de investigacion
indicando la existencia de varios obstaculos que
impiden que los programas de desarrollo logren
sus objetivos, destacando que los programas de
desarrollo aplicados en las zonas de llanura no
se pueden aplicar de forma similar a las zonas
montafiosas. Por lo tanto, surge la urgencia de
la creacion de una agencia de desarrollo para
las zonas montafiosas y el establecimiento de
una ley de montafia, como indican los mencio-
nados autores. En este contexto, cabria sefa-
lar que algunos paises han promulgado una ley
especifica relativa a los ambitos de montafia
desde hace tiempo, como es el caso de Francia
que establecié en 1985 la Ley n° 85-30 relativa
al desarrollo y a la proteccion de la montafia
con la que se pretende combinar la exigencia
del desarrollo basado en la valoracion priorita-
ria de los recursos locales y la de la preserva-
cion del medio ambiente, dentro de un mismo
espacio local.

Asi pues, esta Ley que esta inserta en la 16gi-
ca del desarrollo enddgeno (Brogaio, 1997). Lo
mismo se puede decir de la Ley 25/1982, de
30 de junio, de agricultura de montafia espafio-
la e incluso de la Directiva comunitaria 75/286/
CEE de Consejo, de 28 de abril de 1975, sobre
la agricultura de montafa y de determinadas
zonas desfavorecidas, que sirvié de referencia
para la citada normativa espafiola, entre otras.
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2. Area de estudio y metodologia

Hemos elegido la provincia Chefchaouen como
caso de estudio debido a que se consideraba
una de las provincias de Marruecos mas pobres
antes de la puesta en marcha de la INDH. En
efecto, la tasa de pobreza multidimensional, en
2004, llegaba a un 54% en la provincia. Este in-
dicador la situaba como la provincia mas pobre
en la region Tanger-Tetuan —Alhucemas (Fic. 1)
y la segunda a nivel nacional sélo superada por
Chichaoua (58,8%). Ademas, la mayoria de sus
comunas presentaban un Indice de Desarrollo
Humano bajo debido, principalmente, a su ca-
racter rural ya que entre las 28 comunas que for-
man la provincia solo encontramos una urbana
que es la capital Chefchaouen. A estos factores
se debe afiadir que se trata de un territorio mon-
tafoso, por lo que se ha beneficiado de todos
los programas establecidos en el marco de la
INDH que hemos mencionado en la introduc-
cion. Ello permitié que en esta provincia, en el
periodo 2011-2018, se realizaran 700 proyectos
en el marco de esta iniciativa. Un numero que
permite conocer en profundidad esta Iniciativa,
sobre todo cuando se desglosan estos proyec-
tos segun los actores que los han ejecutado.

La provincia de Chefchaouen es una de las
ocho provincias y prefecturas de la regién de
Tanger-Tetuan-Alhucemas, norte de Marruecos
(Fic. 2). Limita al sur con Uezzan y Taounat, al
este con la provincia de Alhucemas, al oeste con

las provincias de Larache y Tetuan y al norte, a
lo largo de 120 km, con el Mar Mediterraneo.

En cuanto al medio fisico, el territorio de la pro-
vincia pertenece a la cadena montafosa del
Rif, de materiales siliceos y calcareos. Varias
cimas en la provincia de Chefchaouen superan
los 2000 metros, como son los casos de Jbel
Lakraa 2159 metros, Jbel Tissouka 2122 me-
tros y Jbel Tizirene 2106 metros. Asimismo,
encontramos algunas llanuras costeras en el
norte de la provincia, concretamente en Jabha,
Kaa Asras y Chmaala. Climaticamente se pue-
den distinguir hasta tres zonas diferentes: una
zona montafosa, caracterizada por poseer un
clima lluvioso y frio en invierno y suave en ve-
rano donde las precipitaciones varian entre 800
y 1400 milimetros anuales, a veces se superan
los 2000; una zona costera semiarida con es-
casas precipitaciones; y una zona sureste con
un clima humedo en invierno y seco en verano.

La superficie de esta provincia es de 3511,3
km2. La comuna urbana Chefchaouen se con-
sidera la comuna mas pequefia de la provincia
con una superficie de 10,4 km?, mientras que la
comuna rural Talambote es la mas grande con
una superficie de 205 km?. La poblacion de la
provincia de Chefchaouen era de 457 432 habi-
tantes, segun datos del Censo Oficial de 2014,
siendo predominantemente rural. Su tasa de ur-
banizacién es muy baja, apenas llega al 12,5%
del total de poblacién.

Comunas

Alhucemas 5 31 36 41,0
Chefchaouen 1 27 28 54

Fahs Anjra 0 7 7 48,4
Larache 2 17 19 34,1
M’dig-Fnideq 3 2 5 15,3
Uezzéan 1 16 17 32,9
Tanger-Assilah 3 9 12 13,6
Tetuan 2 20 22 24,6
Region Tanger-Tetuan-Alhucemas 17 129 146 51,7
Marruecos 221 1282 1503 25,0

FiG. 1/ Division administrativa de la Region Tanger-Tetuan -Alhucemas y tasa de pobreza multidimensional

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la Alta Comisaria de Planificacion (HCP, 2018a y 2018b)
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- Comunas urbana

I:I Comunas de la provincia de Chefchaouen

- Region de Tanger-Tetuan-Alhucemas
- Otras regions del pais

FiG. 2/ Zona de estudio

' Ouaouzggs

Para realizar este trabajo de investigacion ha sido
necesaria la obtencion de informacion relativa a
los miembros de los comités a nivel territorial y
también a los proyectos realizados en el periodo
2011-2018. Dentro de ellos se incluyen: los pro-
yectos operativos que son los realizados que han
entrado o estan listos para entrar en “actividad” y
poder proporcionar el resultado deseado; los pro-
yectos realizados considerados no operativos que
son aquellos que se han llevado a cabo pero no
son aptos para entrar en “actividad”; las acciones
realizadas que son las intervenciones puntuales
que no llegan a ser proyectos y que en su mayoria
son diagnosticos; los proyectos estancados que
son aquellos que tienen dificultades pero no se ha
anulado su realizacion; y los proyectos que estan
en su fase de ejecucion. Esta informacién provie-
ne de la Division de Accién Social (DAS) que des-
empefia el papel de interlocutor y de coordinacion

2 Referido al coste global de los proyectos que incluye la
parte aportada por: 1) los beneficiarios que por ejemplo en
el caso de las Actividades Generadoras de Ingresos (AGI)
debe ser como minimo el 30% del mencionado coste, como
establecen los criterios de financiacion de esta tipologia de
las AGI; 2) los socios de los proyectos (provincia, comuna,
Agencia de la Promocién y el Desarrollo del Norte, etc.); 3)
la subvencion INDH. Cabria sefialar que, debido a la falta de
datos detallados relativos a la aportacién de los socios, este

Fuente: Elaboracién propia

provincial de la accién de desarrollo humano a
nivel local. Ha sido necesario completarla con otra
proveniente de la Alta Comisaria de Planificacion
(HCP por sus siglas en francés), que es el organis-
mo encargado de producir informacion estadistica
en el ambito econémico, demografico y social de
Marruecos. Por su parte, la informacién de carac-
ter cualitativo se ha extraido de los manuales de
procedimiento que nos han permitido una aproxi-
macion a los criterios adoptados tanto para bene-
ficiarse de los programas de la INDH como de la
estructura de los comités de gobernanza creados
en el marco de esta iniciativa.

Esta informacién, cualitativa y cuantitativa,
nos ha posibilitado la creacion de una base
de datos que permite analizar los proyectos,
inversiones totales? y subvencién® segun los
actores, asi como la estructura de los comités

trabajo se centra en el coste global invertido y en la parte de
subvencion procedente de la INDH.

3 Relativo a la subvencién de la INDH, es decir, el dinero
que proviene de la “Cuenta de apoyo de la Iniciativa de
Desarrollo Humano”. Seria oportuno sefalar que los fondos
de esta cuenta provienen del presupuesto general del
Estado, de colectividades territoriales, de los servicios del
Estado a nivel territorial y de la cooperacién internacional.
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segun la tipologia, numero de integrantes y
género. El resultado conseguido a través de
los datos cuantitativos se representa princi-
palmente en tablas y, en menor medida, se
utiliza la representacion grafica y cartografica
generada a través del sistema de informacién
geografica QGIS. Cabria indicar que, la mo-
neda utilizada en los datos relacionados con
los recursos financieros es el dirham, moneda
oficial de Marruecos, cuya equivalencia es de
10,94 dirhams/euro aproximadamente.

Resultados

;Cémo se estructuran los
Comités de Desarrollo Humano en
el marco de la INDH en el territorio
de nuestra zona de estudio?

Como ya se ha mencionado, a nivel de las pro-
vincias se ha creado el Comité Provincial de
Desarrollo Humano (CPDH). Este Comité es un
o6rgano decisorio (Conseil Economique Social
et Environnemental, 2013), presidido por el go-
bernador, compuesto por representantes elec-
tos, representantes de la administracion y de la
sociedad civil. Su estructura en nuestra zona de
estudio refleja una estructura tripartita igualitaria
desde el punto de vista numérico, ya que de los
15 miembros que lo forman cinco representan a
la administracion, cinco a los representantes elec-
tos y cinco a la sociedad civil. Ahora bien, si tene-
mos en cuenta la profesion de cada miembro, que
en gran medida refleja el nivel de estudios de sus
miembros, observamos un desequilibrio notable
entre las tres partes mencionadas.

En efecto, la mayoria de los representantes de
la administraciéon son ingenieros (3 de 5), un
doctor en medicina y un profesor. Esto quiere
decir que todos poseen una formacién superior.
Esto es logico porque representan el sector de
la administracion publica que requiere de crite-
rios especificos para su acceso, entre ellos el
nivel de instruccion. Por su parte, la mayoria de
los electos son comerciantes en el mundo rural
(3 de 5), ademas de un agricultor y un jubila-
do. Sin embargo, el denominador comun entre
los representantes electos y los de la adminis-
tracion es la ausencia total de las mujeres. En
este sentido, es considerable el esfuerzo reali-
zado por Marruecos en el ambito de la igualdad,
tras las reformas constitucionales y normati-
vas realizadas, que han permitido un avance
significativo en la participacion de la mujer en
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el desarrollo (Conseil Economique Social et
Environnemental, 2014). No obstante, debemos
registrar que todavia existen varios escollos que
se deben soslayar (LacHDAs, 2017), entre ellos,
la exclusion de la mujer en el proceso de la
gestion de los asuntos publicos de su territorio,
sobre todo en el medio rural.

Parece que se ha apostado por la sociedad
civil para “compensar” la ausencia total de
la mujer como representante de la adminis-
traciéon y de los electos. La obligacion de la
presencia de la mujer en los 6rganos de la
gobernanza es la Unica explicacioén, sin lugar
a dudas, para que los cinco miembros del
CPDH en nuestra zona de estudio que repre-
sentan a la sociedad civil sean, todas, mu-
jeres. Intentando analizar las caracteristicas
profesionales de estas mujeres nos encontra-
mos ante una paradoja, ya que tres de ellas
no ejercen ningun trabajo. Sin embargo, las
tres son presidentas de cooperativas agrico-
las y asociaciones beneficiadas en el marco
de la INDH como actividades generadoras de
ingresos. De todos modos, ademas de ellas,
encontramos una agricultora y una gerente de
una empresa de construccion.

Ademas de este comité provincial encontramos
ocho comités locales a nivel de las comunas
rurales beneficiadas del programa de la lucha
contra la pobreza en el mundo rural; y en la co-
muna urbana de Chefchaouen, en el marco del
programa de la lucha contra la exclusién en el
mundo urbano.

El analisis de los datos de la Fic. 3 permite ob-
servar que la agricultura es la principal profe-
sién de los miembros de los Comités Locales
de Desarrollo Humano en la provincia de
Chefchaouen (un 17%), siendo todos hombres.

Este dato no es nada sorprendente ya que la
agricultura es la principal actividad en el mundo
rural marroqui, y sobre todo en una provincia
como Chefchaouen en la que la tasa de analfa-
betismo supera el 40%, y los asalariados en el
sector publico y privado apenas representan un
15,8% de la poblacién activa ocupada o en paro
(que habia trabajado segun el censo oficial de
2014. En representacion de los electos encon-
tramos que los agricultores suponen el 29,5%
y si descartamos la representacion de las mu-
jeres esta tasa se duplica llegando al 40,6%.
Ademas, esta situacion casi se repite también
en el caso de la representacion de la sociedad
civil. En efecto, un 21,1 % de ellos son agricul-
tores y, si solo tomamos en consideracion la
representacion de los hombres, esta tasa as-
ciende al 29,4%.
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Total (%)

Profesion
M H

Agricultores 0 13 0 0 0 10 23 17,0
Estudiantes 6 0 0 0 3 3 12 8,9
Directores de escuelas o centros 0 0 1 7 0 0 8 59
Comerciantes 0 6 0 0 0 1 7 52
Profesores 1 0 2 2 0 1 6 44
Enfermeros 0 0 2 4 0 0 6 44
Maestros 0 0 2 3 0 1 6 44
Amas de casa 1 0 0 0 4 0 5 37
Obreros 0 2 0 0 0 3 5 3,7
Desempleados 3 0 0 0 1 3 7 5,2
Administrativos 0 1 0 3 0 0 4 3,0
Ingenieros 0 1 1 1 0 0 3 2,2
Jubilados 1 2 0 0 0 0 3 2,2
Redactores 0 0 0 1 1 2 4 3,0
Técnicos 0 1 0 10 0 0 11 8,1
Aucxiliar técnico 0 1 1 0 0 0 2 1,5
Funcionarios 0 0 0 0 0 2 2 1,5
Médicos 0 0 1 1 0 0 2 1,5
pescadores 0 0 0 0 0 2 2 1,5
Abogados 0 1 0 0 0 0 1 0,7
Agente de inmobiliaria 0 1 0 0 0 0 1 0,7
Agente de seguro 0 1 0 0 0 0 1 0,7
Empleado Agencia ONEEP 0 0 0 1 0 2 3 2,2
animadores 0 0 0 0 1 0 1 0,7
Conductores 0 0 0 0 0 1 1 0,7
Contratistas 0 1 0 0 0 0 1 0,7
Farmacéuticos 0 0 0 0 1 0 1 0,7
Jefe de servicio de pesca maritima 0 0 0 1 0 0 1 0,7
Jefe de servicio de registro 0 1 0 0 0 0 1 0,7
Monitores 0 0 0 0 1 0 1 0,7
Parteras 0 0 1 0 0 0 1 0,7
Soldadores 0 0 0 0 0 1 1 0,7
Supervisor de mezquitas 0 0 0 0 0 1 1 0,7
Vendedores ambulante 0 0 0 0

-------

FiG. 3/ Distribucion de los miembros de los Comités Locales de Desarrollo Humano en la Provincia de Chefchaouen,
segin la profesion, 2015

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos obtenidos de la Divisién de Accién Social (DAS) Chefchaouen
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No cabe duda, que una de las observaciones
mas llamativas es la fuerte presencia de los estu-
diantes en estos Comités Locales de Desarrollo
en el marco de la INDH. Los estudiantes supo-
nen un 8,9% de sus miembros. Pero ain mas
llamativa es la significacion de las estudiantes
en la categoria de electos ya que la mitad de
las mujeres que representan a los electos son
estudiantes. Esto lo podemos interpretar como
uno de los frutos de los avances en la educa-
ciéon en el mundo rural marroqui, en general, y
en nuestra zona de estudio, en particular. Las
escuelas construidas en el mundo rural en las
Ultimas décadas han permitido el “avance” de la
mujer rural en la esfera politica, aunque no a la
altura de las expectativas. De hecho, como se
puede comprobar en el mapa la representacion
de la mujer en los consejos comunales, todavia
esta es “escasa” (Fic. 4).

La tasa mas alta registrada, que no supera el
42,9%, se encuentra en dos comunas rurales,
Bni Ahmed Chagria y Tanaqoub, y en la co-
muna urbana de Chefchaouen donde alcan-
za el 33,3%. Aun mas, en algunas comunas
se constatan unas tasas “ridiculas” llegando a
ser 0 en tres de ellas (Ouaouzgane, Bni Salah
y Derdara). Es verdad que hay claras diferen-
cias en esta representacion de la mujer entre
las comunas de la provincia, pero el denomina-
dor comun entre todas ellas es la ausencia de

mujeres en el cargo de presidente del Consejo
comunal; todos los presidentes son hombres.

Tras la representacion de los estudiantes, se ob-
serva que los técnicos también se encuentran
entre las profesiones mas significativas en estos
comités, ya que conforman un 8,1%. Casi todos
los técnicos son representantes de la adminis-
tracion. Unicamente en un caso se encuentra
que un miembro de los electos es técnico (co-
muna Bni Rzine). Estos técnicos pertenecen a
los servicios descentralizados del Estado, en
gran medida, al sector de agricultura, agua y
bosques. La presencia de estos técnicos refle-
ja, de una manera u otra, los servicios que tiene
cada comuna. Por el contrario, es resefiable
la inexistencia de actores del sector educativo
(maestros, profesores, y directores) a pesar de
que todas las comunas tienen escuelas.

3.2. La distribucién de los proyectos
segln los actores

3.2.1. Actores publicos

Durante el periodo 2011-2018 se han lleva-
do a cabo 700 proyectos en la provincia de
Chefchaouen en el marco de la INDH. Como
se puede comprobar en los datos (Fic. 5), los

. Mujeres

. Hombres

FiG. 4/ La representacion de la mujer en consejos comunales de la provincia de Chefchaouen segiin las elecciones

comunales y regionales de 2015

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las elecciones http://www.elections.ma/
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actores publicos han sido promotores de 285
proyectos, lo que representa el 40,7%, un por-
centaje que indica que se trata del primer actor
en el marco de la INDH. Su peso es aun mayor
en la subvencion recibida. Estas iniciativas re-
tienen mucha mas de la mitad de la subvencion
INDH (un 56,7%). Tal porcentaje significaria,
en gran medida, que la administracién publica
conforma el principal “gestor” del dinero de la
INDH. Si evocamos la representacion de la ad-
ministracion en los comités de la gobernanza
podriamos inferir que “la igualdad” representati-
va se ve compensada por el dominio del sector
publico en la “gestion” de los fondos de la inicia-
tiva. Mas bien, este dato, se puede considerar
como una “encarnacion” sobre el terreno de la
ambigiiedad sefialada por los autores RajeB &
al. (2019) en el sentido de que el Estado, admi-
te sus debilidades en materia de gobernanza y
su incapacidad para responder correctamente a
las necesidades de la poblacién, pero al mismo
tiempo, muestra su omnipresencia, y, quizas se
trata del mismo signo de “vacilacién” en com-
partir el poder por parte de la administracién
registrado en otras experiencias de desarrollo
territorial como el caso espafiol, precisamente
en los programas LEADER y PRODER estudia-
dos por Navarro & CeJupo & MaroTO (2014).

Un analisis mas detallado enfocado a estos ac-
tores publicos, en nuestra zona de estudio, per-
mite “descubrir’ que la provincia se considera el
principal actor ya que la encontramos como pro-
motor en el 58,9% de los proyectos realizados
por la administraciéon publica. Para evitar cual-
quier confusién seria necesario detenerse para
indicar a qué nos referimos a la provincia como
administracion, en la que el gobernador repre-
senta al poder central como establece el articulo
145 de la nueva constitucion marroqui de 2011.
En este contexto, el rol del gobernador ha cono-
cido una evolucion considerable pasando de un
rol tradicional limitado al “aspecto de seguridad”,

CyT

a un rol que incluye otros aspectos, entre ellos
el aspecto de desarrollo socioeconémico como
establece el articulo citado: “Los gobernadores
asisten a los presidentes de las colectividades
territoriales y en especial a los presidentes de
los Consejos regionales en la puesta en practica
de los planes y programas de desarrollo”.

Por otro lado, y como demuestran los datos
(Fie. 5), la inversion total de los proyectos de
la provincia en el marco de la INDH representa
mas de la mitad de las inversiones de las admi-
nistraciones publicas en esta area. En efecto,
sus proyectos han requerido una inversion de
144444301 dirhams lo que supone el 50,6%.
Ademas, llama poderosamente la atencion que
la inversion total de los proyectos de la provin-
cia iguala la subvencién INDH (144473101 dir-
hams), lo que quiere decir que estos proyectos
han sido financiados unicamente por la INDH,
presentando asi una situacién singular en com-
paracion con el resto de los actores.

Si se abunda en los detalles de estos proyectos
de la provincia (Fic. 6) se aprecia que, solo dos
comunas han quedado excluidas (Bni Ahmed
Gharbia y Talambote). Estas comunas rurales
se caracterizan por una tasa de pobreza multi-
dimensional, relativamente elevada, sobre todo
Talambote en la que esta tasa ha llegado, segun
los datos de la HCP basados en el Censo de
Poblacién de 2014, a 22,5%, a saber. Esta tasa
supera la tasa provincial en 3,7 puntos porcen-
tuales (18,8%). Ademas, se consideran entre las
comunas con menos poblacién a nivel provin-
cial ya que Talambote se situa en la posicién 25
(8481 habitantes) y Bni Ahmed Gharbia en la
posicion 15 (12978 habitantes).

Por otro lado, se registra que, desde un punto
de vista numérico, la actuacién de la provincia
a través de los proyectos realizados de la INDH
se ha concentrado, relativamente, en la comu-
na urbana de Chefchaouen, que ha acaparado

Inversion total Subvencion INDH

Actores Abs.
Provincia 168
Agencia para la Promocion y el Desarrollo
del Norte (APDN) 8
Los servicios descentralizados del Estado 109
Total 285

FiG.

%
58,9

2,8
38,2
100,0

en DH (%) en DH (%)
144444301 50,6 144444301 86,4

33754408 1,8 20544408 12,3
107173773 37,6 2127230 1,3
285372482 100,0 167144739 100,0

La administracién piblica como promotor de los proyectos de la INDH, provincia de Chefchaouen, 2011-2018

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos obtenidos de la DAS Chefchaouen
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Comunas

N2 abs (%) En DH (%) En DH (%)
Amtar 5 3,0 51944910 36,0 51944910 36,0
Bab Berred 4 2,4 1659556 1.1 1659556 1.1
Bab Taza 14 8,3 11689670 8,1 11689670 8,1
Bni Ahmed Chagria 4 2,4 1142485 0,8 1142485 0,8
Bni Ahmed Gharbia 0 0,0 0 0,0 0 0,0
Bni Bouzra 3 1,8 1441419 1,0 1441419 1,0
Bni Darkoul 9 53 2052918 1,4 2052918 1,4
Bni Faghloum 7 41 2312496 1,6 2312496 1,6
Bni Mansour 3 1,8 201600 0,1 201600 0,1
Bni Rzine 7 41 1901044 1,3 1901044 1,3
Bni Salah 3 1,8 12201097 8,4 12201097 8,4
Bni Salmane 10 59 1771661 1,2 1771661 1,2
Bni Smih 8 4,7 2126954 1,5 2126954 1,5
Chefchaouen 23 13,6 6824396 4,7 6824396 4,7
Derdara 8 4,7 4273643 3,0 4273643 3,0
Fifi 5 3,0 756706 0,5 756706 0,5
lounane 9 53 2770378 1,9 2770378 1,9
Laghdir 6 3,6 2841038 2,0 2841038 2,0
Mansoura 4 2,4 1201703 0,8 1201703 0,8
Mtioua 10 5,9 1171770 0,8 1171770 0,8
Ouaouzgane 13 77 4361349 3,0 4361349 3,0
Oued Malha 1 0,6 295066 0,2 295066 0,2
Steha 3 1,8 916969 0,6 916969 0,6
Talambote 0 0,0 0 0,0 0 0,0
Tamorot 2 1,2 24551447 17,0 24551447 17,0
Tanaqoub 1 0,6 500000 0,3 500000 0,3
Tassift 3 1,8 1111944 0,8 1111944 0,8
Tizgane 1 0,6 45000 0,0 45000 0,0
Intercomunal 3 1,8 2405882 1,7 2405882 1,7

169 ‘ 100,0 ‘ 144473101 ‘ 100,0 ‘ 144473101 ‘ 100,0

FiG. 6/ La institucién provincial como promotor de los proyectos en el marco de la INDH en la provincia de
Chefchaouen, 2011-2018

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos obtenidos de la DAS Chefchaouen
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un 13,6% de estos proyectos. Asimismo, en
el mundo rural, estas actuaciones llevadas
a cabo por la provincia se han concentrado,
principalmente, en dos comunas; Bab Taza y
Quaouzgane. De hecho, el 8,3% de los pro-
yectos se harealizado en la primeray el 7,7%
en la segunda.

Sin embargo, si se analizan estas actuacio-
nes desde una perspectiva del volumen de
los recursos financieros, se puede observar
que la cantidad de los proyectos no refleja la
realidad de la inversion y subvenciéon INDH.
De hecho, encontramos comunas con un nu-
mero limitado de proyectos y con un volumen
considerable de inversion. Nos referimos, en
particular, a Amtar con solo 5 proyectos (3%),
ha acaparado 51944910 dirhams de la sub-
vencion INDH (36%); y Tamorot con tan solo
dos proyectos (1,2%) se ha beneficiado de un
volumen de 24551447 dirhams (17%).

En lo que se refiere a los ambitos de las ac-
tuaciones, conviene subrayar que existe una
variedad en las intervenciones. Sin embar-
go, se destaca una orientacién hacia la edu-
cacion y el abastecimiento de agua potable.
En efecto, casi un tercio (un 31,9 %) de los
proyectos de la provincia estan vinculados al
sector de la educacion y pretenden el forta-
lecimiento de infraestructuras e instalaciones
educativas sobre todo en el mundo rural para
la reduccion de las desigualdades en la edu-
cacion y la lucha contra el abandono escolar
que representa un verdadero problema. Estas
actuaciones se han llevado a cabo principal-
mente en el marco de dos programas de la
INDH; el programa de la lucha contra la pre-
cariedad y el programa de la rehabilitacion te-
rritorial. Asimismo, encontramos que el sector
de abastecimiento de agua potable representé
el segundo en cuanto la cantidad de proyectos
(26,6 %), lo que reflejaba la orientacién estra-
tégica hacia este sector de gran importancia
no solo en el ambito del desarrollo socioeco-
némico, sino también de seguridad ya que a
pesar de que la provincia de Chefchaouen
conoce precipitaciones que a veces superan
2000 milimetros por afo, el problema del agua
potable en el mundo rural se destaca sobre
todo en los afios de sequias y resulta en con-
flictos y manifestaciones como el caso del afio
2015 (CHAOUEN PREss, 2015; AssaBaH, 2017).

En Marruecos, la descentralizacion y la des-
concentracion ocupan un lugar preponde-
rante como politicas de modernizacion de
la administracion, sobre todo con la lle-
gada de la nueva Constitucion marroqui
(BenaBDELHADI, 2018). En este contexto, los
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servicios descentralizados del Estado a nivel
de la provincia de Chefchaouen se consideran
el segundo actor publico que ha intervenido
a través de los proyectos de la INDH para el
desarrollo territorial de nuestra zona de es-
tudio. De hecho, lo encontramos como pro-
motor en un 38,2% de los proyectos de INDH
como un promotor de caracter publico (Fic. 5).
Precisamente son 109 proyectos en los que
un poco mas de la mitad (50,5%) estan re-
lacionados con la electrificacion, sobre todo
rural. En los datos de la Fic. 5 se observa que
hay una caracteristica muy relevante en cuan-
to a la financiacion de los de los servicios des-
centralizados del Estado. Pues, si la cantidad
de los proyectos de éstos representa el 38,2%
de los proyectos de los actores publicos como
hemos indicado, estos proyectos han requeri-
do una inversion total de 107173773 dirhams,
lo que supone un 37,6% de la inversion total
en los proyectos de los actores publicos, lo
que representa un porcentaje muy similar al
de la cantidad de los proyectos (38,2%). Sin
embargo, se registra una escasez muy llama-
tiva de la subvencién INDH. De hecho, esta
subvencion INDH apenas llega 2127230 dir-
hams que escasamente representa el 2 % de
la inversion total de estos proyectos y el 1,3%
de la subvencion INDH de los proyectos de
los actores publicos. La explicacién de esta
escasa subvencion se encuentra en el tipo del
promotor mismo, esto es que se firmaron con-
venios a nivel central, entre la Coordinacion
Nacional de la INDH (Ministerio del Interior)
y los Servicios Descentralizados del Estado.
En “virtud” de estas convenciones las “sub-
venciones” se han transferido directamente a
estos servicios y no a las Divisiones de Accion
Social (DAS) de las provincias y prefecturas.
De hecho, encontramos que la subvencion
INDH en los proyectos de la electrificacion,
que representan casi la mitad de los proyec-
tos de los Servicios Descentralizados del
Estado, es “nula” o mejor dicho invisible ya
que, examinando los datos de estos proyec-
tos observamos que la Oficina Nacional de la
Electricidad y Agua Potable es el promotor vy fi-
nanciador de estos proyectos. Pareciendo asi
una contradiccién “proyectos de la INDH sin
subvencion INDH”, sin embargo, encontramos
que la DAS de la provincia de Chefchaouen
participa en los comités de estos proyectos, y
ademas se encarga de su seguimiento.

Ademas de la electrificacion, la interven-
cion de los Servicios Descentralizados del
Estado (precisamente Oficina Nacional de
la Electricidad y Agua Potable) otorgé gran
relevancia al sector del agua potable ya que
las actuaciones en este ambito supusieron el

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 997



Estudios

El desarrollo territorial en Marruecos: Iniciativa Nacional para el Desarrollo Humano

en la provincia de Chefchaouen

Mohamed Laghdas & Eugenio Cejudo & Francisco Antonio Navarro

22,0% de los proyectos de estos servicios.
Recordamos que este ambito ha sido también
uno de los mas destacados en los proyectos
de la provincia. Asimismo, las vias de comu-
nicacion tienen una considerable representa-
cion en las actuaciones de este actor publico.
En efecto, el 14,7% de estas actuaciones
estan vinculadas a esta area. Ademas, la ob-
servacion apuntada en cuanto a los proyec-
tos de la electrificacion se repite también en
el caso de los caminos de comunicacién, nos
referimos a la subvencion INDH nula; todos
los proyectos de caminos (construccion, re-
habilitacion de caminos, puentes), que tienen
a la Direccion Provincial de Equipamiento,
Transporte y Logistica como portador de pro-
yecto se han llevado a cabo “sin subvencion
INDH”.

Frente al dominio de la provincia y de los
Servicios Descentralizados del Estado, es
destacable subrayar la limitada actuacion
de la APDN. Su presencia “casi nula” como
promotor de proyectos no llega pasar 8 pro-
yectos, lo que supone solo un 2,8% de los pro-
yectos de actores publicos. Sin embargo, su
porcentaje asciende en cuanto a la inversion
total y subvencién INDH, respectivamente, a
11,8 y 12,3%. Este ascenso, especialmente
de representacién de la subvencion INDH,
a nuestro entender, es resultado logico del
caso indicado; proyectos de los Servicios
Descentralizados del Estado con subvencion
INDH “nula” pero también por la presencia de
proyectos financiados totalmente por la INDH.
Analizando esta escasa actuacion de la APDN
se percibe que aposté por el ambito social,
particularmente la construccion de los centros
polivalentes.

3.2.2. Actores electos

Antes de emprender el analisis relativo a
estos actores, seria conveniente indicar que
se entiende por actores electos a las autorida-
des locales electas, que han llegado al “poder”
a través de elecciones. Se consideran el se-
gundo actor en la actuacion en el marco de la
INDH, a poca distancia de los actores publi-
cos. Como se puede comprobar en el Fic. 7
son 263 proyectos los que han realizado los
actores electos, lo que representa el 37,6 %
del total de los proyectos realizados, es decir
que este porcentaje solo es inferior al de los
actores publicos por 3,3 puntos porcentuales.
Sin embargo, desde un punto de vista finan-
ciero, los datos reflejan una diferencia notable
entre los dos actores. En efecto, los proyec-
tos de los actores electos se han llevado a
cabo con una inversion total de 137756081
dirhams, en la que 100093895 dirhams pro-
vienen de la subvencion INDH. Estas canti-
dades son muy inferiores a los de los actores
publicos.

Por otro lado, los actores electos se desglosan
en dos; las comunas y el Consejo provincial.
Si nos fijamos en los datos (Fic. 7), lo primero
y lo mas impactante que salta a la vista es la
cantidad de iniciativas del Consejo provincial,
que ha realizado 3 proyectos (1,1%), en dos
comunas; la comuna urbana Chefchaouen (1
proyecto) y la comuna rural OQuaouzgane (2
proyectos). La caracteristica interesante de
estos proyectos son los destinarios; jévenes
a través de iniciativas en el ambito de educa-
cion y deporte, de residencias de estudian-
tes y la construccion de un campo de futbol
en Ouaouzgane; y, ancianos a través de la

Inversion total Subvencion INDH

Actores n? abs % en DH (%) en DH (%)
Comunas 260 98,9 132456081 96,2 98293895 98,2
Consejo provincial 3 1,1 5300000 3,8 1800000 1,8
Total 263 100,0 137756081 100,0 100093895 100,0

FiG. 7/ Los electos como promotor de los proyectos de la INDH, provincia de Chefchaouen, 2011-2018

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos obtenidos de la Division de Accién Social (DAS) Chefchaouen
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Fuente: Elaborador propia a partir del célculo propio y datos de la Alta Comisaria de Planificacion (HCP)

construccién de un espacio cultural y educa-
tivo para los antiguos miembros del ejército
de la liberacion en la ciudad de Chefchaouen.
Al contrario de este actor, se observa que las
comunas han tenido el protagonismo en la
realizacion de los proyectos de la INDH en
la provincia de Chefchaouen. Son 263 inicia-
tivas llevadas a cabo por las comunas como
promotor, lo que representa el 98,9% de los
proyectos de los actores electos y mas de un
tercio (37,6%) del total de actuaciones realiza-
das en general. Esta tasa supera incluso a la
representacion de los electos en los comités
de la gobernanza.

Ahora bien, esta tasa debe interpretarse con
cautela, dado que no refleja la realidad de
cada comuna, sino de la provincia en su con-
junto. Analizando los proyectos segun las co-
munas (Fic. 8), la observacion subyacente es
la gran disparidad en la cantidad de proyec-
tos realizados de una comuna a otra. En este
sentido, encontramos la comuna lounane con
46 proyectos realizados por ésta como pro-
motor. Sin embargo, en el lado opuesto se
encuentra a la comuna Steha sin ningun pro-
yecto. En el mundo rural, la pieza clave en
la explicacion de esta enorme disparidad es
el programa de lucha contra la pobreza en el
mundo rural. Como se puede comprobar en
el grafico, las comunas con mayor nimero de
esta tipologia de proyectos son: lounane (46);
Derdara (32); Chefchaouen (23); Fifi (21); Bni
Smih (19); Bni Mansour (18); Bni Rzine (16);
Mtioua (13) y Bni Salmane (10). Se podria
decir que el comun denominador entre estas
comunas, con la excepcion de la comuna ur-
bana Chefchaouen, es la elevada tasa de po-
breza multidimensional.

Esta observacion, ha “remitido” a examinar los
programas de INDH en los que se han be-
neficiado estas comunas. Esto, facilita inferir
un nuevo denominar comun; el programa de
lucha contra la pobreza en el mundo rural, ya
que todas estas comunas rurales se han be-
neficiado en este marco, que se basa en el cri-
terio de pobreza, a saber, en este periodo se
han beneficiado las comunas cuya tasa de po-
breza global es superior a un 14%. Asimismo,
la comuna urbana se ha beneficiado del pro-
grama de la lucha contra la exclusion en el
mundo urbano. Estas comunas son las uni-
cas que han conocido la creacion del Comité
Local de Desarrollo Humano. Las subvencio-
nes INDH en el marco de los dos programas
se otorgan, de manera directa, a este comité
que preside el presidente de estas comunas.

En este contexto cabria sefalar que los elec-
tos comunales desempefian un papel im-
portante en la gestién de asuntos publicos
locales. Cuatro funciones basicas son las
que desempefian: representacion, gestion,
control y mediacién (OCDE, 2017). Asi pues,
otorgar la subvencion INDH de manera direc-
ta al comité que presiden los presidentes de
las comunas lo podriamos considerar como
un reflejo de la funcidon de gestion que hemos
mencionado, pero también como un reforza-
miento del “poder politico” de los presidentes,
ya que la subvencién INDH podria desviarse
de sus objetivos, pasando de pretender lograr
el desarrollo a “buscar votos”. De hecho, si
se registra la presencia de “la dimension po-
litica” en algunos proyectos de las comunas,
un simple calculo nos permite extraer que
alrededor de un 70% de los proyectos rela-
cionados con la construccion y rehabilitacion
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de los campos de futbol en el mundo rural
se han llevado a cabo entre 2013 y 2015.
Intentando interpretar este dato quizas el in-
terrogante mas acertado seria si las eleccio-
nes comunales de 2015 han sido el principal
motivo de esta “relevancia” dada al deporte
mas popular (el futbol) en este corto periodo.
La “instrumentalizacion politica”, quizas es el
motivo del cambio que conoce la presidencia
de los Comités Local de Desarrollo Humano
en la tercera fase de la INDH, ya que se han
excluido los presidentes de las comunas de
la presidencia de estos comités.

Otro asunto que se debia indicar en el analisis
de la intervencion de las comunas en el marco
de la INDH, es la relevante concentracion de
los proyectos en tres sectores. En primer lugar,
las vias de comunicacién, que representa una
cuarta parte (25%) de los proyectos de las co-
munas. Sin embargo, examinando la “localiza-
cién” de los proyectos de las comunas en esta
area se destaca que no todas las comunas
han realizado este tipo de proyectos. Solo 12
comunas han realizado proyectos de vias de
comunicaciéon. No obstante, deberiamos se-
fialar que todas las comunas beneficiadas del
programa de la lucha contra la pobreza en el
mundo rural (8 comunas) y la comuna urbana
beneficiada en el marco del programa de la
lucha contra la exclusion social en el mundo
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urbano, han llevado a cabo esta actuacion.
Esto se puede interpretar como que las co-
munas que han tenido “el poder” de toma de
decision a través de los comités locales de
desarrollo humano han apostado por las vias
de comunicacién como factor determinante en
el desarrollo de sus territorios.

No podemos negar el rol y la relevancia de
los caminos rurales. Sus impactos a nivel so-
cioeconomico son indiscutibles. Sin embar-
go, cuando examinamos los proyectos en
este ambito se observa que ningun proyecto
de las comunas trata la construccion de nue-
vOos caminos, sino la gran mayoria (53,8%) de
los proyectos en esta area abordan la cons-
truccion de puentes, pequefios y medianos,
(Ouvrage d’art), y el resto consiste en la reha-
bilitacién de los caminos ya existentes.

Por tanto, la intervencion en este ambito debia
orientarse a la construccion de nuevos ca-
minos y a asfaltar los caminos en el mundo
rural, ya que como podemos observar en la
Fic. 9 casi la mitad de las comunas rurales
(un 48,1%) tienen una distancia media a la
carretera asfaltada que iguala o supera cinco
kilbmetros, rebasando la distancia media en
cuatro de ellas diez kildbmetros; Bni Mansour,
Bni Smih, Steha y Talmbote. Este dato refleja
la dificultad de comunicacién que “padecen”
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algunos douars, sobre todo en la temporada
de lluvias, lo que repercute negativamente
en el proceso del desarrollo territorial de
estas zonas.

Al analizar los principales sectores de la inter-
vencion de las comunas como promotoras de
proyectos, en segundo lugar, se revela el sec-
tor educativo, que representa un poco menos
de la cuarta parte (23,8%) de las actuaciones
de este actor. En este contexto, se debe su-
brayar la gran consideracion que tienen algu-
nos proyectos de las comunas vinculados a
esta area. Nos referimos, en particular, a los
proyectos de transporte escolar en el mundo
rural, al que se le ha otorgado gran impor-
tancia. De hecho, representan casi la mitad
(45,7%) de las actuaciones de las comu-
nas en este sector. No nos referimos solo a
la cantidad de los proyectos, sino también a
su impacto, sobre todo en la lucha contra el
abandono escolar. En el extremo opuesto, se
aprecia que las comunas no se han implica-
do suficientemente en cuanto a los proyectos
relacionados con las residencias estudiantes,
ya que solo un 9,9% de sus proyectos en el
ambito educativo estan vinculados a tales re-
sidencias.

El sector de salud se sitia en tercer lugar en
las actuaciones de las comunas, pero a mucha
distancia de los dos primeros. De hecho, ape-
nas representa el 11,2% de los proyectos de
las comunas. El analisis de la tipologia de los
proyectos en el ambito de la salud pone de
manifiesto la evidente orientacidon hacia la
compra de ambulancias. Prueba de ello es
que el 41,4 % de estas iniciativas consisten
en la compra de este medio de transporte sa-
nitario. No cabe duda que estos proyectos po-
drian facilitar el acceso de la poblacidn rural a
los equipamientos y a los servicios en materia
de salud y asistencia a mujeres embarazadas
y enfermos. Sin embargo, el mal estado de los
caminos rurales, dificulta la llegada de estas
ambulancias a los pueblos, excluyéndolos asi
del beneficio de estos proyectos.

4 Es cierto que es dificil dar una cifra exacta del niumero
de asociaciones que hay en nuestra zona de estudio, es-
pecialmente de las asociaciones activas, ya que, como
indico el Conseil, Economique, Social et Environnemental
(2016), la falta de datos se considera entre los problemas
que puede encontrar el investigador, debido a ya que, a
menudo, estos no se publican ni se actualizan. Para su-
perar esta dificultad hemos examinado los Planes
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3.2.3. Actores de la sociedad civil

Como primera cuestion a subrayar es que la
sociedad civil ha quedado lejos de las aspira-
ciones en las actuaciones de la INDH. Dos indi-
cadores reflejan la limitada representacion de la
sociedad civil en el “panorama” de la INDH en la
provincia de Chefchaouen. El primero es la can-
tidad de proyectos, que no ha llegado a pasar
de 151, lo que representa solo el 21,6 % de los
proyectos realizados en la zona de nuestro estu-
dio. Esta tasa significa que existe una gran dife-
rencia en cuanto al “reparto” de los proyectos de
la INDH entre las tres “categorias” de actores.
En este sentido, recordamos que las iniciativas
llevadas a cabo por actores publicos represen-
taron un 40,8%, y el de los actores electos un
37,6%, lo que quiere decir que casi duplican a
la sociedad civil. El segundo aspecto es la sub-
vencion INDH de los proyectos de la sociedad
civil. Esta refleja de manera mas clara que la
sociedad civil ha permanecido al “margen” en
la INDH desde esta perspectiva. En efecto, la
subvencién INDH de los 151 proyectos de la
sociedad civil apenas ha llegado a 27370158
dirhams, lo que representa escasamente el
9,3% de la subvencion INDH en los proyectos
en el marco de esta iniciativa.

Por otro lado, a partir de los datos de la Fic. 10
se puede observar el predominio de los pro-
yectos llevados a cabo por asociaciones* en
la categoria de los actores de la sociedad civil.
De hecho, los proyectos de las asociaciones
suponen casi tres cuartos de estos proyectos.
Se trata fundamentalmente de proyectos que
no se enmarcan en las actividades productivas
o actividades generadoras de ingresos como
se han llamado en los manuales de procedi-
mientos de la INDH. Estas actividades solo
representan un 20,3% de los proyectos de las
asociaciones. Esta tasa a nuestro entender se
puede interpretar como que las asociaciones
no solo han quedado al margen, sino incluso
que sus actuaciones no han traido novedades
en el marco de las INDH. En otras palabras,
casi hablamos de una prolongacion de las ac-
tuaciones de los actores electos y publicos.

Comunales de Desarrollo 2011-2016 de todas las comu-
nas de la provincia de Chefchaouen, sin excepcion, lo que
nos ha permitido constatar que en 2010 el numero de
asociaciones en esta provincia eran 538 asociaciones,
que es una cantidad considerable da a nuestro entender.
Sin embargo, se observa una concentraciéon de estas or-
ganizaciones en el mundo urbano ya que el 62,1% de
estas se situa en la ciudad de Chefchaouen.
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Inversion total Subvencion INDH

Actores Abs. %
Asociaciones 113 74,8
Cooperativas 36 23,8
Sociedades privadas 2 13
Total 151 100,0

en DH (%) en DH (%)
38469303 85,2 22681463 82,9
5948051 13,2 4166695 15,2
744224 1,6 522000 1,9
45161578 100,0 27370158 100,0

Sociedad civil como promotor de los proyectos de la INDH en la provincia de Chefchaouen 2011-2018

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos obtenidos de la DAS Chefchaouen

De hecho, si se excluyen las actividades pro-
ductivas, seria dificil extraer los principales
rasgos distintivos en los que se diferencian
los proyectos de las comunas, provincia y
asociaciones, por ejemplo. Ademas, en los
datos de la Fic. 10 se observa que la repre-
sentacién de las asociaciones desde el punto
financiero, es decir en cuanto a la inversion
total y subvencion INDH, aumenta en compa-
racion con la de proyectos en términos abso-
lutos, por lo cual se aumenta la diferencia con
el resto de los actores de la sociedad civil.
En efecto, la inversion total de los proyec-
tos de las asociaciones representa un 85,2%
(38469303 dirhams) y la subvencion INDH
un 82,9% (22681463 dirhams). Asimismo, se
confirmaria aun mas esta reducida apuesta
por las actividades productivas en la cantidad
de recursos financieros que se ha dedicado
a tales actividades productivas. Su inversion
total solo llega a 3525989 dirhams, es decir
solo el 9,2 % de la inversion total de los pro-
yectos de las asociaciones, y su subvencién
INDH que apenas alcanza 2 164 899 dirhams,
y que supone un 9,5% de la subvencién INDH
que han recibido los proyectos de las aso-
ciaciones.

Por otro lado, los datos de la Fic. 10 de-
muestran que las cooperativas representan
el segundo actor de la sociedad civil, pero a
muchisima distancia de las asociaciones. Los
proyectos de las cooperativas escasamente
alcanzan los 36. Esta cantidad en un perio-
do de 8 afos habla por si misma del limi-
tado rol de este actor. Pormenorizando mas
el analisis, en este periodo, que va de 2011
a 2018, solo 16 comunas que han conocido
la realizacién de proyectos de las coopera-
tivas en el marco de la INDH, en términos

5 Es una filial marroqui del grupo francés Suez creado en
1995, que gestiona la distribucién de agua potable y
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relativos significan un 57,1% de las comunas
de la provincia de Chefchaouen. No obstan-
te, estos proyectos se caracterizan por ser
actividades productivas, sin ninguna excep-
cion, la mayoria de ellas (63,9%), vinculadas
a actividades de agricultura y pesca, y refle-
jo del predominio de las actividades tradicio-
nales del mundo rural (agricultura y pesca),
sin diversificacion.

Pero, lo mas destacado en este analisis en
general y no solo en cuanto a los datos de
la Fic. 10 es la “escandalosa” ausencia de
sociedades y auténomos. Su implicacion
en esta iniciativa es practicamente nula en
nuestra zona de estudio. Solo dos proyectos
con promotores privados, los cuales consis-
ten en la compra de transporte (furgoneta)
para jévenes diplomados en la comuna ur-
bana de Chefchaouen. Lo que significa que
no se trata de empresas ya existentes, sino
en realidad, de una “organizacion” de jove-
nes con el fin de beneficiarse de la subven-
cién de la INDH. De acuerdo con BADRANE
(2017), la participacion de los actores priva-
dos es necesaria para alcanzar los nobles
objetivos del desarrollo humano. En este
sentido, los socios de los dos proyectos (jo-
venes diplomados), en nuestra zona de es-
tudio, son los mismos beneficiados de estos
proyectos. Esto quiere decir la ausencia total
de participacion de empresas privadas, como
promotoras, en los proyectos destinados a
otros beneficiarios. Sin embargo, cabria indi-
car que, a nivel nacional se ha registrado, la
participacién del sector privado, en algunos
proyectos. Es necesario mencionar el caso
de LYDECS® en Casablanca, que cred un de-
partamento especifico llamado INDH-Inmae
que significa (INDH desarrollo) en el marco

electricidad, la recogida de aguas residuales y pluviales y el
alumbrado publico.
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del convenio firmado en 2005 entre LYDEC y
la Wilaya de Gran Casablanca y el Ministerio
de Interior.

Conclusion

Este trabajo de investigacién se puede consi-
derar pionero en nuestra zona de estudio. En
este sentido, sefialamos la ausencia total de
evaluacion de los resultados en relacién con
la mejora de la pobreza y la exclusién social
en la provincia de Chefchaouen después de la
puesta en marcha de la INDH. Si se atiende a
los criterios para beneficiarse del programa de
la lucha contra la pobreza en el mundo rural,
que es uno de programas de la INDH, se apre-
cia que se ha basado en la tasa de pobreza;
las comunas rurales beneficiadas en la prime-
ra fase han sido las que cuya poblacion pobre
es igual o supera el 30% de poblacidn total de
cada comunay el 14% en la segunda fase. Sin
embargo, frente a este criterio cuantitativo, se
observa que no se ha determinado un objeti-
vo cuantitativo a conseguir. Conviene sefalar
que en cuanto a los mecanismos de control de
los proyectos de estos programas, un comité
de funcionarios de la DAS, realiza visitas al
terreno, ademas de informes sobre los pro-
yectos. A partir de estos informes, el Comité
de Direccion de la INDH, a nivel central, hace
una evaluacion general y toma decisiones. Es
el caso, por ejemplo, de la decisién de no sub-
vencionar los proyectos de cunicultura debido
al fracaso de estas iniciativas ya que se ob-
servo que los conejos mueren notablemente
en la provincia de Chefchaouen.

No cabe duda que la INDH es un “proyecto
social” que ha cambiado el rumbo de la poli-
tica de desarrollo en Marruecos. Después de
afios de unas politicas que reflejaban el rol
central del Estado como el principal actor que
“decide todo” y “realiza todo”. Y después tam-
bién del evidente fracaso de estas politicas.
Tal cambio, se refleja por su lado en las no-
vedades que trae esta iniciativa. Si en las po-
liticas anteriores no se conocian los criterios
para beneficiarse, con la INDH por lo menos
se han establecido unos criterios socioecono-
micos e incluso geograficos para beneficiarse.
Estos criterios se podrian denominar “meto-
dologia INDH”. Por otro lado, mediante esta
“metodologia” se reconoce el rol que pueden
jugar otros actores, sobre todo de la sociedad
civil. Esta ultima, forma parte de los comités
de gobernanza en el marco de la INDH, y su
representacion iguala la de la administracion
y los electos.
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Ahora bien, si se evoca la estructura de los co-
mités, tanto a nivel estatal como territorial, se
aprecia que los representantes de la sociedad
civil son los Unicos que no presiden ningun
comité. Ademas, frente a la representacion
equitativa en los comités (entre los electos,
administracion y sociedad civil) encontramos
un predominio de los actores publicos y elec-
tos en cuanto a la realizacion de los proyec-
tos y subvenciones en el marco de la INDH.
La abismal distancia registrada entre la so-
ciedad civil y los otros actores, como hemos
visto en el analisis en este ambito, lo pode-
mos interpretar como una continuidad del pro-
tagonismo dado a los actores “clasicos”. De
hecho, si nos fijamos en la estructura de los
comités de gobernanza se revela que todavia
se trata de una “formulacion” jerarquica, sus
componentes son los tres pilares de la socie-
dad (administracion, electos y sociedad civil),
sin embargo, todavia es evidente que la socie-
dad civil aun no se le ha “dado” la “oportuni-
dad” de “decidir’ en el proceso de desarrollo.
En otras palabras, la sociedad civil esta pre-
sente, pero de facto no decide, incluso, en los
comités de gobernanza a nivel territorial, sus
representantes se designan por un afio reno-
vable. Incluso, dejando de lado la cuestion de
la estructura de los comités de gobernanza
y el “posicionamiento” de la sociedad civil, la
participacion en la INDH, tanto en la primera
fase como en la segunda, la podriamos con-
siderar como una participacion “parcial” tanto
en “el formato” como en “el fondo”, por dos ra-
zones. La primera, se trata de los que hemos
registrado en cuanto al posicionamiento de la
sociedad civil dentro de los comités. La se-
gunda, se debe a que los Comités Locales de
Desarrollo Humano, no se han creado a nivel
de todas las comunas, sino solo en las co-
munas que se han beneficiado en el marco
del programa de lucha contra la pobreza en el
mundo rural y del programa de la lucha contra
la exclusién en el mundo urbano. Esto quiere
decir que, en la primera fase, en nuestra zona
de estudio, estos comités se han creado solo
en dos comunas rurales (uno en cada una).
Mientras que en la segunda fase se han crea-
do nuevos comités en seis comunas rurales y
uno en la comuna urbana.

Ahora bien, si se toman estos comités como
“referencia” de “la inclusién” de la sociedad
civil, se puede decir que es cierto que a nivel
local se incluyen en ocho comunas rurales
y un barrio de la comuna urbana, pero sig-
nificaria también que se han “excluido” en el
resto de las comunas. Del mismo modo, si
se considera que los diagnésticos participa-
tivos realizados en el marco de la INDH, son
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el instrumento que permite la participacién de
la poblacion local, por lo menos para “diag-
nosticar” los obstaculos para el desarrollo de
su territorio, se puede decir que se ha exclui-
do a la gran mayoria de la poblacién ya que
estos diagndsticos solo se han realizado en
las ocho comunas rurales y un barrio de la
comuna urbana.

Por otro lado, que no se constata una diver-
sificacién en la tipologia de los proyectos.
De hecho, se cambia el actor, pero sigue el
mismo teldn de fondo, o, en otras palabras, el
mismo proyecto se realiza en una comuna con
un promotor publico y en otra con un promotor
de la sociedad civil. La subvencion de la INDH
debe enfocarse hacia proyectos concebidos
por parte de la sociedad civil y también para
la implementacion de actividades productivas.
Los actores publicos y los electos deberian
cumplir sus roles sin necesidad de subvencién
INDH. Los consejos comunales y provinciales
deberian buscar otras fuentes de financiacion.
Los ayuntamientos en lugar de ser promoto-
res de proyectos de la INDH deberian crear
una division permanente con especialistas en
desarrollo territorial que acompafien a los por-
tadores de proyectos en todas las fases de
su realizacién, tanto en el marco de la INDH
como en otros ambitos.

Como ultimo apunte, es necesario afirmar que
seria imprudente sacar conclusiones genera-
les sobre la implementacién de la “iniciativa
INDH” a nivel nacional, basandose exclusiva-
mente en los resultados de un solo caso de
estudio relacionado con un territorio pequeio
como es la provincia de Chefchaouen. Ahora
bien, tales conclusiones estan claramente jus-
tificadas si se aplican a casos similares, y en
esa escala. Por lo tanto, este tipo de analisis
donde se toma en consideracion a los acto-
res del desarrollo, se puede realizar también
en otros territorios a nivel regional o local.
Asimismo, seria muy interesante realizar otro
estudio, que lo complete, que analice el rol de
la sociedad civil como nuevo actor en esta ini-
ciativa, ademas de un analisis mas detallado
enfocado en cuestiones de género.
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Experiencias “EidusCoruna. Unha cidade contigo’
Lucas Alvarez & Federico Camerin & Ivan Rodriguez & Cristina Fernandez

“EidusCoruna. Unha cidade contigo”: Integrated Sustainable
Urban Development Strategy of A Coruia

Abstract: The Integrated Sustainable Urban Development Strategies (EDUSI) are municipal-fostered
strategic mechanisms for urban transformation carried out in the frame of 2014-2020 European
Regional Development Fund (ERDF). This analysis presents the state of the art of A Coruiia’s EDUSI from
its approval in 2017 until June 2021. A Coruiia constitutes an example of a municipality that is imple-
menting an innovative urban experience in its territory supported by a long trajectory based on the use
of European funding from the late 1980 s onwards.

CREDITOS DE PROYECTO

NOMBRE  EidusCorufia. Unha cidade contigo
LOCALIZACION A Corufia

Estrategia a escala municipal para fomentar acciones de mejora de la movilidad
y conectividad dentro del municipio, fomento de los espacios de relacion y
progreso de la economia local para resolver los retos del envejecimiento y la
exclusion social.

PROMOTOR  AYUNTAMIENTO DE A CORUNA
AUTOR/ AUTORES  AYUNTAMIENTO DE A CORUNA
FECHA DE EJECUCION  2017-2023

FUNCION

SUPERFICIE DE LA ACTUACION 37,83 km?

COSTE (PRESUPUESTO INICIAL

PROPUESTO EN 2017) 52100 000,00 € (18 750 000, 00 € asociados a los Fondos FEDER)

COSTE (PRESUPUESTO TOTAL

EN MAYO 2021) 9061718334 €

ESTADO ACTUAL DE LA INTERVENCION  En curso
CREDITOS DE LAS IMAGENES ~ AYUNTAMIENTO DE A CORUNA

1. Contexto

El ambito de actuacién de la EDUSI “EidusCorufia. Unha cidade contigo” coincide con el limite mu-
nicipal de A Corufia, ciudad ubicada en una peninsula que conforma una de las capitales de provin-
cia de menor superficie de Espafia, una poblacion de 245468 habitantes (2021) y un planeamiento
general vigente revisado y adaptado en 2013'. Su superficie reducida configura, por un lado, una
ciudad densa y compacta (6452,52 hab/km?) y, por el otro, mucha interdependencia con su area me-
tropolitana (AA. VV., 2017). La estrategia se circunscribe exclusivamente al municipio de A Corufia,
enfocandose especialmente en el “76,1% del municipio conformado por suelo urbano-residencial’
(Ayuntamiento de A Corufia, 2017).

La problematica que trata de atajar la EDUSI de A Corufia se centra principalmente en la movilidad
y la conexién del municipio (pequefo, muy denso y peninsular) con el resto de su area funcional.
También identifica otros problemas asociados a la transformacion del modelo econémico y los espa-
cios de relacion y convivencia del municipio, para los cuales cuenta con poco suelo y espacio libre
disponible; el envejecimiento de la poblacion y la exclusion social de ciertos enclaves de la periferia
de la ciudad. En cuanto a los factores de vulnerabilidad, la EDUSI menciona la alta tasa de desem-
pleo joven, especialmente de mujeres; el dificil acceso al mercado laboral de los sectores en riesgo
de exclusion social y el despoblamiento del centro urbano (que conforman buena parte de las areas
estadisticas vulnerables de la ciudad) por las dificultades econdémicas para los jévenes y de accesi-
bilidad para los mayores.

" https://www.coruna.gal/urbanismo/es/planeamiento/planeamiento-vigente/detalle-planteamiento-vigente/ryapogm-2013/conteni-
do/1416449691204
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La estrategia se enmarca en una linea continua de trabajo con Fondos Europeos de Desarrollo
Regional (FEDER) por parte del Ayuntamiento desde el afio 1989, habiéndose ejecutado un monto
total de 69885092,33 € repartidos en seis proyectos (Ayuntamiento de A Corufia, 2021), incluyendo
las convocatorias URBAN y URBANA C, entre otros. Ademas, a lo largo de este periodo también
se han implementado otros proyectos con el Fondo Social Europeo - FSE (6 184 326,83 €) y con los
Fondos de Cohesion europeos (12272000 €).

| SR TKm.

0 0375 075 15 225 3

EIDUS A CORUNA

modelo de sintesis © UrbonSyntaxtob

PRINCIPALES ACCESOS
ALA CIUDAD

/ RONDA METROTOLITANA |

(32 Ronda, viales 18, 17 y 11) g

Exteriores a :'
RONDA METROTOL[TANA 1=
P’

. "\.
.
| |
. /
"
.

interiorady. S8 |7
uon'mumtfdo'roanMA s

.
o

MODALIDAD
.

/ ESTACION INTE‘MDAL

DE SAN CRISTOBAL

il 7

KN

Intercambiador multi-modal
Cuatro Caminos - San Diego

E‘Illlllllll"}= -

-~
ey -
Intercambiadores
multi-modales J
M,

- -~
vy

\

BICICORURIA

Bases BiciCorufia \
» Existentes / BiciCorufia |
A

| VIARIO VERDE PEMONWES‘I‘OA(PGOMIPMUS)

., Corredorverde  Corredorverde  Malla verde Corredor !
territorial | Camino de Santiago
Eaassnmmsan i
A

\
® Prevista / ampliacion BiciCoruila

< L e
1

O

7,

= X
=

SISTEMA DE BARRIOS

=9

\

\ —

=

| Viario principal Viario extructurante  Viario propuesto -
' de acceso metropolitano  interior {Plan MOVE)
FFCC. FRCC. |
Velocidad Alta  Convencional /
: Cusmme=g e . /

W .~ LU =W y ¥ -

FIG. 1/ Imagen del modelo de sintesis de la Estrategia de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado (EDUSI), basado en la
“reconstruccion de la proximidad como valor urbano para el refuerzo de la convivencia en el espacio piblico”>

Fuente: AYUNTAMIENTO DE A CORUNA (2017: 124)

2 La imagen muestra de manera esquematica las mejoras propuestas en accesibilidad a la ciudad, la intermodalidad del trans-
porte, el comercio de proximidad (mercados municipales) y la interconexion entre el sistema de verde y de barrio
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Objetivos

La EDUSI de A Corufia se centra principalmente en tres objetivos (Fic. 1). Primero, la mejora en la
movilidad y la conexion del municipio con el resto de su area funcional metropolitana, favoreciendo el
transporte sostenible para reducir el impacto ambiental y de trafico del vehiculo privado. Segundo, el
fomento del emprendimiento basado en la investigacion, el conocimiento y el comercio de proximidad,
mejorando el entorno de poligonos industriales, los mercados y las ferias de la ciudad, naturalizando,
valorizando y optimizando los espacios libres existentes para reforzar las posibilidades de relacion
y convivencia. Ademas, se busca dar una respuesta al despoblamiento del centro urbano (Pazo &
MoracON, 2018) mediante un “alto nivel de innovacién y empleo”, la calidad de los equipamientos so-
ciales y el respeto al medioambiente. Y, tercero, se propone la mejora de la inclusion socio-laboral y
empleabilidad para los sectores en riesgo de exclusion social y la recuperacién de locales en desuso
para jovenes y colectivos informales, ademas de actuar en ciertos enclaves periféricos en los que
persiste la infravivienda. En la Fic. 2 se detallan las lineas de actuacion planteadas por la EDUSI,
ordenadas en funcién de los Objetivos Tematicos de los Fondos FEDER.

Objetivo Linea de

temitico actuacion Descripcion Presupuesto Financiacion
* LA24 Dotacion infraestructuras y equipamientos para la innovacion 3.500.000 € Otra
g LAZ5 Formacic’)n.y concienciacion para promocion desarrollo de soluciones y 1.750.000 € Otra
proyectos innovadores
S o LA7 Implantacion sistema monitorizacion suministro mediante TIC 1.000.000 € Otra
§ E LA9 Desarrollo y mejora herr. TIC de informacién movilidad sostenible 1.000.000 € FEDER
g g LA10 Desarrollo de herramientas TIC para movilidad turistas 350.000 € FEDER
.g ‘%’ LA20  Monitorizacién energética mediante TIC de barrios de la ciudad. 450.000 € FEDER
E| > LA21  Desarrollo herr. TIC participacion y sensibilizacion ciudadana 350.000€ FEDER
~ 9 500.000 € Otra
5 > LA23 Disefio y definicion Sistema Info. Ciudad /cuadro mando integral 1.000.000 € Otra
¥ LA28 Programas formativos y de asesoria en cultura emprendimiento 1.000.000 € Otra
5 LA29  Espacios para promocion espiritu empresarial en la ciudad 500.000 € Otra
° LA1l Programa promocién movilidad a pie 1.900.000 € FEDER
}3 LA12  Mejora accesibilidad a edificios privados en barrios 3.500.000 € Otra
£ Intercambiadores transporte colectivo bajo el concepto de optimodalidad
g § LALG (autobus, tren de cercasias, barco, bicicle]ta) ° i 6.000.000€ Otra
§ g LA19 Impulso rehabilitacion energética parque de vivienda barrios 5.000.000 € Otra
‘g § LA13 Fomento y ampliacién de caminos escolares intergeneracionales 250.000 € FEDER
g = LA14  Programa de fomento de la movilidad en bicicleta 1.600.000 € FEDER
'T - LA15 Nuevos modelos marquesina para transporte urbano en autobus 250.000 € FEDER
: LA17  Sustitucion luminarias contaminantes, regulacion y sol. luminicas 400.000 € FEDER
° LA18 Dotacién energias renovables en edif. publicos de caracter social 800.000 € FEDER
o o LAl Naturaliz, humaniz. y equipamiento esp. urbanos socialmente clave 2.650.000 € FEDER
E .g LA2 Memoria borde litoral y fluvial: recuperacion de enclaves y cursos 450.000 € FEDER
g',n ;.E § LA3 Restauracion lugares interés turistico, cultural y ambiental barrios 1.350.000 € FEDER
% > E LA4 Creacion huertos urbanos por los distritos de la ciudad 250.000 € FEDER
5|? g I LAS Dotaciones para la mejora del entorno de poligonos industriales 1.000.000 € FEDER
'k_o —g LA6 Plan renovacién red municipal de agua mejora eficiencia y calidad 3.000.000 € Otra
o © LA8 Proyectos de innovacion identificacién amenazas contaminacion 600.000 € Otra
> LA22 Impulso empleabilidad y brecha digital por género via herr. TIC 650.000 € FEDER
;"j LA26 Mapa de espacios de feria de la ciudad y dotacién de los mismos 375.000 € FEDER
g g LA27 Acciones de emodelacién y activacién comercial de los mercados de barrio 2.350.000 € FEDER
2 2 de la ciudad 4,000.000 € Otra
é ,_au' LA30 Medid_a's incIL.usién sociolaboral y empleabilidad para sectores en riesgo de 630.000 € FEDER
5 8 exclusién social
é § LA31  Centro de acogida para personas con dificultades de adaptacion 545.000 € FEDER
s e LA32 Desarrollo del observatorio municipal de igualdad y diversidad 450.000 € FEDER
CT E LA33  Recup. y gestion parque publico locales en desuso para jévenes 500.000 € FEDER
g LA34 Asesoria, orientacién prof., info. laboral e itinerarios int. insercién 2.000.000 € Otra

sociolaboral de jovenes de la ciudad
* OT1 - Potenciar la investigacion, el desarrollo tecnoldgico y la innovacion y OT3 - Mejorar la competitividad de las pequefias y medianas
empresas

Lineas de actuacion planteadas por la Estrategia de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado (EDUSI), ordenadas
por Objetivo Tematico (OT) de los Fondos Europeos de Desarrollo Regional (FEDER) y con el presupuesto planteado

Fuente: Elaboracion propia a partir de AYUNTAMIENTO DE A CORUNA (2017)
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3. Gestion de la estrategia

El Ayuntamiento de A Corufia ha implementado una gestion de la estrategia dirigida politicamente por la
Alcaldia y dividida en dos unidades por debajo de ésta (Ayuntamiento de A Corufia, 2019, Fic. 3):

*+ Unidad de gestion: encargada de aprobar las operaciones; elaborar y entregar el
“Documento que Establece las Condiciones de la Ayuda” (DECA); dar de alta las opera-
ciones y hacer su control y seguimiento y elaborar el Plan de Comunicacion de la EDUSI,
entre otras. Se divide a su vez en tres secciones y una Coordinacion Técnica a cargo de un
técnico con experiencia en proyectos similares y conocimientos sobre la normativa de los
fondos europeos y el desarrollo urbano sostenible. Las tres secciones son:

- Seleccién de operaciones: elabora y publica las convocatorias y selecciona las opera-
ciones y hace el seguimiento y control, asegurando la eficacia y calidad en la implemen-
tacion de las actuaciones y el cumplimiento de la normativa aplicable.

- Econdmico-administrativa: a cargo de los servicios de contratacion, tesoreria y conta-
bilidad, se ocupa de los informes, contrataciones y tramitaciones administrativas nece-
sarias para la gestion, ademas de asegurar/proporcionar la informacién necesaria para
que la seccién de control propia y la Autoridad de Gestién del programa FEDER puedan
hacer el seguimiento pertinente del proceso.

ESTRUCTURA ORGANIZATIVA ENTIDAD DUSI
UNIDAD DE GESTION DUSI UNIDAD DE EJECUCION DUSI

Coordinacién Unidad
de Ejecucion
Direccién UdG DUSI

Concejalia con
Coordinacion
General Municipal

competencias en
materia de Urbanismo

Coordinacién UdG Coordinadores
DusI oT
Jefe de Servico de 1
Alcaldia Comisién
Seguimiento
EDUSI
o
Supervision técnica de
UdG DUSI
Dept. Proyectos f \
Europeos y Estrategia UNIDAD
peosy e ADMINISTRATIVA
UNIDADES

Contratacion

EJECUTORAS (Areas,
Servicios,
departamentos
municipales ejecutores
materiales de
operaciones/acciones)

1 1 1

ECCION
SELECCION DE SECCIO SECCION

ECONOMICO- 2
OPERACIONES
Técnico Superior ADMINISTRATIVA COMUNICACION

de seleccién de Técnico Superior de
operaciones gestion DUSI

Asesoria juridica

Intervencién
Tesoreria

Técnico Superior de
comunicacién

FiG. 3/ Esquema de la estructura administrativa desarrollada durante la ejecucion de la Estrategia de Desarrollo
Urbano Sostenible Integrado (EDUSI)

Fuente: AYUNTAMIENTO DE A CORUNA (2019: 9)
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- Comunicacion: ejecuta el plan de comunicacién garantizando el cumplimiento de los
criterios y normas establecidos en el Manual de Imagen y Comunicacion de la EDUSI
(Ayuntamiento de A Corufia, 2020) y de los indicadores de comunicacion.

» Unidad de ejecucion: integrada por los/as Coordinadores/as de Objetivo Tematico (personas
con puestos de relevancia en la organizacién municipal), las Unidades Ejecutoras (Areas
de Gobierno, Direcciones de Area, Servicios y Departamentos) y la Unidad Administrativa
(Intervencién, Tesoreria, Asesoria Juridica, etc.), esta encargada de coordinar y supervisar
la coherencia de la ejecucion de la estrategia, impulsar su ejecucion material y supervisar
las licitaciones.

En mayo de 2020, se aprueban varias medidas de impulso de la EDUSI, declarando prioridad
absoluta cualquier tramite relacionado con ella, permitiendo tramitar de urgencia los expe-
dientes de contratacion e implementando un Sistema de Medicién de Avance de los trabajos.

La EDUSI, ademas, aprovechd las iniciativas anteriores de participacién ciudadana promovi-
das por el Ayuntamiento para recopilar y analizar las sensibilidades de la ciudadania acerca
de aspectos clave para mejorar la ciudad. Adicionalmente, se creé un Grupo de Accién Urbana
(GAU)3, constituido por diversos agentes sociales de la ciudad, como 6rgano de consulta, par-
ticipacion, coordinacién social y evaluacién de la estrategia a lo largo de toda su ejecucion.

Metodologia y técnicas innovadoras

Desde la aprobacion de la EDUSI en 2017, se trabajé con proyectos o “ideas sin financiacién”
para materializarlos en operaciones viables para los fondos FEDER. Para ello, en coordinacién
con las Unidades Ejecutoras se configuraron las operaciones de manera que el gasto fuera
elegible segun las condiciones de la convocatoria. Mientras tanto, se conformé una estructu-
ra de trabajo estable en el tiempo a fin de poder trasladar la metodologia para la ejecucion
de proyectos europeos al resto del Ayuntamiento, de forma que cualquier proyecto se pueda
alinear y coordinar con esta forma de trabajar, posibilitando su acceso a dicha financiacién.

Esto, ademas de un equipo, requirié de una planificacion, definiendo inversiones y prioridades
de inversion, estableciendo un cuadro de mando para hacer el seguimiento y, configurando un
sistema para medir el grado de avance de la Estrategia.

Algunas técnicas innovadoras fueron:

* EIl Plan de Calidad. Ningun otro Ayuntamiento ha recurrido a este instrumento, gracias al
cual se establecieron tres grupos de trabajo (llamados también “circulos”) que vigilan y
supervisan las actuaciones municipales®.

» EIPlan de Comunicacion, por primera vez para un proyecto europeo, apoyado especialmente
en laweb de la EDUSI. Sus principales caracteristicas son lenguaje sencillo y navegabilidad,
facilitando un acceso a la informacién de forma clara y transparente, publicandose en
ella manuales y guias que permiten su replicabilidad por otros agentes, cumpliendo asi
con una de las principales preocupaciones del equipo gestor, facilitar la transferencia de
buenas practicas y procedimientos con otros municipios que estan desarrollando proyectos
similares, potenciando la colaboracién.

* Una herramienta de ejecucion econémica de la EDUSI basada en “powerB[”, un software
de inteligencia empresarial para elaborar informes econdmicos, facilitando el proceso de
recopilar, administrar, analizar y visualizar los datos.

3 Actas disponibles en https://www.coruna.gal/eidus/es/participacion/gau
4 https://www.coruna.qgal/eidus/es/participacion/gau
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Desde 1989, esta es la primera vez que se cuenta con un equipo de trabajo interno destinado
a la gestiéon de fondos y la EDUSI. Con ello se pretende resolver una carencia de proyectos
anteriores, la mayoria del conocimiento generado se quedaba en manos de consultoras priva-
das. Ahora se trata de invertir esta situacién, manteniendo dentro del Ayuntamiento la mayor
parte del know how y contando con apoyo externo sélo para cuestiones puntuales y con el
“‘compromiso de aprender” del trabajo realizado por externos, incorporandolo a la web para
poder transferir lo aprendido.

La EDUSI es el primer proyecto europeo del Ayuntamiento de A Corufia cuya gestidon ha sido
100% electrénica. El volumen de gastos y la implicacion de buena parte de los servicios mu-
nicipales han facilitado que esta experiencia sea la impulsora del cambio de cultura dentro del
consistorio, aunque ha sido un proceso complejo que ha requerido de muchas reuniones y
aprendizajes para producir un cambio en los procedimientos ya instaurados.

Hay dos mecanismos de coordinacion creados para la EDUSI que han permitido una mejor
coordinacion:

» La Comision de Seguimiento, la conforman el coordinador de las Unidades de Ejecucién
(el concejal de Urbanismo), el director de la Unidad de Gestion (el coordinador general
municipal) y el coordinador de la EDUSI. En ella se toman acuerdos para el avance de las
operaciones que se van “encallando” para darles mayor prioridad y controlar su avance.

» EI Comité Técnico de Impulso, instaurado en 2019 y formado por el concejal en materia
de urbanismo y por cuatro personas coordinadoras por Objetivo Tematico de la Estrategia
(personal de nivel director de area), con un nivel jerarquico suficiente para la interlocucion
con todas las areas municipales. Cada una debe conocer Yy filtrar todos los proyectos rela-
cionados con su objetivo tematico que lleguen de cualquier area municipal, informando de
su compatibilidad o no con la Estrategia®.

5. Objetivos conseguidos y principales resultados

Actualmente, el Ayuntamiento declara que el 100% de las operaciones estan aprobadas. De
estas, segun el mapa de obras publicado en la web de la EDUSI consultado en fecha 21 de
junio de 2022% (Fic. 4 y Fic. 5), hay 14 operaciones ya ejecutadas (varias reurbanizaciones de
calles para la mejora del espacio urbano -Fic. 7-; un observatorio de aves en un parque del li-
toral; la reforma de un mercado municipal; obras de mejora de un pabellén de uso comunitario
-Fic. 6-, playas, caminos escolares y carriles bici, la recuperacion de caminos tradicionales y la
creacion de un Sistema de Informacion de Calidad Ambiental), 15 en ejecucion (reurbanizacio-
nes y modernizacion del viario; obras de mejora de jardines, reforma de otro mercado, cemen-
terio y movilidad lenta; reforma de un centro asociativo; desarrollo y mejora de herramientas
basadas en TIC -Tecnologias de la Informacion y Comunicacién- para optimizar la movilidad y
creacion de un bosque) y 8 en proyecto (relacionadas con accesibilidad, movilidad sostenible
y recuperacion de jardines y espacios comunitarios, principalmente).

5 Actas disponibles en https://www.coruna.gal/eidus/es/impulso/comite-tecnico-de-impulso
8 https://www.coruna.gal/eidus/es/contratacion/mapa-de-obras?argldioma=es
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Objetivo  Linea de

L. B Operacion Presupuesto Estado
temdtico  actuacion

> LA9 Mejora y virtualizacion de la tarjeta Millenium 199.581€  En ejecucion

§ LA9  Portal de la movilidad urbana 163.000€  En ejecucion

ag; 3 LA9 Equipamiento TIC para la movilidad asistida 596.996 €  En proyecto

§ : LA10  Sistema de reserva de entradas on-line y control de aforo 105.270 €  En ejecucion

E ,‘; LA10  Plataforma digital para la informacidn turistica al visitante 218.337€  En proyecto

-% § LA20  Monitorizacion energética mediante TIC de barrios de la ciudad 432.000€  En proyecto

EI S LA21  App ciudadana multiplataforma 160.415€  En ejecucion

":‘ LA21  Sistema de Informacion de Calidad Ambiental 221.947 € Terminada

o LA21  Pantallas LED para el Sistema de Informacion Ambiental 34,700€  En proyecto

@ LA11  Reurbanizacion de la calle Nuestra Sefiora del Rosario 669.254 € Terminada

T LA11  Acceso peatonal al poligono de Pocomaco desde el Birloque 352.557 € Terminada

3 LA11  Urbanizacion de la calle Cortaduria 249.350€  En ejecucion

g LA11  Reurbanizacidn de la calle Victoria Fernandez 215.063 € Terminada

g § LA11  Reurbanizacion tramo final Ramdn Cabanillas 132,430 € Terminada

§ :g LA13  Fomentoy ampliacion de caminos escolares 179.256 € Terminada

g g LA14  Carril bici Mariscal Pardo de Cela 141.665 € Terminada

g LA14  Suministro e instalacion lectores, médulos, estaciones y bicicletas 1.792.030 €  En ejecucion

‘-? LA14  Carril Bici entre glorieta de Elvifia y Avenida de Pablo Picasso 239.380€  En proyecto

: LA15  Marquesina interactiva para el transporte urbano en autobus 240.000 €  En ejecucion

o LA17  Modernizacion del alumbrado en diferentes viales de la ciudad 320.254 € Terminada

-~ LA1 Restauracion del Jardin de San Carlos 310.516 €  En ejecucion

g LA2 Mejora de accesibilidad y uso de las playas de A Corufia 145.176 € Terminada

2 LA2  Observatorio de aves en O Portifio 43.345€  Terminada

% é LA2 Sendero atlantico 25.000 € Terminada

% é LA3 Acondicionamientos varios en el Cementerio de San Amaro 296.611€  En ejecucion

£ E LA3 Mejora del tercer departamento del Cementerio de San Amaro 292.300€  En ejecucion

g" é LA3 Recuperacién de caminos tradicionales 159.584 € Terminada

o % LA3 Creacidn del Bosque de Breogan 195.682 €  En ejecucion

c|L LA3 Mejora del segundo departamento del Cementerio de San Amaro 125.423 €  En proyecto

,ui LA4 Huertas urbanas en el Parque Adolfo Sudrez 293.728€  En ejecucion

° LAS Humanizacién y reurbanizacién de la calle Severo Ochoa 791.900€  En ejecucién
o LA22  Reforma integral edificio para centro civico muni. en O Birloque 797.919€  En proyecto
% f_GU (—g . LA26  Equipamiento para la realizacion de ferias y mercados 334.956 €  En proyecto
5 a ‘g § LA27  Reforma del mercado de Adormideras 1.507.241 € Terminada
°|' é ; '§_ LA27  Reurbanizacion del espacio exterior del mercado de San Agustin 619.520€  En ejecucion
g Tz g LA30  Reforma del centro asociativo Garcia Sabell 622.669€  En ejecucion
B LA33  Reforma pabellén Pz. J. Toubes para espacio juvenil “O Remanso” 359.140 € Terminada

Resumen del estado de avance de las operaciones publicadas en el mapa de obras seiialando la Linea de
Actuacién y Objetivo Tematico al que pertenecen, asi como su Estado

Fuente: Elaboracién propia a partir de Web de la EidusCorufa: https://www.coruna.gal/eidus/es/contratacion/mapa-de-obras)
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FiG. 5/ Captura del mapa interactivo de obras de la “EidusCoruiia. Unha cidade contigo”

Fuente: Web de la EidusCorufia. (https://www.coruna.qgal/eidus/es/contratacion/mapa-de-obras)
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FiG. 6./Fotos del exterior y el interior del nuevo FiG. 7/ Situacion previa y tras la reurbanizacion de la
espacio juvenil O Remanso calle Victoria Fernandez
Fuente: AYUNTAMIENTO DE A CORUNA Fuente: AYUNTAMIENTO DE A CORUNA

6. Conclusiones

Durante el primer afio de la EDUSI (2018) no se puso en marcha casi ninguin proyecto, pero se establecieron
las bases de trabajo y el nuevo modelo de gestion en una larga labor “de gabinete”. Esto permitié configu-
rar el equipo y los procesos, asi como las guias y manuales necesarios para su implementacion, creando
una «base solida de tramitacion de fondos de forma agil y rapida» (HeErnANDEZ & al., 2021) y con muchas
negociaciones con los departamentos transversales (contratacion, asesoria juridica, intervencion, etc.).

Tras la implementacion gradual pero constante de cada proyecto, el reto futuro es doble: por un
lado, implementar esta manera de trabajar para las proximas convocatorias de fondos europeos y
extenderla a todo el gasto de inversiones municipales y, por el otro, mantener esta estructura creada
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ad hoc para la EDUSI para no perder el conocimiento generado y poder facilitar la continuidad en
los proyectos futuros mientras se transfiere hacia otras entidades publicas. Es muy habitual que, al
finalizar estos procesos, se desarmen los equipos y este know how acabe en manos privadas.

La EDUSI esta siendo util en «l/a identificacién de problemas y retos urbanos; la localizacién de
activos, recursos y potencialidades; en el intento de realizar un analisis integrado del area urbana
y metropolitana; en la delimitaciéon de los ambitos de actuacion; en la utilizacion de principios
horizontales y objetivos transversales; en la cultura de cooperacion y colaboracion que puede llegar a
establecerse entre las diferentes areas y servicios municipales y en el inicio metodolégico de traslado
de una estrategia a un presupuesto municipal» (HERNANDEZ & al., 2021).

En cambio, no ha sido tan util (salvo como aprendizaje) en la gestidon de una “estrategia integrada de
desarrollo urbano”, siendo mas bien un conjunto de proyectos destinados a cumplir con el Plan de
Implementacién que la sustenta con fondos europeos mas que una propuesta integrada en si. Esta
no diferenciacién entre la Estrategia y los fondos para financiarla provoca también que muchos pro-
yectos que se han realizado con otros fondos y por tanto quedan fuera del Plan de Implementacion
de la EDUSI, no reflejen ni en la justificacion, ni en sus indicadores de productividad o los informes
sobre el estado de la ejecucion, el verdadero avance de la Estrategia.

A pesar de ello, el Ayuntamiento ha alineado con la EDUSI muchos otros proyectos mas alla del Plan
de Implementacion, financiados por ellos mismos o en conjunto con otras administraciones o fondos
europeos. Asi han logrado financiar casi 97 millones de euros’ en proyectos que encajan con los retos
y diagnéstico realizados por la EDUSI, aunque ésta solo ha cubierto 18,75 millones. La mayoria de
estos proyectos encajan en la estructura propuesta por la Estrategia, por lo que podrian intercam-
biarse con los incluidos en el Plan de Implementacion, formando parte de una estructura coherente
de gestion de fondos e implementacion de proyectos.
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8. Listado de Acronimos/Siglas

DECA Documento que Establece las Condiciones de la Ayuda
EDUSI Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado
FEDER Fondo Europeo de Desarrollo Regional

FSE Fondo Social Europeo

GAU Grupo de Accion Urbana

oT Objetivo Tematico

TIC Tecnologias de Informacién y Comunicacién

7 https://www.coruna.gal/descarga/1453765080873/ResumenEjecutivo_Informe_actuaciones_EidusCoruna_signed_20210604.pdf
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Resumen: Entre el 2016 y 2018 se configuraron los Laboratorios Itinerantes de Urbanismo Tactico (LIUTS) en
Quito, se realizaron 6 ediciones, de las cuales la experiencia en el barrio la “Lucha de los Pobres” es la que
mejor demuestra como las transformaciones espaciales se relacionan con reivindicaciones sociales. La parti-
cipacion y el reconocer las capacidades de los otros son fundamentales en los procesos de justicia espacial,
devolviendo a sus habitantes la confianza civica para apropiarse de su territorio. La academia es un agente
necesario en el proceso, ya que tiene compromisos con la sociedad, y a la vez, es capaz de formar a profesio-
nales conscientes de las necesidades de su contexto y evidenciar las facetas sociales de las profesiones.

Itinerant Tactical Urbanism Laboratories (LIUTS) in the “Lucha
de los Pobres” in Quito,Ecuador

Abstract: Between 2016 and 2018, the Itinerant Tactical Urbanism Laboratories (LIUTS) were set up in Quito;
6 editions were held, of which the experience in the neighborhood “Lucha de los Pobres” is the one that
best demonstrates how social transformations are related with spatial claims. Participation and recognition
of the capacities of others are fundamental in the processes of spatial justice, giving back to its inhabitants
the civic confidence to appropriate their territory. The academy is a necessary agent in the process, since it
has commitments to society, and at the same time, it is capable of training professionals aware of the needs
of their context and highlighting the social facets of the professions.

Correo electrénico: r.riosm@alumnos.upm.es / rsrios@puce.edu.ec ; Numero ORCID: https://orcid.org/0000-0002-9774-2195
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CREDITOS DE PROYECTO

NOMBRE Laboratorios Itinerantes de Urbanismo Tactico. La Lucha de los Pobres.

Ciudad: Quito
LOCALIZACION  Parroquia: La Argelia
Barrio: La Lucha de los Pobres

FUNCION  Recuperacién espacial barrial.

PROMOTORES  LIUTS, UCE, YoutHab, Municipio.

Gabriel Ocampo (Fundacién Tandem)

Daniela Chacon (Fundacién Tandem)

Ana Cristina Benalcazar (YoutHab)

Maria José Freire (Docente UCE)

Sonia Santa Cruz (Gestora Social La Lucha de los Pobres)
Milton Gonzélez (Lider barrial Los Anglicanos)
Estudiantes

Habitantes de los barrios

AUTOR/ AUTORES

FECHA DE EJECUCION 2018 — 2019
SUPERFICIE DE LA ACTUACION 4800 m2 aproximadamente.

COSTE / PRESUPUESTO  Autogestionado por donaciones, sin recursos.

CREDITOS DE LAS IMAGENES ~ Maria José Freire (Docente UCE)

https://view.genial.ly/602d4872a864ec0da3c7cd6f/interactive-image-laboratorio-
itinerante-de-urbanismo-tactico

ENLACE

Contexto

Las intervenciones se realizaron en la ciudad de Quito, capital del Ecuador. Emplazada a pocos kilome-
tros al sur de la linea equinoccial es una de las ciudades mas antiguas de Suramérica, llena de asenta-
mientos ancestrales y rodeada por volcanes activos de la cordillera de los Andes en una altitud promedio
de 2850 m sobre el nivel del mar. La poblaciéon media de 3 millones de habitantes se asienta sobre una
superficie longitudinal que bordea el volcan Pichincha a lo largo de 45 kilémetros de largo por 5 de ancho
aproximadamente. Su situacion geografica sobre valles, quebradas, pantanos y montafias ha generado
una topografia irregular llena de vistas y recorridos que se organizan por un cerro central, el Panecillo,
que divide la ciudad en 4 sectores: norte, centro, sur y valles, como se aprecia en la Fic. 1.

Su configuracion territorial se divide en 32 parroquias urbanas y 33 rurales, las cuales a su vez se
subdividen en barrios con un promedio de 2200 entre regularizados y en proceso'. Como forma
administrativa la ciudad ha agrupado las parroquias y ha propuesto 8 zonas metropolitanas para
descentralizar y promover los procesos participativos. La Lucha de los Pobres es un barrio que se
encuentra al sur de Quito y se caracteriza por ser mas frio y alto que los otros sectores. Posee una
fuerte relacion agricola y concentra a grupos populares, de clase media y de migracién provinciana.
Desde su planificacién se le otorgd al sur el imaginario de ser un barrio obrero, generando una pola-
rizacién en la ciudad, ademas de ser la zona mas poblada y menos atendida.

La Lucha de los Pobres es un barrio que se encuentra rodeado de accidentes geograficos y avenidas que
lo dividen y aislan de la ciudad, pertenece a la Administracion Zonal Eloy Alfaro dentro de la parroquia de
La Argelia, con una poblacién aproximada de 32000 habitantes en el 20182 El territorio posee un tejido
urbano irregular, ya que se ha ido formando por medio de invasiones, lo cual ha provocado que el sector

' Datos obtenidos por ElI Comercio, https://www.elcomercio.com/actualidad/quito/quito-barrios-ordenanza-delimitacion-parro-

quias.html
2 Datos obtenidos en la plataforma del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos del Ecuador (INEC).
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Volcan Pichincha

Volcan llalé

Centro Histérico de Quito

Cerro Panecillo

Barrio la Lucha de los Pobres

FiG. 1/ Mapa de Quito — Intervencion y Referencias

Fuente: Elaboracion propia

se encuentre inacabado, con edificaciones entre 2 y 3 pisos. Tiene una entrada directa por la Av. Pedro
Vicente Maldonado, le atraviesa la Av. Gonzalo Pérez Bustamante, y se limita por la Av. Simén Bolivar, lo
cual divide al barrio en diferentes zonas, como muestra la Fic. 2.

Su crecimiento ha sido acelerado y sin planificacion, lo que ha provocado la escasa infraestructura publica
y de movilidad, con pocas aceras, sin pasos peatonales, y con autobuses que solo transitan por la calle
principal (21 de agosto). Desde el lado social, se configura como un barrio de migrantes, poco consoli-
dado, que requiere de sitios de encuentro que refuercen el sentimiento de comunidad. Existen algunas
pandillas en el sector, por lo tanto, se tienen que realizar mediaciones para trabajar en el sector. Al estar
rodeado de quebradas, su topografia es pronunciada, requiriendo de escalinatas para unificarlo. El lote
de intervencion con los adyacentes permitia realizar todas las acciones propuestas y contagiarlas.

intervencion

< Av.Pedo N 1
> Vicente \\
Maldonado

Av. Gonzalo | sy 1
Icos Pérez
© Bustamante
gl ey
Av. Simén
Bolivar £
J B 77 ¢ Catap - ™ A\
Pehincha § 2 il cae : /
s (AT A

L2 £)

FiG. 2/ Collage mapa la Lucha de los Pobres — zona de intervencion - calles

Fuente: Elaboracion propia
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2. Objetivos

La intervencion en el barrio comienza con la recuperacion simbdlica de la casa barrial, ya que iba a ser demo-
lida para implementar una nueva cancha, dejando de lado, otras necesidades no atendidas de la poblacién,
como la movilidad, la recreacion, y la distraccion. Es el lugar de encuentro de nifios y adultos mayores para
estudiar y trabajar. El conflicto evidencia las desigualdades espaciales a las que se enfrentan los territorios,
y que solo priman algunas necesidades. El encargo fue encomendado desde los gestores sociales a los
LUITS, los cuales se conformaban por representantes del municipio, de la Universidad Central del Ecuador
(UCE), de organismos sociales, y de los habitantes del sector.

Al ingresar en el territorio la propuesta se fortalecié por otras universidades de Quito, como la Universidad
de las Américas y la San Francisco, ademas, de otras instituciones, como la World Wild Fundation® que
en conjunto trabajaron para limpiar la quebrada. Para determinar las intervenciones se promovieron talle-
res participativos, a lo largo de 3 meses, en los cuales se concreté trabajar en 5 frentes: murales, juegos
para nifios, pasos cebras, gradas Iudicas, y limpieza de la quebrada, atendiendo a otras necesidades. Las
4 primeras fueron trabajadas desde arquitectura por la UCE, y la ultima por las escuelas de biologia de
las otras universidades. Los conflictos se plasman en el territorio, convirtiéndolo en un repositorio de las
decisiones politicas implementadas (SeccHi, 2015). Por tal razén, el proyecto con cada accién mostraba un
significado o apoyo; con los murales se evidencia la importancia de las actividades de la casa barrial; con
los juegos el apoyo a los nifios; con los pasos cebras la movilidad de los adultos mayores; con el disefio en
gradas el cambio de percepcion de seguridad; y con la limpieza de la quebrada una muestra de proteccién
a la naturaleza.

El objetivo principal de las intervenciones es mejorar la calidad de vida de los habitantes del sector, aplicando
estrategias de urbanismo tactico para su implementacion. La propuesta nace como respuesta a los retos
planteados por las conferencias de Habitat I, en el 2016, en las que se plantearon las directrices para un
desarrollo urbano sostenible, y plantear la nueva agenda urbana. De la cual se despliegan los Objetivos de
Desarrollo Sostenibles (ODS)* como indicadores para alcanzar dicho fin, siendo la “reduccién de las des-
igualdades” (ODS 10) y “ciudades y comunidades sostenibles” (ODS 11) los que mejor se relacionan con
la propuesta.

FiG. 3/ Intervenciones en escaleras

Fuente: Maria José Freire (2018)

3 Para mas informacién del proyecto visita: https://www.wwf.org.ec/?331031/Ciencia-para-y-con-la-ciudadania-la-apuesta-del-
Cafe-del-Barrio
4 Para mas informacién visita: https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/
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Al ser un proyecto vinculado con la academia tiene una correspondencia con la “educacion de calidad” (ODS
4), relacionandola con la sociedad y aproximandola a las necesidades del contexto; siendo el urbanismo
tactico una estrategia de acercamiento a la comunidad. En la actualidad, la academia usa las metodologias
activas para generar aprendizajes mas profundos y situados. Ademas, de incentivar a los procesos de par-
ticipacion ciudadana y de justicia espacial, recuperando y apropiandose del territorio, como indica la Fic. 3.

3. Estrategias

Las estrategias se pueden colocar en 3 bloques: de intervencion, de educacion, y de disefio. Las
primeras se relacionan con el uso de herramientas participativas para llegar a consensos y poder
reivindicar derechos espaciales en del territorio, como los de los nifios y de los adultos mayores.

Las de educacion se relacionan con el acercamiento a la comunidad para escuchar sus necesidades,
fortaleciendo los saberes de la comunidad, e indicando que las acciones requieren de varias miradas
para ser implementadas, evitando ideas preconcebidas. Ademas, de trabajar con proyectos reales
que requieren ser valorados y gestionados para su concrecion.

Las de disefio estan en la participacion, en el uso de materiales reciclados, y en el prototipado; todas
ellas para poder replicar y escalar las propuestas, es decir, son implementadas con la misma poblacion,
para que se apropien de los procesos y reforzarlos con las cartillas entregadas, ya que se convierten en
fuentes de referencia. De esta manera, la arquitectura se transforma en una herramienta para la apro-
piacion y la reivindicacion espacial, siendo un simbolo de inclusion y no solo de poder econémico (Fic. 4).

FiG. 4/ Juegos reciclados

Fuente: Maria José Frere (2018)
Como elementos tangibles los LIUTS con los estudiantes de la UCE realizaron 5 acciones: pinta-

ron un mural, adecuaron juegos infantiles, implementaron un paso cebra, disefiaron una grada, y
entregaron la cartilla de urbanismo tactico, las cuales se describen a continuacion:
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» El'mural representa la recuperacion de la casa barrial, convirtiéndose en un simbolo del trabajo parti-
cipativo en el territorio; fue pintado de manera conjunta por los estudiantes y los habitantes del barrio.

» Losjuegos infantiles atienden las necesidades de recreacion de otros habitantes, la de los nifios, que
muchas veces son excluidos de los procesos participativos, con su adecuacion se evidencia la impor-
tancia de resolver otras necesidades.

» El paso cebra es una forma de evidenciar la movilidad del peatdn, confrontandolo con el auto de una
manera ludica, ademas, que otorga seguridad al pasar exaltando su uso.

» Lagrada disefiada es una invitacion a que las personas las usen, embelleciéndolas para que las cui-
den y cambien su imaginario de lugares inseguros.

» La cartilla es una recopilacion del trabajo realizado, que contiene el diagndstico, las propuestas, y las
especificaciones técnicas de los elementos realizados, indicando sus dimensiones, materiales, pro-
cesos, y usos. Es entregada al final como evidencia de todo el proceso.

Todas las acciones y la informacion sintetizada sirven para analizarla y replicarlas en otros lugares, con-
virtiendo a los habitantes en custodios de esta y en promotores de nuevas intervenciones en el barrio,
ademas, que promueve la participacion de todos los agentes.

Como estrategias adicionales se potencié el conocimiento de la “minka” y de los procesos de gestion.
La primera, es una palabra quechua, usada para colaborar en un proyecto compartido, lo que fortalece
la identidad de las comunidades andinas y muestra la responsabilidad que cada uno tiene para llegar a
un objetivo en comun. Por otro lado, al evidenciar los procesos, de arquitectura y de gestion, se les otor-
ga un valor instrumental, de aprendizaje, que fomenta la participacion a futuro, el empoderamiento, y la
confianza civica.

“Cada uno de nosotros debemos vernos no solo como arquitectos sino como activistas de la arquitectura dispues-
to a luchar por que dejen de maltratarnos de tal manera, por sacar a la arquitectura de esa indigna marginacion
que es el elitismo, y hacer que se convierta de veras en riqueza de todos.” (GonzALEz GORTAZAR, 2014, p. 273).

Es importante mencionar que la experiencia es el resultado de un trabajo previo dado por el grupo
“YoutHab” que buscaba participar de manera propositiva en el territorio, los cuales se vincularon con las
autoridades locales y académicas para llegar a las propuestas en conjunto. Lo que fomenta los procesos
participativos y a la toma civica por parte de los agentes implicados, acciones necesarias en la region, ya
que existe una gran apatia por el uso y la apropiacion del espacio publico, siendo un reflejo de la excesiva
normativa y que el ciudadano sea solo demandante y no proponente de su territorio.

4. Metodologia

El urbanismo tactico o placemaking posee algunas caracteristicas especiales que se resumen en 3: ser
manejables, poseer recursos limitados, y mitigar algun tipo de problematica social (BernAL, G. & Louisg, D.
& HeLene G., 2018). Para los LIUTS su metodologia se fue decantando con el tiempo y se consolid6 con
las experiencias realizadas. Las primeras tuvieron muchos desatinos como localizaciones distantes y poca
implicacion por parte de los habitantes, ademas, de ser intervenciones puntuales sin mayor articulacion.
Cabe recalcar que 5 de las 6 ediciones se realizaron en lugares autoconstruidos, con poca infraestructura
publica y con caracteristicas informales.

Para obtener la informacién de las intervenciones se realizaron entrevistas a diferentes agentes,
5 en total: Gabriel Ocampo® (Fundacion Tandem), Ana Cristina Benalcazar® (YoutHab), Maria José
Freire” (Profesora UCE), Sonia Santa Cruz® (Gestora de La Lucha de los Pobres) y Milton Gonzalez®
(lider barrial de Los Anglicanos). Todas se realizaron por plataformas virtuales y estan depositadas

5 Para escuchar la entrevista: https:/bit.ly/3gyodAD
5 Para escuchar la entrevista: https:/bit.ly/3ICuUrg
7 Para escuchar la entrevista: https:/bit.ly/3JChAor
8 Para escuchar la entrevista: https:/bit.ly/3tEcenc
9 Para escuchar la entrevista: https:/bit.ly/3574WyC
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en nubes como repositorios de informacién. Ademas, forman parte de un proceso de investigacion
que analiza la Responsabilidad Social Universitaria (RSU) vinculada con el Aprendizaje en Servicio
(ApS) en la formacion arquitectonica en Latinoamérica.

Como sintesis la metodologia de los LIUTS se la puede comprender desde las siguientes acciones:
1. Consolidar un grupo de trabajo interinstitucional.

2. Realizar talleres intergeneracionales y recorridos en el sector.

3. Obtener un diagndstico participativo comunitario con lugares de intervencion.

4. Intervenir en el sector, a manera de “minka” para la construccion y/o realizacion de actividades.
5. Entregar una cartilla con especificaciones técnicas para que el proyecto pueda ser replicado.
6

Cerrar el proyecto con la entrega de los productos (Fic. 5).

CARTILLA DE URBANISMO TACTICO Barrio: La Lu¢

ELEMENTO MATERIALES PROCESO
PASO SEGURO

Necesitamos: * Comenzamos seficlando con
masquin donde serd el poso
2brochas cebro, recténguios de 0.60 x
1 rodilo 2.40.

1 jin de

» | o De:
1 gaién de pinture de color marcar lo forma de la
blanco de alto transito. rayuela de igual manera

1 galén de pinturc de color sefialando con masquin, con

rolo de alto trénsito. los medidos que se indican

1 galén de pintura de color enla figura.

‘amarillo de alto trénsito. * Procedemos g pintar de

1 golén de pintura de color colores cada una de las

awl e aito transito. formas geomeétricas de lo

1 golén de pintura de color rayvela.

verde de alto trénsito. « Luego de pintar la rayvela,
esperamos un flempo para
que pueda secarse un poco
y continuar pintando el resto
del poso cebra.

« De igual manera esperamos
un fiempo para poder
colocar los nGmeros enla
royvela.

« Finaimente retizamos el

-
MoDuLO \:’ L masquin y implamos el sifio.

FiG. 5/ Collage - Cartilla — Intervencién — Paso Cebra

Fuente: Maria José FRrerRe (2018)

Todas las acciones son innovadoras porque representan una guia que valora los procesos participati-
vos e identitarios de la region. Desde el lado académico se refuerza el trabajo social de cada discipli-
na, formando a profesionales conscientes de sus realidades. Desde lo territorial se observa como las
intervenciones son una muestra de apropiacion del espacio, y generan aprendizajes a la comunidad.
Desde lo metodoldgico, se advierte que no es una receta, sino una guia que se transformara segun
el contexto. Ademas, desde lo civil, se rompe con el estigma de la arquitectura elitista, mostrando su
faceta social y para el bien comun (Fic. 6).

“La accién comun hace suya la esperanza, la capacidad creativa y la conviccion de que su responsabilidad
es contribuir al nacimiento de una vida mejor, sin saber como sera esa forma mejor de vida.” (Puic Rovira,
2021, p. 124).
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FiG. 6/ Intervencién parque, muraly juegos infantiles

Fuente: Maria José Freire (2018)

5. Conclusiones

De manera general la experiencia en la “Lucha de los Pobres” se la puede calificar como exito-
sa, ya que sin recursos y por la autogestion se lograron concretar las intervenciones, se pinté el
mural, se adecud el espacio con juegos infantiles, se implementd un paso cebra, se disefi6 en
las gradas, y se entreg6 una cartilla con las especificaciones técnicas. Todas ellas a manera de
semilla y con la esperanza de replicarse en otros lugares del sector. Los Laboratorios dejaron
de realizar sus actividades por motivos de la pandemia y de financiamiento, sin concretar se-
guimientos, ni mantenimientos posteriores. A continuacion, se presentan algunas debilidades,
fortalezas y reflexiones generales encontradas en la experiencia.

Como debilidades se pueden detectar 4:

a. Poco involucramiento de los estudiantes. Se observa que solo cobran fuerza al final de
la experiencia, lo cual les deja fuera del proceso de diagndstico inicial, ademas, de no
poseer una mayor relevancia en temas de gestion y de toma de decisiones, lo que no
les permite fortalecer aprendizajes, y cambiar el imaginario de que la practica es solo un
requerimiento.

b. Falta de seguimiento y mantenimiento. No se han dado por falta de financiamiento y por
la pandemia, sin embargo, también evidencia el poco empoderamiento por parte de los
habitantes. Al realizar la entrevista los lideres barriales se han propuesto trabajar con
asesorias para evitar estos conflictos en intervenciones futuras.

c. Escasos espacios de reflexion. Por incompatibilidad de tiempos entre la academia y la
comunidad se pierden espacios de reflexion inicial, los cuales refuerzan los aprendizajes,
las decisiones tomadas, y los trabajos realizados, planteando soluciones.

d. Reducidas asesorias técnicas. Se han detectado unas pocas relacionadas con el medio
ambiente, sin embargo, se evidencia la necesidad de trabajar con temas de gestion, de
mediacion, y de cuidado socio— ambiental para que exista un mayor empoderamiento
comunitario y un mayor afecto hacia el sector.
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Como fortalezas se han manifestado 4:

a. Se ha valorado lo colaborativo con elementos identitarios como la “minka” lo cual refuerza
los lazos con el territorio y revaloriza los procesos ancestrales realizados en la regién, que
necesitan ser reapropiados.

b. Se han generado acercamientos entre la academia y la sociedad, lo cual ayuda a que
los conocimientos y saberes sean compartidos, lo que permite a la academia acercarse
a la sociedad y aprender de ella. Por otro lado, se forman profesionales conscientes del
contexto.

c. Se ha manifestado un fuerte conocimiento de la desigualdad espacial en el pais. Esto evi-
dencia que las instituciones son conscientes de las problematicas y proponen soluciones
para mitigarlos. Desde lo metodoldgico al trabajar sobre los errores y conflictos nacen
oportunidades de mejora.

d. Se han revalorizado los procesos como herramientas de transformacion social, ya que
durante la experiencia también se obtienen aprendizajes que necesitan ser evidenciados y
recalcados, con la potencialidad de ser usados a futuro.

Las reflexiones generales son en relacion con la RSU y el ApS. Como primer elemento se ve
necesario colocar un propdsito general en el foco universitario para atender a las necesidades
sociales, es decir, plantearse los compromisos socio — ambientales que la institucién posee
con su contexto (VaLLAEys, 2020), tanto los internos como los externos; detectando que los
primeros requieren ser fortalecidos, ya que no hay apoyo presupuestario ni de capacitaciones
en los proyectos realizados. Ademas, que es necesario medir de mejor manera los impactos
obtenidos, siendo una propuesta que nace del proceso de Habitat Ill, lo coherente seria me-
dirlos con los ODS, sin embargo, no se lo ha realizado, sin existir una base inicial de impacto.

Desde el ApS se observa que necesita ser fomentado, si bien el urbanismo tactico es una es-
trategia de relacion con la sociedad, se requieren reforzar los objetivos curriculares y vincular-
los con el servicio, relacién que solo puede ser obtenida por medio de la aplicacion del ApS.
Ademas, se insta a la articulacion disciplinar e institucional con miras a resoluciones locales
con implicaciones planetarias. “Hay que poner el talento al servicio de valores como la justicia,
la igualdad y la fraternidad.” (BaTLLE, 2020, p. 13).

Existe un ultimo punto general, que va en relacién con temas de comunicacién, ya que las bue-
nas practicas sociales no son bien difundidas en la poblacion, se hacen esfuerzos individua-
les, pero requieren de un mayor apoyo institucional y municipal para que la poblaciéon pueda
entender y diferenciar los procesos participativos realizados.

Los Laboratorios Itinerantes son catalogados como una buena experiencia, por fomentar la
transformacion social en los territorios. Sin duda hay aspectos por mejorar tanto en los ciuda-
danos como en las instituciones, sin embargo, se entiende que son las primeras acciones ne-
cesarias para ahondar en una mayor justicia espacial. A pesar de que las intervenciones han
sido vandalizadas, los moradores se encuentran agradecidos, ya que han obtenido herramien-
tas para trabajar de mejor manera en proyectos futuros. Ademas, como recomendacion se ve
necesaria la implementacioén de los laboratorios desde las universidades para que tengan una
mayor continuidad y fomenten, desde la formacion, a la participacién ciudadana y a la mitiga-
cién de las desigualdades socio — ambientales en el territorio.
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1. Introduccion

El mercado de vivienda ha mantenido en el pri-
mer semestre de 2022 la pujanza manifestada
en el afio precedente. Las ventas de viviendas
y las hipotecas destinadas a financiar la compra
de vivienda han presentado crecimientos signi-
ficativos en dicho periodo de tiempo sobre el
afio anterior. La informacién estadistica sobre
el mercado de vivienda sefiala que al final del
primer semestre los indicadores han mostrado
indicios de reduccién del ritmo de crecimiento
registrados en los primeros meses de 2022.
El contexto econdmico general, dominado por
la crisis de precios de los productos energéti-
cos y la guerra de Ucrania, puede afectar a la
evolucion del mercado de vivienda, aunque los
resultados globales de 2022 pueden presentar
aumentos moderados sobre los niveles de 2021.
El aumento de los tipos de interés derivados de
las elevaciones de los tipos del Banco Central
Europeo ejercera una influencia a la baja sobre
las ventas de viviendas y también sobre los pre-
cios de las mismas.

En este trabajo se comenta en el primer aparta-

do la evolucién de la coyuntura econémica ge-
neral, en la que destaca la presencia de una
posible recesion derivada del contexto de ele-
vaciones notables en los precios de la energia 'y
de los mas altos tipos de interés. En el segundo
apartado destaca la presencia de un importante
aumento de los precios de las viviendas, que
han desacelerado su crecimiento en el segundo
trimestre de 2022. El tercer apartado destaca la
evolucion alcista del Euribor a doce meses en
el presente ejercicio, que es el principal indice
de referencia empleado en los préstamos a inte-
rés variable para compra de vivienda. El cuarto
apartado subraya el modesto aumento sufrido
por las viviendas iniciadas en los cinco primeros
meses del afio, afectadas por los importantes
aumentos registrados en los precios de los ma-
teriales de construccion. En el quinto apartado
se destaca el mayor dinamismo registrado por
los indicadores de la rehabilitacion protegida.

2. Riesgos de recesion en la
economia mundial

El Consejo de Gobierno del Banco Central
Europeo (BCE) elevé los tipos de interés en
0,75 puntos porcentuales en su reunion del 8
de septiembre. Con esa elevacion se paso de
aplicar unos tipos de interés acomodaticios a
elevar los niveles para llevar la tasa de inflacion
al 2%, que es el objetivo a medio plazo del BCE.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Mercado de vivienda y coyuntura econémica general

Julio Rodriguez-Lépez

Con la elevacion de tipos se pretende mode-
rar la demanda de la economia, ante la eleva-
da inflacion, cuya tasa interanual ascendio en la
eurozona al 9,1% en el pasado mes de agosto
(RopRriGUEZ LopPEz, 2022).

Segun el BCE la fuerte inflacion se debe sobre
todo a las elevaciones registradas en los precios
de la energia y en los alimentos, asi como a la
presencia de cuellos de botella en la oferta. La
presion de demanda se habria producido en al-
gunos sectores tras la reapertura de la economia,
una vez pasada la recesion que en 2020 provocod
la pandemia de la Covid 19. EI BCE advierte que
podria proceder a nuevas elevaciones de los tipos
de interés si persistiera la elevada inflacion.

En los ultimos diez afios ha destacado la pre-
sencia de una politica monetaria abiertamente
expansiva por parte de los bancos centrales.
Dicha politica ha consistido sobre todo en la
practica prologada de unos tipos de interés a
corto plazo, préximos al nivel del 0%. La politica
en cuestion también ha incluido compras de im-
portantes volumenes de activos de renta fija, en
especial de titulos de deuda publica, asi como
de bonos de empresas y de activos respaldados
por hipotecas (Politica de Alivio Cuantitativo).

Con una politica monetaria ampliamente ex-
pansiva se ha impedido que se produzcan re-
cesiones. Sin embargo, la estabilizacion durante
largo plazo de los tipos de interés a niveles tan
reducidos junto a las fuertes aportaciones de li-
quidez ha tenido asimismo consecuencias ne-
gativas. Ejemplo de esto ultimo son las fuertes
elevaciones registradas en los precios de los ac-
tivos (titulos cotizados en bolsa, precios de los
inmuebles), la continuidad de empresas poco
viables mediante una financiacion crediticia a
tipos muy reducidos y un trato negativo para los
depositantes en los bancos. La politica mone-
taria expansiva ha restado protagonismo a la
politica fiscal.

Puede haber contradiccion entre la elevacion de
los tipos de interés a corto plazo y el manteni-
miento de una elevada cartera de bonos en los
balances de los bancos centrales. El balance
del BCE pas¢ desde un volumen de 2,2 billones
de euros a alcanzar en el verano de 2022 los 8,8
billones de euros. Dicha variacién supuso que
en ocho afos el balance del BCE creciera en
6,6 millones de euros. Si el BCE eleva los tipos
de interés a corto plazo y mantiene las compras
de bonos puede suceder que los tipos de inte-
rés a corto plazo sean mas elevados que los
tipos de interés a largo plazo. Esta situacion se
denomina como una curva invertida de los tipos
de interés, circunstancia que suele tener efectos
negativos sobre la economia.
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Las elevaciones de los tipos de interés, que pue-
den continuar en los proximos meses, pueden fre-
nar el crecimiento de la economia. Pero los mas
altos tipos de interés no afectan a las causas mas
relevantes de la inflacion, entre las que destacan
los mayores precios de la energia. Entre el em-
peoramiento de la relacion de intercambio (se
encarecen las importaciones frente a las exporta-
ciones), que detrae recursos de la economia, y la
politica monetaria restrictiva, en la que los mayo-
res tipos de interés pueden acompafarse de re-
ducciones en las compras de deuda publica por
el BCE, parece asegurada la presencia de una
recesion en la Eurozona, circunstancia que afec-
taria de forma negativa a la economia espafiola.

Los aumentos de los tipos de interés del BCE no
van a resolver la cuestion de los elevados pre-
cios de la energia ni van a mejorar las expecta-
tivas negativas que sobre la economia europea
arroja la persistente guerra de Ucrania, en pleno
corazén de Europa.

La recuperaciéon de 2021 ha dado paso a una
evolucion menos favorable en el segundo tri-
mestre de 2022. Varios shocks han afectado a
una economia ya debilitada por la pandemia,
como son una inflaciéon muy superior a lo espe-
rado, un endurecimiento de las condiciones de
financiacion, el prolongado impacto de la Covid
19 en China y los efectos depresivos derivados
de la guerra de Ucrania (FONDO MONETARIO
INTERNACIONAL, 2022).

El impacto de la guerra de Ucrania esta siendo
superior en Europa, donde destaca la notable
reaccion del BCE al elevar los tipos de interés a
corto plazo con mas intensidad de la inicialmen-
te prevista, a pesar de que mantiene parte de
las lineas de financiacion privilegiada a los ban-
cos. La Eurozona ha sufrido una desaceleracion
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FiG. 1/ Estados Unidos y Eurozona. Crecimiento del
PIB, precios constantes, tasas anuales de variacion,
2018-2023 (prevision)

Fuente: FONDO MONETARIO INTERNACIONAL, julio 2022
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del crecimiento, desde el 5,4% en 2021 hasta
el 2,6% previsto para 2022, evolucidon que se
acentuaria en 2023 (Fic. 1).

El papel de los mas elevados precios de la ener-
gia en la actual evolucion econémica europea
resulta decisivo, puesto que no esta garantiza-
do el suministro de gas natural para el proxi-
mo periodo invernal y los precios de la energia
son mas elevados que los existentes antes de
la pandemia de Covid 19 (Fic. 2).
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FiG. 2/ Precios del petréleo, Mar Norte, délares/barril.
Precios medios anuales, 2013-2022 (prevision)

Fuente: BANCO DE ESPANA

3. La economia espainola mantiene
un crecimiento importante en 2022

La evolucién de la economia espafola indi-
ca que el crecimiento en 2022 puede ser lige-
ramente superior al 4%. En dicha evolucion
destaca la desaceleracién del aumento de la
demanda interna, dentro de la cual el consumo
privado pasaria de crecer un 6% en 2021 a ha-
cerlo en un 2% en 2022. El mayor aumento de
las exportaciones de bienes y servicios, favore-
cido por la importante recuperacion de la activi-
dad turistica en este afo, implica que el sector
exterior realizara una aportacion positiva al cre-
cimiento superior al 1,5% (Fic. 3).

El Instituto Nacional de Estadistica (INE) ha
revisado los datos anuales de la Contabilidad
Nacional para los ultimos tres afios previos a
2022 (Fic. 4). Segun dicha informacion, el des-
censo del Producto Interior Bruto (PIB) en 2021
fue mas elevado (-11,3% frente al -10,8% pre-
visto anteriormente), mientras que el crecimien-
to de 2021 fue superior, alcanzando al 5,5%.
Las previsiones para 2022 y 2023 apuntan a
una desaceleracion del crecimiento que sera el
4,2% en 2022 y resultara mas acusada, el 1,9%,
en 2023.
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FiG. 3/ Economia espaiiola. Producto Interior Bruto (PIB) y componentes. Tasas de variacion anual, 2021-2022

En el primer semestre de 2022 el empleo mantuvo
un perfil expansivo. El total de ocupados segun la
Encuesta de Poblacion Activa aumenté un 4% en
el segundo trimestre de 2022 respecto del mismo
periodo del afio anterior, lo que supuso un aumento
anual de 796.000 ocupados. La tasa de desempleo
en el segundo trimestre de 2022 descendié hasta el
12,6%. La afiliacion a la Seguridad Social aument6
en un 3,6% en agosto de 2022 sobre el mismo mes
de 2021, con datos de fin de mes (Fic. 5).
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FiG. 4/ Espaiia, Producto Interior Bruto (PIB) precios
constantes. Tasas de variacion anual, 2013-2022
(prevision) (%)

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE)
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El indice de precios de consumo crecidé en
agosto de 2022 en un 0,3%, por debajo del
aumento intermensual del mismo mes del
afio anterior. La variacion interanual fue del
10,5% en agosto. La variacion anual de la in-
flacién subyacente fue el 6,4%. La variacion
interanual de los productos energéticos de
consumo fue el 37,4%, lo que implicé una des-
aceleracion respecto de la variacion interanual
del mes precedente (40,2%) (FiG. 6).

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2021 2022 (*)

@=Ocup. EPA @SS

FiG. 5/ Empleo: ocupados segiin la Encuesta de
Poblacion Activa y afiliados a la Seguridad Social.
Tasas de variacion anual (datos a fin de afio), 2013-
2022 (prevision) (%)

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) y
MINISTERIO DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL Y
MIGRACIONES
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FiG. 6/ Tasas interanuales (%) de variacién del indice
de Precios al Consumo. indice general, inflacion
subyacente y productos energéticos, 2020-2022
(prevision)

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE)

En el primer semestre de 2022 la balanza de
pagos de la economia espafiola registré un déficit
de 1230 millones de euros, compensado por un
superavit de 4478 millones de euros en la balanza
de capital. La prevision de déficit publico en 2022
asciende al 5,2% del PIB, por debajo de las pre-
visiones efectuadas al inicio del afio. Todo hace
indicar que en el segundo semestre de 2022 la
economia espafiola registrara una desaceleracion
en el ritmo de crecimiento, en linea con la evolu-
cién prevista para el conjunto de la eurozona.

4. Mercado de vivienda (I). Precios y
alquileres

En los siete primeros meses de 2022 se mantu-
vo un ritmo destacado de ventas y del nUmero de
préstamos hipotecarios (Fic. 7), alcanzandose
unos niveles elevados de dichos indicadores, am-
pliamente superiores a los alcanzados en el afio
anterior a la pandemia. Las iniciaciones de vivien-
das crecieron lentamente hasta el mes de mayo,
posiblemente por los estrangulamientos provoca-
dos por la escasez de mano de obra especializada
y por la lenta recuperacién de los niveles de fabri-
cacion de materiales de construccion.

El indice de precios de vivienda elaborado por el
INE registré una variacion intertrimestral del 1,9%
en el segundo trimestre de 2022, situandose un
8% por encima del mismo periodo del afio prece-
dente (Fic. 8). La variacion interanual fue algo mas
elevada en las viviendas de nueva construccion
(8,8%) que en las viviendas usadas (7,9%).

Por autonomias, los aumentos interanuales
mas acusados fueron los de Baleares (10,9%) y
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FiG. 7/ Mercado de vivienda. Compraventas
registradas, hipotecas sobre vivienda registradas y
viviendas iniciadas (visados de obra nueva). Totales
anuales, 2013-2022 (prevision)

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) y Ministerio
de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana (MITMA)

Andalucia (10,2%), mientras que los mas redu-
cidos fueron los de Castilla-La Mancha (6%) y
Extremadura (5,3%) (Fic. 9). En las zonas con
mayor presencia del turismo tuvieron lugar los
aumentos mas relevantes, mientras que en las
zonas del interior peninsular fueron bastante mas
reducidos los aumentos de precios.

==intertrimestral  e=Interanual

-20
Fi. 8/ indice de precios de la vivienda. Tasas

intertrimestrales e interanuales (%). Series
trimestrales, 2011-2022

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE)

Los ultimos datos disponibles sobre los valo-
res de tasacion publicados por el Ministerio
de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
(MITMA) revelan que en el primer trimestre de
2022 los precios de tasacion mas altos fueron los
de la Comunidad de Madrid (2846,2 euros/m? y
Baleares (2611,1 euros/m?). Los mas reducidos
fueron los de Castilla-La Mancha (913 euros/m?)
y Extremadura (865 euros/m?) (Fic.10). Baleares
volvio a aparecer en este ultimo indicador como la
autonomia con mayores elevaciones interanuales
de precios (10,5% en el primer trimestre).
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FiG. 9/ Precios de las viviendas. Tasas de variacién interanual (%) del indice de precios de vivienda en el segundo
trimestre de 2022, Espafia y Comunidades Auténomas (CC. AA.)

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE)
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Fic.10/ Valores de tasacion de las viviendas, euros/m?, Espaia y CC. AA. Primer trimestre de 2022
Fuente: MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA
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FiG.11/ Alquileres de viviendas, euros/m*-mes. Serie mensual 2018-22

Fuente: |dealista.com
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FiG. 12/ Alquileres de viviendas. Tasas de variacion interanual en agosto de 2022 (%). Espaiiay CC. AA.

Fuente: |dealista.com
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La informacion de Idealista.com sobre los alquileres
revela que en los ocho primeros meses de 2022 se
ha mantenido un perfil de aumento moderado de
los mismos dentro de este afio. Los alquileres pre-
sentaron en agosto un nivel medio de 11,3 euros/
m?2-mes. Dicho nivel de alquileres supone una va-
riacion interanual del 6,4%, lo que implica un creci-
miento superior al de 2021 (-4,5%) (Fic.11).

Las variaciones interanuales mas acusadas fueron
las de Baleares (17,4%) y Comunidad Valenciana
(15,6%). De nuevo aparecen las autonomias del
interior con los menores crecimientos, como es
el caso de Castilla y Ledn (3,4%) y Extremadura
(2,5%) (Fic. 12). Los alquileres han vuelto a cre-
cer conforme lo hacia la economia espafiola tras
la pandemia.

5. Mercado de vivienda (Il).
Demanda y condiciones de
financiacion

El retorno a niveles normales de compra-
ventas tras la pandemia, las excepciona-
les condiciones de financiacion crediticia, la

consideracion creciente de la vivienda como
un activo financiero (CABRe Romans, 2022)
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explican el fuerte empuje de la demanda de
vivienda en 2021-22.

Tras permanecer situado en valores negativos en el
periodo 2016-2021, el Euribor a doce meses ha re-
gistrado un importante aumento entre los meses de
mayo y agosto de 2022. Dicha evolucion es, sobre
todo, consecuencia de las dos elevaciones de los
tipos de interés efectuadas por el BCE en el trans-
curso de 2022, que habian sido precedidas por in-
crementos de mayor alcance por parte del Banco
de la Reserva Federal de Estados Unidos.

Desde un nivel mensual del -0,237% en abril,
el Euribor a doce meses ha ascendido hasta
el nivel de 1,249% en agosto de 2022. Dichas
elevaciones del Euribor han persistido a lo
largo de septiembre, aproximandose en este
mes el nivel medio al 2% (Fic. 13).

Los tipos de interés de los préstamos a com-
prador de vivienda han crecido durante 2022,
pero a menor ritmo que el Euribor, situandose
en el 2,2% en agosto. Dicha evolucion impli-
ca que la diferencia entre el tipo de interés
practicado en los prestamos citados y el in-
dice de referencia ha retrocedido de forma
clara a lo largo de los ocho primeros meses
de 2022 (Fic.14).

Series2

FiG. 13/ Tipos de interés de los préstamos a comprador de vivienda y Euribor a doce meses. Datos mensuales,

2020-2022 (%)
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Fic.14/ Diferenciales entre los tipos de interés y el indice de referencia, préstamos a comprador de vivienda. Serie

mensual, 2013-2022 (%)
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FIG. 15/ Créditos a comprador de vivienda. Totales
anuales y créditos no renegociados, 2013-2022
(prevision). Millones de euros

Fuente: BANCO DE ESPANA

De la informacién aportada por el INE sobre las
nuevas hipotecas registradas sobre viviendas
se deriva que en el periodo enero-junio de 2022
la proporcion de hipotecas a tipo fijo ha crecido
desde el 62,8% en 2021 al 73% en el primer se-
mestre de 2022. En junio de 2022 el tipo medio
de los préstamos hipotecarios registrados con
garantia de vivienda ascendio al 2,47%. En los
préstamos a tipo fijo el tipo medio en dicho mes
fue el 2,64%, mientras que el tipo de salida para
las hipotecas a interés variable fue el 2,06%.

Los nuevos créditos destinados a la com-
pra de vivienda aumentaron en un 13% en el

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA

Fuente: BANCO DE ESPANA

periodo de enero-julio de 2022 respecto del
mismo periodo del afio anterior. Los créditos
no renegociados, aumentaron en un 14,8% en
el mismo periodo, alcanzando los volumenes
anuales mas elevados desde 2010 (Fic. 15).

El saldo vivo de los créditos a comprador au-
menté en el primer trimestre de 2022 en un
1,4%, mientras que persistié el descenso del
saldo vivo de los créditos a la promocioén y cons-
truccion de viviendas. Esto ultimo puede implicar
que una parte importante de las promociones de
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FiG.16/ Financiacion inmobiliaria. Tasas de variacién
interanual del crédito a la promocion y construccién, y
a la compra y rehabilitacion. Datos a fin de afio. 2017-
2022 (prevision)

Fuente: BANCO DE ESPANA
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nuevas viviendas dispone de financiacion proce-
dente de los fondos de inversion y que también
el volumen de autofinanciacion por los promoto-
res es bastante mas elevado que en etapas de
auge inmobiliario previas (Fic.16).

En el primer semestre de 2022 las compraven-
tas registradas de viviendas aumentaron en un
23,1% sobre el mismo periodo de 2021. El cre-
cimiento fue ampliamente superior en las ven-
tas de viviendas usadas (26,2%) que en las de
viviendas nuevas (11%) (Fic. 17). Las cifras de
compraventas de viviendas se estabilizaron en
el segundo trimestre de 2022.
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FiG. 17/ Compraventas registradas de viviendas. Total,
nuevas y usadas. Datos anuales, 013-2022 (prevision)

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE)

Segun la Estadistica Registral Inmobiliaria los ma-
yores aumentos de las ventas en la primera mitad
de 2022 tuvieron lugar en las CC. AA. de Baleares
(66,3%), Canarias (46,8%), Comunidad Valenciana
(38,7%) y Andalucia (35,5%). Esta informacion con-
firma que los mayores incrementos en las ventas
de viviendas han tenido lugar en 2021-22 en las
zonas turisticas, en las que el ritmo de venta de las
viviendas préximas al mar ha sido elevado.

La informacion procedente del Centro
Estadistico del Notariado sefala que las com-
praventas de viviendas intervenidas por los no-
tarios aumentaron en un 13,3% en el periodo
enero-julio. Los datos estadisticos disponibles
ponen de manifiesto que las ventas de viviendas
y los nuevos préstamos hipotecarios formaliza-
dos han presentado indicios de pérdida de fuer-
za desde el final del segundo trimestre de 2022.

6. Mercados de vivienda (llI).
La nueva oferta

El numero de viviendas iniciadas, estimado a par-
tir de los visados de direccion de obra nueva de
los Colegios de Arquitectos Técnicos, crecié en un
1,5% en los cinco primeros meses de 2022. Esta
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evolucién supuso una fuerte desaceleracion res-
pecto del crecimiento del 26,6% alcanzado en el
afo anterior. El débil aumento implica un volumen
de viviendas iniciadas de 110000 en 2022. Los vi-
sados para rehabilitacion de viviendas retrocedie-
ron en un 13,5% en el periodo citado (Fic. 18).
Llama la atencién el débil aumento de la nueva
oferta de viviendas en un contexto de fuerte de-
manda. Las viviendas terminadas descendieron
en 2022 en un 6,6%.
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Fic. 18/ Viviendas iniciadas (visados de obra nueva) y
rehabilitacion (visados). Totales anuales, 2012-2022
(prevision)
Fuente: MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y
AGENDA URBANA

En junio de 2022 el aumento interanual del coste
de los materiales de construccion fue el 19%,
mientras que los costes de la mano de obra
habian descendido en un -2,4% en el mismo
periodo, segun la informacion publicada por el
MITMA en el apartado de indices de costes del
sector de la construccion. En el conjunto de la
edificacion el aumento de costes fue del 13,4%
en el primer semestre de 2022. El importante
aumento de los costes de la construccion resi-
dencial no ha favorecido un mayor crecimiento
de las viviendas iniciadas en 2022.

EI'INE ha publicado en septiembre de 2022 la serie
revisada de Contabilidad Nacional anual. Segun
dicha actualizacién de las estimaciones de los gran-
des agregados macroeconomicos, la inversion en
vivienda, a precios constantes, que mide la evolu-
cion de la obra ejecutada, habria aumentado entre
2021y 2019 a un ritmo medio anual del 5,6%. Esta
evolucion resulto frenada abruptamente por la pan-
demia de Covid en 2020, afio en el cual la magnitud
analizada retrocedié en un 11,4%. En 2021 persis-
ti6 el descenso, aunque resultd menos acusado
que en el afio anterior (-4,8%).

En 2022 los datos trimestrales de Contabilidad
Nacional indican que el crecimiento de la inver-
sion en vivienda puede situarse en torno al 2%
(Fic. 19). Tras la crisis del subsector inmobiliario,
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15 lugar retrocesos en los datos mensuales (FiG.
20), por lo que la variacion interanual del perio-
do enero-agosto ha sido solo el 0,2%.

7. Politica estatal de vivienda

2013, 2016 2017 2018 2019 2020 022 (*)

En el primer semestre de 2022 las ventas de
viviendas protegidas crecieron en un 9,7%
sobre el mismo periodo del afio anterior. Ello
implica una prevision de ventas de dicho
s tipo de viviendas de alrededor de 50000 en
2022, lo que supone el 7,3% de las ventas
totales previstas de viviendas en este ejerci-
cio (Fic. 21). Desde una proporcion del 13,3%

FiG. 19/ Inversién en vivienda, precios constantes.
Tasas de variacién anual, 2013-2022 (prevision)

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE)
60.000
ligada a la restriccion crediticia posterior a 2007,

el peso de la inversion en vivienda en el PIB 50.000
habia descendido hasta un 3,9% en 2013. Esta
proporcion se recupero en los afos siguientes, 40.000

alcanzando el 5,9% en 2020. La previsién para

2022 es que dicha proporcion ascienda al 5,5%. 30000

La evolucién del consumo aparente de cemento 20000

aproxima la marcha del conjunto del sector de
la construccion. Al retroceso de dicha magnitud
en 2020 en un 8,8%, como consecuencia de la o

paralizacién de obras que pI'OVOCé la pandemia, 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 (*)
sucedi6 una intensa recuperacion en 2021, afo FiG. 21/ Compraventas de Viviendas de Proteccion

e.n, el que el consumo aparente.de.,cemento C.r,e_ Oficial. Nimero de viviendas. Totales anuales, 2013-
ci6 en un 11,6%. En 2022 persistio la evolucion 2022 (prevision)

creciente durante el primer semestre, pero en
los meses de julio y agosto de 2022 han tenido

10.000

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE)
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FiG. 20/ Consumo aparente de cemento, miles de toneladas. Datos mensuales, 2020-22

Fuente: BANCO DE ESPANA
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alcanzada en 2011, las ventas de viviendas
protegidas han perdido peso cada afio dentro
del mercado de vivienda.

Para 2022 solo se dispone de datos hasta
marzo del numero de calificaciones provisio-
nales y definitivas de viviendas protegidas. En
el primer trimestre de 2022 las calificaciones
provisionales disminuyeron en un 2,7% res-
pecto del mismo periodo de 2021, mientras
que las calificaciones definitivas retrocedie-
ron en un 11,5% durante el mismo periodo
de tiempo (Fic. 22). Las cifras absolutas de
calificaciones definitivas previstas para 2022
ascienden a 8800 viviendas, alrededor del
10,8% de la prevision del total de viviendas
terminadas en este ejercicio.
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FiG. 22/ Viviendas protegidas. Calificaciones

provisionales y definitivas (planes estatales mas
autondmicos). Totales anuales, 2013-2022 (prevision)

Fuente: MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y
AGENDA URBANA

En cuanto a la rehabilitacién protegida, en
2021 las solicitudes realizadas ascendieron a
105295 viviendas y las aprobaciones de reha-
bilitacién fueron 57646. En el primer trimes-
tre de 2022 ambas magnitudes, solicitudes y
aprobaciones de rehabilitacion protegida han
registrado retrocesos importantes. El caracter
irregular de las correspondientes series esta-
disticas obliga a relativizar el alcance de los
primeros datos disponibles sobre la rehabilita-
cion protegida en 2022 (Fic. 23).

En todo caso los niveles alcanzados por los in-
dicadores de la rehabilitacién protegida en 2021
fueron sustancialmente mas elevados que los
correspondientes a afios precedentes. Ello im-
plica que las importantes ayudas previstas para
la rehabilitacion con recursos procedentes de
los fondos europeos estan teniendo una inciden-
cia favorable sobre dicha variable.

En cuanto a los lanzamientos judiciales, los datos
disponibles para el primer trimestre de 2022
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Fic. 23/ Rehabilitacion protegida de viviendas.
Solicitudes y Aprobaciones. Totales anuales, 2018-
2022 (prevision)

Fuente: MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y
AGENDA URBANA

indican que en dicho periodo hubo un aumento del
1% sobre el mismo periodo de 2021. Los lanza-
mientos derivados de los procedimientos de eje-
cucion hipotecaria crecieron en un 8,1%, mientras
que los derivados del impago de alquileres dismi-
nuyeron en un 3,1% en el periodo citado (Fic. 24).
Las cifras absolutas previstas para 2022 estan por
debajo de los niveles alcanzados por los lanza-
mientos en 2019.
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‘ammTotal Por PEH ~ essPor LAU  e=sQOtros
FiG. 24/ Lanzamientos judiciales. Total, por
ejecuciones hipotecarias, incumplimiento de la Ley de
Arrendamientos Urbanos (LAU) y otros. Totales
anuales, 2013-2022 (prevision)

Fuente: CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
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Todos los libros resefiados estan catalogados y disponibles para consulta en la Biblioteca General
del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana:

https://wwwfomentogobes/\WWebOpaclnternet/abnetclexe/

LA GESTION DE LA VIVIENDA
SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Niiria Lambea Llop

La gestion de la vivienda social en clave europea

Nuria Lameea LLop; Tirant lo Blanch, Valencia; 2022;
0 st tapa blanda: 20 x 14 cm; 565 pp.; 55 €; ISBN papel

- 9788413976181 e ISBN Ebook 9788413976198

La finalidad del libro es responder a la necesidad existente en Espafia (y aun sin resolver) de disponer
de un marco legal comun y funcional para los proveedores y gestores de vivienda social, disefiando
y proponiendo este marco legal que permita estructurar y mejorar la eficiencia de un sector atomiza-
do y desestructurado. Para ello, en la obra se realiza un analisis exhaustivo no solo de los modelos
de gestidn de vivienda social en Espafa, sino también de modelos de gestidon en ambito comparado;
concretamente, el modelo de housing association inglés y el de woningcorporatie neerlandés.

El libro se estructura en cinco capitulos. En el primero, podra el lector esclarecer términos como el de
la “vivienda social”, la “vivienda asequible” o la “gestion de vivienda social”. En el segundo, se lleva a
cabo el estudio exhaustivo de modelos comparados destacados a nivel internacional y escogidos por
su capacidad de gestionar grandes parques de vivienda social y por su larga trayectoria haciéndolo.
Estos son el modelo de housing association inglés y el de woningcorporatie neerlandés (modelos de
gestioén privada sin animo de lucro), de los que estudiamos no solo su marco legal, sino también su
trayectoria en el sector y su modelo de gobernanza. El tercer capitulo permite al lector conocer todos
los modelos de gestion de vivienda social en Espafia e indagar tanto en aspectos y practicas consi-
deradas exitosas como en las deficiencias e insuficiencias legales del sector. Culminando la obra, el
cuarto capitulo (concluyendo el quinto con unas reflexiones finales) nos recoge y clasifica las buenas
practicas detectadas en los modelos estudiados para posteriormente servir de guia para el plantea-
miento de un modelo de provisidn y gestidon de vivienda social funcional para Espaia.

Este libro puede ser de interés tanto para el ambito académico como para las entidades y profesiona-
les que trabajan en el sector de la vivienda y, mas concretamente, de la vivienda social. Sobre todo,
para aquellas entidades que, siendo publicas o privadas, con o sin animo de lucro, gestionen vivien-
da social en Espafia. Ademas, también es de especial interés para los poderes publicos, puesto que
encuentran una propuesta de marco legal que puede servir de base para regular todas las entidades
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que proveen y gestionan vivienda en Espana. Finalmente, puede ser de interés para el publico en
general, para aquellos que quieran aprender y profundizar en el campo de las politicas de vivienda
y la vivienda social, tanto a nivel espafiol como a nivel europeo.

indice de contenidos:

» Abreviaturas

» Agradecimientos

* Proélogo

* Introduccion

« Capitulo I. 4 Qué es una vivienda social?

» Capitulo Il. Modelos comparados. Los Paises Bajos e Inglaterra.
» Capitulo Ill. El sistema de gestion de vivienda social en Espafia.

» Capitulo IV. Buenas practicas comparadas en la gestiéon de la vivienda social. Un nuevo marco de
la gestion de vivienda social en Espania.

» Conclusiones.
« Bibliografia.
* Anexo.

Nuria LamBea LLop es doctora cum laude en Derecho con mencién internacional y Premio extraor-
dinario (2020), Master en Derecho de la empresa y de la contratacion (2014, mejor expediente aca-
démico) y licenciada en Derecho (2013), los tres por la Universidad Rovira i Virgili. Actualmente es
investigadora postdoctoral en la Catedra UNESCO de Vivienda de la Universidad Rovira i Virgili y
docente en estudios de Grado, Master y Postgrado de la misma universidad. Este libro, que forma
parte de la Coleccién Derecho de la vivienda de la editorial Tirant lo Blanch, es el resultado de su tesis
doctoral, para el que obtuvo una Beca FI-DGR 2016 de la Agéncia de Gestio d’Ajuts Universitaris i
de Recerca (AGAUR), y también de un Proyecto financiado por la Escola d’Administracié Publica de
Catalunya (EAPC).

Subdireccion General de Politicas Urbanas
MITMA

Construyendo con recursos escasos: contra el
hambre de vivienda en Africa

Julidn SaLas SerrANO; Ministerio de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana, en colaboraciéon con
el Instituto Eduardo Torroja e ICHaB-UPM, Madrid;
2022; 625 pp. il., fot., map.; tapa blanda: 24 x 16 cm

El nuevo libro que nos presenta el ingeniero y profe-
sor Julidn SaLas traslada al escenario del continente

africano el mismo tema que traté en uno anterior sobre América Latina, en el que es un especialista
desde hace muchos afios. Una aclaracion que repite el autor es que Africa no es un pais sino 54
con caracteristicas muy distintas que se deben conocer para intentar resolver un problema, ahora
si, bastante comun, como es la enorme precariedad en cantidad y calidad del alojamiento. Desde el
principio el autor considera que el problema ha llegado a ser de tal magnitud que la solucién no se
encuentra en la promocion de vivienda publica sino en la mejora de las condiciones de los asenta-
mientos ilegales o alegales, eso si, mediante ayudas publicas.

Este libro creo que son varios libros al que se puede entrar por puertas diferentes segun el interés del
lector. Tiene dos temas argumentales: la necesidad de intervenir urgentemente y la forma de hacer-
lo. El primero hace que el libro sea impetuoso con exposiciones propias y ajenas que lo sostienen.
El segundo es mas pausado y a su vez es tratado desde un punto de vista de organizacion social y
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otro de técnica constructiva. Las paginas e ilustraciones que se ocupan de este Ultimo aspecto son
concretas como las de un manual. Particularmente el dltimo capitulo con nueve experiencias en va-
rios paises, son una aportacion que sirve eficazmente al propdésito del libro.

El libro es asi mismo una recopilacion seleccionada de textos, tablas y graficos de investigaciones
relacionadas con el mismo, muy util para cualquiera que quiera introducirse en las problematicas que
desgraciadamente seran muchas pues Africa es una realidad bastante desconocida en el presente.
Son dtiles los primeros apartados cuando trata de la historia, la geografia, la arquitectura y el urba-
nismo en Africa, pero también la esclavitud y su relacién con los paises occidentales. Entender esta
situacion sirve para captar en toda su dimension el presente convulsivo con indices de crecimiento
de la poblacion y por ende la “tugurizacién” en el que se encuentra este continente, y un futuro de
amenazas teniendo en cuenta la ambicion sin escripulos de paises de tecnologia desarrollada ante
recursos mineros y energéticos con un 90% sin explotar todavia.

También se puede resaltar que es un libro que habla de la experiencia personal, del que ha recorri-
do los paises de los que trata, pero ademas que ha proyectado y dirigido algunas de las obras pre-
sentadas con su grupo de investigacion, docencia y aplicacion practica, Instituto de Cooperacién en
Habitabilidad Basica (ICHaB) con los arquitectos y profesores Belén Gesto y Felipe CoLavipas. Su
faceta de Ingeniero es evidente, pero de un ingeniero que ha estudiado las caracteristicas politicas
de cada zona, las personas que se pueden involucrar en la obra, los materiales locales y las carac-
teristicas de la arquitectura tradicional. Lo mas interesante es que Julian SaLas como ingeniero del
Instituto Torroja de Madrid no solo conoce lo ultimo en construccion industrializada, sino que la com-
patibiliza en su trabajo de lucha contra el hambre de vivienda con las técnicas ancestrales de cada
pais, especialmente la construccion con tierra. Puedo avalar como persona que ha trabajado en su
equipo del Instituto Torroja en una ocasion, que su objetivo es racionalizar la construccién para aba-
ratar sus costes, hacerla mas segura y hoy diriamos, mas sostenible. Son requisitos imprescindibles
en las condiciones econdmicas africanas que nada tienen que ver con el beneficio que buscan las
empresas. Por tanto, en el libro se dan los datos frecuentemente sobre el coste de la construccion
para economizarla y hacer posible la realizacion de escuelas, centros de salud, infraestructuras y
mas viviendas, a sabiendas que el camino a recorrer para las necesidades que existen es ingente.

Apreciamos el esfuerzo editorial de sus mas de 600 paginas y abundantes imagenes, especialmente
las fotografias a pesar de su pequefio tamafo, por su enorme interés como documento vivo.

El libro es un auténtico aldabonazo sobre la precariedad del alojamiento en el Continente africano y
al mismo tiempo es una guia técnica para su mejora. Pero dicha mejora es dificil teniendo en cuen-
ta la pobreza de estos paises y las siempre insuficientes ayudas de los organismos internacionales
a pesar de sus admirables esfuerzos. Por esto, el que escribe estas lineas opina que no habra un
cambio de politica hasta que no se reconozca que los paises occidentales, que tantas riquezas han
extraido y extraen de Africa, no consideren que lo que se llama ayuda es una deuda.

indice de contenidos:

Proélogo de David Lucas ParrON, Secretario General de Agenda Urbana y Vivienda.
Agradecimientos del autor

A modo de presentacion del trabajo

» Capitulo 1. Introduccion a la realidad africana, con la vista puesta en el problema de la vivienda.

« Capitulo 2. El sector de la vivienda en Africa: singularidades y caracteristicas.

» Capitulo 3. Habitabilidad basica: criterios y herramientas para su consecucion.

« Capitulo 4. Teoria y practica del urbanismo factible para los méas desfavorecidos de Africa.

« Capitulo 5. La importancia de los materiales de construccién ante sus ingentes necesidades en Africa.
» Capitulo 6. Descomposicion de costes, produccion de componentes y transferencia de resultados.
» Capitulo 7. Tecnologias para la realizacion de viviendas de bajo coste.

« Capitulo 8. Reflexiones y propuestas sobre docencia necesaria de la habitabilidad basica en Africa.
« Capitulo 9. Realizaciones ICHaB de muy bajo coste en Africa.

» Bibliografia y fuentes por capitulos.

Julian SaLas SerraNO es Doctor Ingeniero Industrial, por la Universidad Politécnica de Catalufia,
Diplomado en “Construccion Industrializada” en el CSTB de Paris, Investigador del CSIC, en el
Instituto Eduardo Torroja de Madrid. De 1987 a 1994 coordin6 el Programa CYTED V Centenario:
“Tecnologias para viviendas de interés social en Latinoamérica”, con la participacion de 112 grupos de
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17 paises, que fue, segun la CEPAL: "el mayor esfuerzo de investigacion-accion realizado en materia
de habitat popular en América Latina y el Caribe”. En 1996 cre¢ el ICHaB en la ETS de Arquitectura
de Madrid y en 2004 la Catedra UNESCO en “Habitabilidad Basica”, en la que dirigio los Cursos de
Especializacion en “Cooperacién para el Desarrollo en Asentamientos Humanos en el Tercer Mundo”,
de los que se han realizado XXI ediciones en los que se han diplomado mas de seiscientos profesio-
nales de 23 paises. Entre 2005 y 2019 se ha ocupado in situ de la direccion de Proyectos de coope-
racion de construccion en Mauritania, Mozambique, Senegal, Angola, Namibia, etc.

Luis Mova-GoNzALEz

Catedratico emérito de la Escuela Técnica Superior de Arquitectura
Universidad Politécnica de Madrid

MANUAL DE PLANIFICACION
TERRITORIAL

Manual de planificacién territorial. Ordenacion
del territorio y urbanismo.

Manuel BENABENT FERNANDEz DE CORDOBA; Tirant
Humanidades, Valencia; 2022; 279 pp.; tapa blanda
17 x 24 cm; ISBN Papel: 978-84-1897-098-6, ISBN
PDF: 978-84-1897-099-3.

El presente libro aporta en sus siete capitulos que estructuran su contenido (ver abajo el in-
dice de contenidos) una vision completa del proceso y de los instrumentos de la planificacion
territorial en Espafa en todas las escalas: desde las escalas regional y subregional (planes
de ordenacioén del territorio), pasando por la escala municipal (PGOU), hasta la escala de la
puesta en practica de la planificacion a nivel de proyectos y parcelas en el marco de la gestion
y ejecucion urbanistica.

Estamos ante una obra excelente, escrito por uno de los mejores expertos en planificacion
territorial que tenemos en Espaia, debido a su dilatada experiencia profesional como consul-
tor y redactor de planes, sus responsabilidades en la administracion publica (ha sido Jefe de
Servicio y Director General de Urbanismo de la Junta de Andalucia) y sus numerosas publica-
ciones sobre la ordenacidn del territorio en el Estado de las Autonomias.

No cabe la menor duda, de que cada uno de los capitulos del manual resulta fundamental e
imprescindible para comprender el proceso y los instrumentos de la planificacion territorial en
Espana.

Pero es el capitulo V referido a la gestién y ejecucidn urbanistica que aporta el gran valor afia-
dido del manual. Haber dedicado una especial atencion a la gestiéon urbanistica mediante la
incorporacién de un capitulo especifico sobre ella ha sido una decision sumamente acertada.
La gestion urbanistica es una cuestidn crucial, ya que ésta significa la hora de la verdad de
la implementacion efectiva de las determinaciones de los planes de ordenacién del territorio
y urbanismo. Es la gestion urbanistica, es decir, la actividad de ejecucién de lo planificado la
que convierte, mediante la transformacién del suelo a través de obras de urbanizacién y edifi-
cacion, las determinaciones de los planes en realidades palpables y visibles para la ciudada-
nia. Sin la gestion urbanistica los planes quedarian en “papel mojado”. Como dijo con razén el
arquitecto Carles LLor | TORNE, “un plan, lo es cuando se gestiona y se utiliza” (Revista Papers,
N° 55, 2012).

El presente manual es plenamente consciente de la enorme relevancia de la gestién urbanistica
para llevar a buen término la planificacion territorial. Precisamente esto es su incuestionable
valor afadido respecto a otras publicaciones realizadas sobre la planificacion territorial. Las
obras disponibles hasta ahora o suelen limitarse a los planes de ordenacion del territorio o,
cuando entienden la planificacion territorial de forma integrada (con inclusién del urbanismo),
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abordan la ordenacion del territorio y los instrumentos del planeamiento urbanistico, pero ape-
nas tratan la gestidn urbanistica.

Asi, Manuel BEnABENT pone énfasis en algo, donde otros autores han puesto nada o se han
quedado demasiado cortos. Trata, entre otros aspectos fundamentales, los conceptos de la
gestion urbanistica (aprovechamiento urbanistico, plusvalia urbanistica, equidistribucion), los
instrumentos para el reparto equitativo de los aprovechamientos y la recuperacion de la plus-
valia (areas de reparto, tipos de aprovechamiento urbanistico, etc.), la ejecucién urbanistica
(actuaciones asistematicas y sistematicas, la reparcelacion) y la importante cuestion de la ob-
tenciéon de las dotaciones (cesidn obligatoria y gratuita, transferencias de aprovechamiento,
etc.). Ademas, el manual no se limita a proporcionar un conocimiento tedérico de la gestion ur-
banistica sino ofrece en sus catorce Anexos posibilidades de realizar ejercicios practicos para
casos seleccionados de los mecanismos de la ejecucién urbanistica (por ejemplo, calculo de
la equidistribucion entre propietarios, calculo de la edificabilidad media ponderada de areas de
reparto, actuaciones de dotacion).

Otro capitulo que merece ser destacado es el capitulo VII, que trata el seguimiento y la eva-
luacion de los planes. Se explican primero las diferencias entre seguimiento y evaluacion y a
continuacién se exponen los tipos de evaluacién (ex ante, in itinere, ex post), sus diferentes
enfoques o propositos (evaluacion de objetivos, de la eficiencia, de los procesos, etc.) y los
diferentes criterios evaluativos que han de aplicarse en funcion del tipo de evaluacion previs-
to. Asimismo, se presentan los tipos de indicadores (de realizacion, de resultados, de impacto,
de eficacia y de eficiencia) al uso en el seguimiento y la evaluacion de los planes, aportando
ejemplos y esbozando las condiciones que deben reunir los indicadores (p.e. relevancia, per-
tinencia, fiabilidad).

Con ello el manual, también es un “cursillo de aterrizaje rapido” para una de las cuestiones mas
relevantes de la planificacion territorial, en general, y, a su vez mas preocupantes, en cuanto
a su situacion en Espafia.

Hace diez afios el propio autor del manual constaté en una de sus publicaciones (“30 afios de
ordenacion del territorio en el Estado de las Autonomias”) que la evaluacién de los planes no
esta todavia en la agenda de la disciplina de la ordenacién del territorio. La situacion actual no
ha cambiado apenas desde entonces. En parte por la falta de “objetos evaluables”, es decir, la
escasez de produccion de planes de ordenacién del territorio de ambito subregional (en 2021
estaban aprobados s6lo para una cuarta parte del territorio nacional y no alcancen ni la mitad
de la poblacion). Por otra parte, por el desinterés de los propios responsables de la ordenacion
del territorio en las Comunidades Autonomas (CC. AA.) de convertir la evaluacién en una tarea
ineludible y continua. Se suele consagrar en los textos de los leyes y planes, pero luego no se
practica, siendo Navarra uno de los pocos casos de excepcion que confirman la regla. Aun se
esta lejos de una rendicién de cuentas en sede parlamentaria sobre el desarrollo territorial de
la Comunidad Auténoma y el grado de implementacién de los planes de ordenacién del territorio
que se practica en algunos Linder de Alemania.

Las tareas de seguimiento y evaluacién de los planes territoriales son un elemento consustan-
cial de un proceso planificador serio y, por tanto, interesado en conocer los “éxitos” o “fracasos”
de un plan, para determinar su grado de eficacia en cuanto a la consecucion o no de los objeti-
vos planteados y sacar los aprendizajes necesarios cara al futuro. Ambas tareas son exigibles
por razones de la calidad de la democracia, que significa transparencia y rendir cuentas ante
los ciudadanos sobre los resultados obtenidos por las planificaciones y politicas publicas. En
este sentido, el manual contribuye a sensibilizar y formar una futura generacioén de planifica-
dores en una de las cuestiones mas relevantes para una planificacion territorial comprometida
con el paradigma de la buena gobernanza.

La finalidad de la obra de ser primordialmente una guia practica acerca del método de la pla-
nificacién se ha conseguido plenamente, por todo lo expuesto anteriormente, y también por la
renuncia a capitulos especificos sobre las bases conceptuales-tedricos y el trayecto evolutivo
de la planificacion territorial y, por supuesto, por la capacidad del autor de redactar de forma
clara, concisa y amena, transmitiendo con pocas palabras la informacion y los conocimientos
necesarios.

En definitiva, estamos ante un manual de caracter eminentemente practico que aporta a los
estudiantes (de grado, masteres o cursos de expertos) una guia, para familiarizarse con las
caracteristicas de la planificacion territorial como funciéon publica y, sobre todo, una auténtica
“caja de herramientas” de gran utilidad para practicarla como profesionales en el ambito publico
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o privado. Esta utilidad es especialmente elevada para estudiantes que tratan la planificacion
territorial en el marco de disciplinas fuera de la arquitectura - geografia, ciencias ambientales,
economia, sociologia, ciencias politicas y determinadas ingenierias - que en sus planes de
estudios apenas cultivan la ensefianza en materia de gestion urbanistica.

indice de contenidos:

* Presentacion

* Abreviaturas

l. La planificacion territorial

. El analisis y diagndstico de los Planes Territoriales
I1l.  El Plan de Ordenacién del Territorio

IV.  El Plan General de Ordenacioén Urbana

V. La gestion y ejecucion urbanistica

VI.  La formalizacion, formulacion y tramitacion de los planes
VII. El seguimiento y evaluacién de los planes

» Bibliografia basica recomendada

* Anexos

Manuel BenaBent FERNANDEZ DE CORDOBA es Doctor en Geografia por la Universidad de Sevilla
y Técnico-urbanista por el IEAL. Ha sido consultor en materia de ordenacién del territorio, ur-
banismo, planificacién sectorial y desarrollo local y redactor de mas de una docena de planes
de ordenacién del territorio y de numerosas publicaciones en las materias sefialadas. Ha sido
Director General de Urbanismo de la Junta de Andalucia.

Andreas HILDENBRAND-SCHEID

Doctor por la Universidad de Sevilla

Funcionario del Cuerpo Superior Facultativo de Geodgrafos de la Junta de Andalucia
Profesor Asociado del Dpto. de Urbanistica y Ordenacion del Territorio de la
Escuela Técnica Superior de Arquitectura de la Universidad de Sevilla.

Resiliencia en espacios desindustrializados.
Paz Benito peL Pozo (Coord.). Editorial Tirant/
Humanidades, Valencia, 2022; rustica: 24 x 16 cm;
321 pp.; 24 mapas, 26 graficos y 77 fotografias en
color. 27,90 €; Castellano; ISBN 978-84-18802-52-2

Una de las tradiciones de estudios mas asentada en el seno de la ciencia geografica espafio-
la es el de las transformaciones espaciales y consecuencias econdmicas y territoriales que
han tenido las implantaciones industriales. Mas recientemente, aunque también ya con larga
trayectoria, se ha hecho mas hincapié en las consecuencias sobre el territorio de las sucesi-
vas crisis econodmicas, los procesos de desindustrializacion y los importantes cambios en el
modelo productivo.

Dentro de este tipo de estudios es donde hay que enmarcar el libro “Resiliencia en espa-
cios desindustrializados”, publicado por una editorial, Tirant Humanidades, que se ha ganado
un gran prestigio dentro de la Geografia al haberse convertido en un referente en la edicién
de obras geograficas de calado. Al frente de esta obra colectiva, fruto de los resultados de
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un proyecto de Investigacion de caracter competitivo financiado por el Ministerio de Ciencia
y Tecnologia, esta Paz Benito del Pozo, solvente Catedratica de Geografia Humana de la
Universidad de Ledn, especialista en el estudio de los espacios industriales no s6lo del &mbito
de la Comunidad Autdnoma donde trabaja, sino también en los de la que es originaria, Asturias.
Espacios ambos sobre los que ha publicado obras de referencia en el ambito de la geografia
econdmica y, mas concretamente, de las causas y consecuencias de la industrializacién, pri-
mero, y de la desindustrializacion una vez que se ha producido este fendmeno en territorios
maduros como consecuencia de la deslocalizacidon de empresas, asi como por efecto de crisis
sectoriales y urbanas.

La obra se compone de diez completas aportaciones, que son autoria de 15 investigadores de
universidades espafolas y latinoamericanas, con una estructura muy interesante, pues parte
en los dos primeros capitulos de una conceptualizacién tedrica acerca de lo que supone en el
momento presente la desindustrializacion y los desequilibrios territoriales resultantes, para a
partir del capitulo tercero entrar en analisis de casos de diferentes ambitos espaciales tanto en
nuestro Estado: Asturias (sobre la que se abordan siete espacios especificos); Galicia (comuni-
dad a la que se dedican dos capitulos uno que aborda los paisajes resilientes en el ambito de
la industrializacion, y otro que se acerca a la complejidad del tejido maritimo pesquero en rela-
cion al eje central de la obra); Madrid (centrandose en el patrimonio industrial); la Comunidad
Valenciana (estudiando los casos de Onda y Oliva, que han aprovechado la oportunidad de
su patrimonio industrial para nuevos desarrollos); o un capitulo mas transversal en el que se
aborda la significacidon del patrimonio ferroviario en Espafia como elemento de resiliencia y
creacion de nuevas oportunidades de desarrollo territorial); como en Latinoamérica, con los
capitulos dedicados a los espacios mineros de Chuquicamata en Chile o al urbanismo y patri-
monio industrial en Guadalajara en México.

En conjunto, son mas de 300 paginas en las que se hace un completo panorama de esta linea
de investigacion sobre espacios desindustrializados y la capacidad que estos presentan para
dar un problema resiliente a los problemas que acarrea: desequilibrios territoriales, declive
economico, demografico y social. Este enfoque de la resiliencia resulta en definitiva eficaz y
pertinente, como la propia autora principal indica al “permitir comprender el sentido de ciertas
intervenciones publicas y privadas, de la gobernanza de los espacios desindustrializados y la
utilizacion de sus recursos, con frecuencia resultantes del propio desmantelamiento industrial”.
Por otra parte, es necesario apuntar que el numeroso aparato grafico y cartografico de la obra,
ademas de muy explicativo y pertinente, es fundamental para una mejor comprensiéon de los
diferentes estudios que se abordan.

Todo lo apuntado contribuye a que estemos ante una obra de gran utilidad para gedgrafos y
economistas, y para cualquier persona que trabaje en temas territoriales mas alla de los es-
trictamente relacionados con la geografia econémica.

indice de contenidos:

* Presentacién

» Capitulo 1. Desindustrializacion y resiliencia en el capitalismo global.

» Capitulo 2. Repensar los desequilibrios territoriales. ¢ Es sostenible la desindustrializacién?

» Capitulo 3. La insuficiencia de la funcion cultural para la regeneraciéon de espacios desin-
dustrializados en Asturias.

» Capitulo 4. Paisajes resilientes de la cultura postindustrial y formas del territorio construido
en Galicia.

» Capitulo 5. Del vaciado industrial al patrimonio industrial: vulnerabilidad y resiliencia urba-
na en Madrid.

» Capitulo 6. La capacidad de resiliencia del litoral gallego ante la crisis del complejo mari-
timo-pesquero.

» Capitulo 7. Patrimonio y resiliencia: el legado del primer y fallido corredor ferroviario en
Espafa.

» Capitulo 8. Resiliencia social y memoria en espacios abandonados. El caso del campamen-
to de Chuquicamata (Chile).

» Capitulo 9. Espacios desindustrializados y desarrollo urbano: el caso de Onda y Oliva
(Comunidad Valenciana).

e Capitulo 10. Urbanismo, Patrimonio industrial y Resiliencia en Guadalajara-México.

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 1045



Reseiias y Libros

Paz Benito peL Pozo es Catedratica de Geografia Humana en la Universidad de Ledn, donde
imparte docencia e investiga desde 1996. Asimismo, es directora y fundadora del Grupo
INVESTER de investigacion, responsable de numerosos proyectos oficiales de |+D+i y con-
tratos con entidades publicas y privadas. Autora de numerosos libros, monografias y articu-
los centrados en temas diversos de Geografia econdmica, es reconocida experta en espacios
desindustrializados, patrimonio industrial y planificacion de areas empresariales. La obra re-
sefiada es parte de los resultados del proyecto 1+D+i Retos Investigacién que con el titulo
Vulnerabilidad, resiliencia y estrategias de reutilizacion del patrimonio en espacios industrializa-
dos tuvo su desarrollo entre los afios 2019 y 2021 y fue financiado por el Ministerio de Ciencia,
Innovacion y Universidades (referencia RT12018-095014-B-100).

José Antonio ALDREY-VAZQUEZ

Departamento de Geografia. Universidad de Santiago de Compostela
https://orcid.org/0000-0002-2289-8726

Ciudad regular. Manual para disefiar mallas y
tramas urbanas: Joan Busauets, Dinglang YanG y
Michael KeLLer; ORO editions, San Francisco, 2020;
682 paginas; 1000 imagenes; 3500 dibujos origina-
les; 52 €; ISBN 978-1-951541-49-1.

Ciudad regular. Manual para disefiar mallas y tramas urbanas es la traduccion al castellano
de Urban Grids. Handbook for Regular City Design, ambos editados por ORO editions en 2020
y 2018, respectivamente. La edicion en castellano ha contado con el apoyo del Ministerio de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana de Espafia.

El libro se basa en un argumento simple y honesto, la alabanza a la ciudad excepcional y
bella resultado de un proceso de construccion ordinario y regular. Los autores sintetizan en
casi 700 paginas los resultados de los seminarios y talleres llevados a cabo a lo largo de seis
afios en la Graduate School of Design de Harvard University, en los que un centenar de es-
tudiantes han diseccionado mallas y tramas de todo el mundo como pretexto para entender
la complejidad del fendmeno urbano.

La regularidad explicada en el Manual, advierten los autores, no debe confundirse con la re-
peticion, sino que debe entenderse como un principio en dos dimensiones que amparara la
ciudad del futuro a partir de desplegar un orden en el suelo aun sin un programa definido. De
este modo, la cuadricula organiza el territorio y controla el espacio a partir de determinar lo
publico y lo privado en primera instancia; sera la regulacién la que de forma tridimensional a
la geometria urbana al determinar parcelacién y edificacién, y dejar asi definidos porosidad,
volumenes, espacios colectivos, mezcla de usos, o grosor del plano del suelo.

El texto justifica la complejidad subyacente en la aparente simplicidad de las mallas. Muestra
la cantidad y diversidad de parametros que distinguen el proyecto de ciudad regular, y explica
como cada momento de la historia arroja sobre la ciudad regular sus anhelos y frustraciones,
de modo que a cada tiempo corresponde un tipo de malla que se convierte en producto so-
cial, politico, econémico, un pentagrama elaborado en el proceso de busqueda de un mode-
lo y sobre el que se desarrollara la ciudad futura. Ese es, sostienen los autores, el caracter
estratégico del proyecto de las mallas: hacen posibles las transformaciones de adaptacion,
transformacién o transgresién que vendran con los afos.
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Ciudad regular se estructura en seis capitulos. El primero, Un mundo urbano regular, presen-
ta 101 ciudades del mundo a partir de sendas fichas individuales en el que se analizan calles,
parcelacién y ocupacién; y con hasta 15 cuadros desplegables que las comparan entre si
de otras tantas maneras posibles. El segundo, Mallas en la historia, establece una hipotesis
sobre el significado de la regularidad en diferentes momentos y de acuerdo con distintos mo-
delos: fundaciones; ciudades ideales; modelos territoriales extensivos; modelos urbanos de
crecimiento por fragmentos; los ensanches del XIX; regularidad superpuesta; modelos des-
centralizados; o ciudades capitales. El tercero, El dilema del siglo XX, rescata 14 ejemplos
de ciudad regular de un momento en el que la arquitectura moderna respondia a la ciudad
industrializada, sobre todo, con proyectos de vivienda; y en el que las ciudades resolvian
cuestiones funcionales relacionadas especialmente con la movilidad. El cuarto capitulo, La
emergencia de nuevas mallas, tiene formato de Atlas de proyectos contemporaneos, y en él
se desmenuzan en fichas 48 proyectos urbanos que se comparan en 13 cuadros que ponen
sobre la mesa la discusion sobre la importancia de la tipologia de la manzana; la morfologia
del proyecto; la estructura del verde; la mezcla de usos; o la estructura urbana. El quinto ca-
pitulo, Elementos de proyecto, se fija en las reglas que acompafan los proyectos regulares y
en él se definen elementos de composicidn, se explican proyectos en los que la malla ha sido
alterada, patrones de construccion urbana a partir de tramas regulares, proyectos basados en
la multiplicacién de niveles en contacto con el plano del suelo. Y finalmente, el sexto capitulo,
La buena ciudad regular, una forma abierta, abandona la lectura sistematica de proyectos y
cierra el manual con dos decalogos argumentados: los desafios a los que habra de enfren-
tarse la ciudad contemporanea; y los principios generales para el disefio futuro de la ciudad.

El mayor valor del libro se encuentra en los dibujos de elaboracion propia, de calidad extraor-
dinaria, que acompafian los argumentos. Los mas de 200 paginas con plantas, secciones o
vistas isométrica de los proyectos, y los hasta 30 dobles pliegos con taxonomias comparati-
vas absorben al lector por la precision de la representacion grafica, por la riqueza de recur-
sos de expresion y por la diversidad de los parametros analizados y tabulados. A lo largo de
las paginas se introducen matices en el lenguaje grafico, buscando maneras de representar
especificas para cada una de las preguntas que la investigacion va planteando, presentando
nuevas escalas de interpretacion, nuevas dimensiones a tener en cuenta, nuevas compara-
ciones posibles.

Las mallas tal y como las explican BusaueTs, YANG y KELLER son suma de tiempo y reglas;
de continuidad y diversidad; de neutralidad y jerarquia. Y en esa ciudad aprehensible pero
compleja e impredecible, los autores defienden la regularidad como una estrategia valida
para hacer ciudad y anuncian los elementos y secuencias de elementos necesarios para im-
plementarla.

indice de contenidos:

* Capitulo 1. Un mundo urbano regular.

e Capitulo 2. Mallas en la historia.

» Capitulo 3. El dilema del siglo XX.

» Capitulo 4. La emergencia de nuevas mallas.

» Capitulo 5. Elementos de proyecto.

e Capitulo 6. La buena ciudad regular, una forma abierta

Joan BusaueTs, director de la investigacion, es urbanista y arquitecto, catedratico en la
ETSAB-UPC hasta 2002 y, desde entonces, Martin Bucksbaum Professor in Urban Planning
and Design en la Harvard Graduate School of Design. DINGLIANG YANG es investigador, Doctor
en Disefio por la Harvard GSD, y fundador de VARY. Design. MicHAEL KELLER es arquitecto
paisajista por la Harvard GSD.

Eulalia Gomez-Escoba

Profesora lectora ‘Serra-Hunter’ en el Departamento de
Urbanismo y Ordenacion del Territorio de la Escuela Técnica Superior de
Arquitectura de Barcelona-Universidad Politécnica de Catalufia.
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Alfonso Alvarez Mora

Urbanistica comparada en los albores de
la modernidad. Burguesia, espacio urba-
no y proyecto de ciudad: Alfonso ALvAREZ

3

Urbanistica comparada
en los albores de la Modernidad A ! N ) L.
e B Mora: Instituto Universitario de Urbanistica,
Valladolid; 2022; 24 x 17 cm; 446 pp.; 42 ilus-

traciones en color. ISBN: 978-84-09-41008-8

Edicién electronica de libre acceso:https://iuu.uva.es/

publicaciones/otras-publicaciones/urbanistica-com-
parada-en-los-albores-de-la-modernidad/

El libro explora la formacién y el origen de la ciudad “moderna”, es decir aquella que se ha ido
forjdndose en paralelo a la revolucion industrial y, por tanto, al desarrollo del sistema econémico
capitalista. El autor ejemplifica su teoria sobre la “ciudad del capital” en la primera parte del vo-
lumen a través de un recorrido inédito que se basa en una hipotesis de base, es decir que no
se puede hablar de ciudad moderna hasta que entran en escena las trasformaciones urbanas
programadas por el Baron Haussmann (el Prefecto del Sena en la ciudad de Paris) a mediados
del siglo XIX.

Aquellos mecanismos urbanisticos con los que se quiere identificar la ciudad moderna, no son
mas que practicas muy habituales desde tiempos inmemoriales, las que tenian como objetivo
atender el decoro, embellecimiento y ornamentacion de las ciudades del Antiguo Régimen. Frente
a ello, y en pleno esplendor burgués, se impondra el concepto de utilidad publica” exigido por la
ciudad del capital. En particular, el punto de ruptura es la aparicion del “espacio periférico” que
emerge como necesidad econdmica, donde se concentran los grandes valores derivados del
hecho de la incorporacién del suelo al aparato productivo.

La ruptura es, entonces, aquella con el pasado aristocratico de la ciudad que, hasta entonces,
habia asumido los presupuestos politico-sociales de dicho régimen.

La primera parte del libro focaliza la atencion en el siglo XVIII, que corresponde al analisis de la
forma de construccion de la ciudad del Antiguo Régimen, para luego pasar a la ciudad moderna
(segunda parte del volumen), en particular al periodo que va desde 1850 hasta 1920. La explora-
cion de la modernidad se emprende a través del analisis de una urbanistica comparada que pone
en evidencia el modelo urbano de la renta del suelo utilizado para proceder a las trasformaciones
urbanisticas. Esta comparacién se desarrolla a través de las experiencias de investigacién (y de
vida) del autor, realizadas en Paris, Madrid, Roma y Boston, y recogidas respectivamente en los
capitulos 4, 5,6 y 7. En dichos capitulos el autor se ha atrevido a ofrecer el entendimiento sobre
el modo de produccidn de la ciudad en los albores de la modernidad en base al comportamiento
de los propietarios del suelo. Dicho comportamiento, en los cuatro casos de estudio, ha llevado
al autor a comparar procesos diferentes, observados en una diversidad de contexto urbanos,
con el objetivo de extraer algun denominador comun que universalizase una idea de ciudad mo-
derna, poniendo en evidencia la relacién entre “propiedad del suelo”, “proyecto” y “construccion
real” de la ciudad.

Si bien se ha tratado de ciudades diferentes, las formas de proceder a sus transformaciones urba-
nas han respondido a un mismo modelo urbano, aquel que se deriva de la l6gica del capital que
las impulsa. De esta comparacion resulta que una de las condiciones basicas para el desarrollo
de la ciudad moderna es que en el espacio urbano se crea una necesaria separacion entre los
medios de produccién y la fuerza del trabajo. Dicha separacién toma forma con la desaparicién
de la complejidad urbana tipica del espacio tradicional, para la materializacion de otro tipo de
espacio caracterizado por su condicién de espacio zonificado, donde cada cual, y cada actividad,
ocupa el lugar que le corresponde en el marco de una estructura territorial que espera tanto con-
tenidos como clases sociales que han tomado posesién de ella. Dicho libro, finalmente, resulta
ser una lectura fundamental para todas las personas interesadas en la comprensién de la ciudad
moderna (y sus repercusiones en la actualidad) a través de una comparacion urbanistica inédita
en el campo de los estudios urbanos internacionales.
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Alfonso ALvarez Mora (1945), es arquitecto por la Escuela de Arquitectura de Madrid (1972) y
doctor por la Universidad Politécnica de Madrid (1976). Catedratico de Urbanistica y Ordenacion
del Territorio de la Universidad de Valladolid, ha sido fundador y director del Instituto Universitario
de Urbanistica y de la revista Ciudades, asi como director de Departamento de Urbanismo y de
la Escuela Técnica Superior de Arquitectura. En la actualidad es Profesor Emérito Honorifico de
la Universidad de Valladolid. Ha dirigido diversos proyectos |+D+i sobre recuperacién patrimonial
en el marco de los centros histéricos, y ha sido coordinador de programas de doctorado en uni-
versidades mexicanas. Entre sus libros destacan La Remodelacién del Centro de Madrid (1978),
Los Centros Urbanos (1980, junto con Fernando Roch), La Construccién Histérica de Valladolid.
Proyecto de ciudad y légica de clase (2005), Geografia del Quijote. Paisajes y Lugares en la na-
rrativa cervantina (2005), El Mito del Centro Histérico. El espacio del prestigio y la desigualdad
(2006) y Reflexiones Urbanisticas. Un pensamiento de clase para el entendimiento de la ciudad
(2019).

Federico CAMERIN

Universidad UVA de Valladolid - Universidad Politécnica de Madrid (DUyOT-GIAU+S)
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Acuse de recibo

Vol. LIV Afio 2022

Todas las publicaciones recibidas estan catalogadas y disponibles para consulta en la
Biblioteca General del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana:

https://www.fomento.gob.es/\WebOpacinternet/abnetcl.exe/07014/ID6¢c8c3045?ACC=101

1. Arquitectura y vivienda

Arquitectura COAM: 377-380 2019;381-382
2020, , 384 mayo, 385 junio 2022 Colegio
Oficial de Arquitectos de Madrid

Catastro CT: 98, junio 2022 Direcciéon General
del Catastro. Ministerio de Hacienda

2. Ciencias Regionales, Geografia

Estudios Geograficos: 285 julio-diciembre
2018. Instituto de Economia, Geografia
y Demografia. Consejo Superior de

Investigaciones Cientificas (CSIC). Madrid.

Nuevo contenido histérico edicion electronica
periodo 1990-1995, numeros 198-221.
Revista vol 83 n° 292 (junio 2022)

3. Economia urbana y regional

Economistas: 176 enero, 177 Extra, 178 junio
2022. Colegio de Economistas Madrid

4. Sociologia urbana y regional

Revista Critica de Ciéncias Sociais: 125/2021,
127/2022. Centro de Estudos Sociais Coimbra

5. Urbanismo

La revue. Urbanisme. Hors-série n°® 423, 424, 75
(extra), 425, 426, 427, numero especial (sept)

2022. Ministére de la Transition Ecologique et
Solidaire, République Frangaise

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Hors-série n° 75, 2022 Co-habitons ! 422
Rencontre des agences d’urbanisme Fnau
a Dunkerque

Revista de Derecho Urbanistico y Medio
Ambiente: 342, 343, 344, 345, 346, 347, 350
12021, 351, 352, 353, 354, 355/2022 RDU
Revistas Especializadas, S.L. Madrid

Urbanisme, ville/société/cultures: 419,420,421,
422/2021, 423, 424, 425, 426, 427, Numéro
spécial 01 /2022 SARL Publications
d’arquitecture et d’'urbanisme, Paris.

6. Varios

Anuario de la Facultad de Derecho de la
Universidad Auténoma de Madrid: tomos
I, II'y 11l (2021) “Derecho y politica ante la
pandemia: reacciones y transformaciones”.
Tomo | Derecho Publico. Tomo Il Derecho
Privado Beatriz Gregoraci Fernandez &
Francisco Velasco Caballero. “Lecciones
internacionales, regionales, nacionales y
locales de la pandemia COVID-19”. Tomo
11l Una perspectiva desde la Ciencia Politica
y las Relaciones Internacionales. Susanne
Gratius & Carmen Navarro & Ignacio Molina.
Universidad Autonoma Madrid

Anuario de la Facultad de Derecho de Ila
Universidad Auténoma de Madrid: n° 26
(2022): “El derecho en la encrucijada: Los
retos y oportunidades que plantea el cambio
climatico”

Actualizado a 21/11/2022
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CyTET LIV (214) 2022

Indices de Ciudad y Territorio
Estudios Territoriales

Vol. LIV Aiio 2022
Nidmeros 211 a 214 y Monografico 2022 (cuarta época)

1. indice cronolégico: con los 62 articulos publicados en los cinco ntiimeros aparecidos, siguiendo
su orden de insercion en la Revista, incorporando:

- numérico correlativo que se les ha atribuido en el conjunto de INDICES CRONOLOGICOS de
la cuarta época (desde 2010)

- el titulo del trabajo

- el nombre y apellidos de sus respectivos autores

- eln.°de CYTET

- su paginacion dentro del volumen (afio)

- Descriptores que se han utilizado para remitir a ellos en el correspondiente indice de materias.

2. indice onomastico de autores: recoge la ordenacion alfabética por apellidos de los colaboradores
de estos volumenes de la Revista, remitiéndose a su respectivo trabajo mediante la referencia
del mismo Indice cronoldgico.

3. indice de materias/Palabras Clave:mediante las referencias numéricas se remite a los corres-
pondientes articulos del Indice cronolégico.

El Secretario de la Revista CyTET
Madrid, diciembre de 2022

1. Indice cronolégico de niimeros y i"\LVARO (TiEREZO-lBéRRONDO & Jost
articulos GNACIO TEJERINA-GONZALEZ
211: 19-36. Palabras Clave: Planeamiento
urbanistico; Medio urbano; Regeneracion;

N.2 211, VOL LIV. primavera 2022 Viabilidad; Equidistribucion
710 «Las densidades y la forma urbana resul-

tante en el planeamiento urbanistico para
la vida e interaccion social»

* ESTUDIOS

708 «Una mirada al area de Urbanistica y Orde-

nacion del Territorio a través de un sondeo
a su profesorado» 211: 37-56. Palabras Clave: Densidad de

poblacion, Densidad urbana, Interaccién
social, Vida social, Forma urbana

Juan LoPEZ-JIMENEZ

JuLio ALBERTO SoRrIA-LARA & Luis
MiGUEL VALENZUELA-MONTES &

RAFAEL TEMES-CORDOVEZ .. .
711 «El espacio intermedio en los pueblos del

211: 3-18. Palabras Clave: Docencia; Cues- Instituto Nacional de Colonizaciéony

tionario; Profesorado; Areas de conocimiento
FRraNcisco JAVIER PRESA-TORRES

& Joste ANTONIO FLORES-SoTo

709 «La equidistribucion de las actuaciones 211: 57-76. Palabras Clave: Arquitectura
sobre el medio urbano de regeneracién y Espafiola, INC, Colonizacion Agraria,
renovacion integrada» Espacio Intermedio, Esparia Rural
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712 «Cartografias teatrales: Espafa. Ensayo
de interpretacion»

ANTONI RAMON-GRAELLS & GuILLLEM ALO-
BiBiLoNI & FELISA DE-BLAs-GOMEZ & ALMu-
DENA LOPEZ- ViLLALVA & JuaN IGNAcIO PRIE-
To-LOPEZ & CARLOS VILLARREAL-COLUNGA

211: 77-96. Palabras Clave: Arquitectura
teatral; Ciudad; Teatro; Cartografia

713 «Problematicas de los patrones vy
dinamicas territoriales periurbanos del
litoral mediterraneo espaniol frente a los
riesgos naturales: analisis aplicado en la
provincia de Malaga»

ANTONIO GALLEGOS-REINA & MARIA
JEsUs PERLES- ROSELLO

211: 97-114. Palabras Clave: Areas pe-
riurbanas; Ordenacion territorial; Riesgos
naturales; Regiones mediterraneas

714 «Utilizacién de datos catastrales para la
planificacion de la rehabilitacion energéti-
ca a escala urbana: Aplicacién a un barrio
ineficiente y vulnerable de Madrid»

FERNANDO MARTIN-CONSUEGRA &
FeErRNANDO DEe- FRuTOS & AGUSTIN
HERNANDEZ-AJA & IGNAcIO OTEIZA &
CARMEN ALoNsO & BorJa FrRuTos

211: 115-136. Palabras Clave: Reha-
bilitacion energética; Ciencia de datos
urbanos; Catastro; Demanda energética;
Mejora de envolventes

715 «Ciudades de bienvenida: Areas de
oportunidad y parametros criticos de
integracion para migrantes.»

JUANA CANET-ROSSELLO

211: 137-160. Palabras Clave: Ciudades
de bienvenida; Areas de oportunidad;
Integracion de migrantes; Obsolescencia
urbana; Innovacion

716 «Laintegralidad como nuevo desafio para
la planificacion y la gestion urbana»

MonNicA ALEJANDRA BusTos-PENAFIEL

211: 161-180. Palabras Clave: Integrali-
dad; Gestion Urbana Integrada; Gober-
nanza; Planificaciéon Urbana Integrada;
Zonas de Interés Publico

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

717 «Modelos de naturalizacion y preferencias
paisajisticas por ciudadanos y técnicas
municipales»

GonzaLo De-LA-Fuente-De-VAL

211: 181-198. Palabras Clave: Soluciones
basadas en la Naturaleza (SbN); Ciudades
Verdes; Infraestructura Verde; Naturacion

* EXPERIENCIAS

718 «Estrategias de Paisaje desde la Accion
Participativa en la ciudad de Zamora»

EsTHER PRADA-LLORENTE

211:199-206. Palabras Clave: Estrategias
de paisaje; Accion participativa; Zamora

* OBSERVATORIO INMOBILIARIO

719 «Demanda de vivienda potente, recupera-
ciéon en marcha»

JuLio RobRiGUEZ-LOPEZ
211: 207-220.

* DOCUMENTACION

720 «Revision del Plan General de Ordenacion
Urbana del municipio de Teruel ¢sa la
tercera va la vencida?»

JAVIER BADESA-MAESTRO & SALVADOR GARCIA-
PANADERO & INEs FERNANDEZ-ABAD & FRAN-
cisco Escusa-ANDREs & RosA SoLER-BERNUZ

211: 221-254.
* RESENAS Y LIBROS

721 «Recensiones y resefias de libros recibidos»
211: 255- 270

N.2 212, VOL LIV. verano 2022

* ESTUDIOS/ARTICLES

722 «De la reconstruccion al Modelo de
Desarrollo Urbano Sostenible Integrado
(MDUSI): una reflexion desde la perspec-
tiva del analisis de politicas publicas»

Maria AnceLEs HUETE-GARCIA &
RAFAEL MERINERO- RODRIGUEZ

212: 283-296. Palabras Clave: Regene-
racion urbana; Gobernanza; Politicas
publicas; Ciudades; Modelo de Desarrollo
Urbano Sostenible Integrado (MDUSI)
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723

724

725

726

727

728

«Regreso al campo: la naturaleza como
solucion del habitar contemporaneo»

NicoLAs MoNcADA-GARCIA

212: 297-312. Palabras Clave: Antropo-
ceno; Campo; Habitar; Paisaje; Rural

«La seleccion de los polos industriales del
plan de desarrollo de 1964: el ejemplo del
valle del Duero»

Luis SaNTOs Y GANGES &
MicUEL FERNANDEZ-MAROTO

212: 313-334. Palabras Clave: Planificacion
del desarrollo econémico y social; Planifi-
cacion regional; Polo industrial; Espaia

«Murcia y el Plan General de 2001: de la
planificacién a la ejecucion del urbanismo
expansivo»

FERNANDO MIGUEL GARCIA-MARTIN & MAR-
cos Ros SEMPERE & MARIA JOSE SILVENTE-
MaRTiNEZ & PEDRO FRANCISCO SANCHEZ-

BALSALOBRE & ALFONSO BERNAL-GALLEGO

212: 335-358. Palabras Clave: Planea-
miento urbanistico; Region de Murcia; Bur-
buja inmobiliaria espafola; Actuaciones de
edificacion; Actuaciones de transformacion

«El espacio publico en la ciudad: ensayo
metodoldgico para su analisis e interpre-
tacion (Valladolid)»

MARIA HUERGA-CONTRERAS & Luls
CARLOS MARTINEZ-FERNANDEZ

212: 359-380. Palabras Clave: Espacio
publico; Ciudad; Urbanismo; Geografia

«Los bulevares del barrio de |biza en Ma-
drid: de paradigma moderno de urbanidad
a la estandarizacion contemporanea del
espacio publico»

Lourbpes JIMENEZ-GARCINUNO

212: 381-404. Palabras Clave: Bulevares;

Paisaje urbano; Patrimonio cultural; Ur-
banismo; Naturaleza urbana

«Espacios de renta” y proceso de cons-
truccion de la ciudad. El caso de la Torre
Glories en Barcelona.»

Feperico CAMERIN

212: 405-428. Palabras Clave: Proceso
de construccion de la ciudad; Ordenacion
urbanistica; Promocion inmobiliaria; Di-
namicas urbanas; Regeneracioén urbana.
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«Movilidad sostenible en el siglo
XXI: prospectivas viales en Bogota-
Colombia y Guadalajara-México.»

YEFER AsPRILLA-LARA & DARIN
JaIRo MosauEerA-PaLacios & MaRIo
GuADALUPE GONZALEZ-PEREZ

212: 429- 442. Palabras
Infraestructuras; Movilidad
Siniestralidad; Sostenibilidad

Clave:
urbana;

«Vitalidad urbana y sociabilidad barrial:
complejidades de una metrépolis Lati-
noamericana. (Santiago de Chile)»

FeLiPE LINK-LAZO & ANDRES SENORET-
SwINBURN & Luis FUENTES-ARCE
& SeEBASTIAN RoDRiGUEZ-LEIVA

212: 443- 458. Palabras Clave: Vi-
talidad urbana; Sociabilidad barrial;
Densidad urbana; Metropolis; América
Latina

* EXPERIENCIAS

731

«El Rock Garden de Chandigarh: un
sistema de espacios publicos realizado
a partir de materiales recuperados»

Luca BuLLARO

212: 459-468. Palabras Clave: Chan-
digarth; Nek Chand; Parques urbanos;
Reutilizo de desperdicios; Arte popular

* OBSERVATORIO INMOBILIARIO

732

«El mercado de vivienda en un escenario
internacional complejo»

JuLio RobRiGUEZ-LOPEZ
212: 469-482.

*« DOCUMENTACION

733

«Incentivos econdmicos para el fomen-
to de la rehabilitacion edificatoria en
Portugal»

MARTA GOMEZ-GIL

212: 483-498. Palabras Clave: Re-
habilitacion; Regeneracion urbana;
Financiacion; Instrumento Financiero;
Fondos Europeos Estructurales y de
Inversioén
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734 «Informacion sobre Tesis doctorales»
RAFAEL CORDOBA-HERNANDEZ

212: 499-500.
* RESENAS Y LIBROS

735 «Recensionesy resefias de libros recibidos» 741
EDuARDO DE-SANTIAGO-RODRIGUEZ
212: 501-508.

N.2 213, VOL LIV. otoiio 2022

* ESTUDIOS/ARTICLES

736 «La red urbana europea en el auge de

. 742
Occidente»
EsTEBAN VIDAL-PEREZ
213: 521-544. Palabras Clave: Geopoli-
tica; Urbanizacion; Red fluvial; Civiliza-
cion occidental.

737 «Derecho a la ciudad: ¢solo para la
ciudad?»

ANA Rosa AGUILERA-RODRIGUEZ 743
213: 545-562: Palabras Clave: habitat;
asentamientos humanos; urbanizacion;

ciudad.

738 «De la ciudad sostenible a la ciudad
hub: obsolescencia y renovacion de
indicadores urbanos.»

ALFREDO CARRATO-GOMEZ & 744
Ebuarpo Roic-SEGovIA

213: 563-578. Palabras Clave: Desa-

rrollo sostenible; Ciudad inteligente;
Metabolismo urbano; Ciudad hub;
Gemelo digital.

739 «La ciudad compartida: el patrimonio
cultural como herramienta para la re-
creacion del relato urbano.» 745
Luis D. Rivero-MoRENO
213: 579-592. Palabras Clave: patri-
monio cultural; regeneracién urbana;
turismo de masas; era digital; narrativa
urbana.

740 «Las One-Stop-Shops como modelo

emergente en la gestion de la rehabi-
litacion energética en Espafia.»

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

CARLOS MARMOLEJO-DUARTE & RoLANDO
BIERE-ARENAS & SILVIA SPAIRANI-
BERRIO & EvA CRESPO-SANCHEZ

213: 593-620. Palabras Clave: Rehabi-
litacion; eficiencia energética; politica
vivienda; ventanillas Unicas.

«La exclusion residencial de la poblacion

inmigrante: estudio de caso de Terrassa
(Barcelona) y Torre-Pacheco (Murcia).»

Luis RobRiGUEZ-CALLES &
CeciLia ESTRADA-VILLASENOR

213: 621-640. Palabras Clave: vivienda;
segregacion; exclusion social; precarie-
dad econémica; actitudes rechazo.

«Regenerar las areas militares enajena-
das desde finales del siglo XX hasta la
actualidad: el caso italiano.»

Feperico CAMERIN

213: 641-664. Palabras Clave: Legis-
lacion; Politicas publicas; Ministerio de
Defensa italiano; Abandono; Regién de
Véneto.

«Plan Bici CDMX. Una estrategia de
movilidad en bicicleta para Ciudad de
México.»

MANUEL SuAREZ-LASTRA & CARLOS
GALINDO-PEREZ & VicTOR REYES-GARCIA

213: 665-682. Palabras Clave: Movilidad
en bicicleta; Plan Bici; Regresion logistica.

«Expansion urbana y periferias popula-
res interrogadas: propuesta de estudio
integral en La Matanza, Argentina.»

BRENDA MATOSSIAN

13: 683-700. Palabras Clave: Periferia;
Region Metropolitana de Buenos Aires;
Habitat popular; Trayectorias residencia-
les; La Matanza; Argentina.

«Dinamicas de desterritorializacion y
reterritorializacion en Purmamarca,
Patrimonio Mundial de la UNESCO
(Quebrada de Humahuaca, Argentina).»

CLARA ManNcINI & CoNsTANZA ToOMMEI

213: 701-722. Palabras Clave: Nuevos
asentamientos; Patrimonio, Territorio,
Turismo, UNESCO
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* EXPERIENCIAS

746 «Rehabilitacion para favorecer el ahorro
energético en el barrio de la Txantrea —
Proyecto Efidistric Fwd (Pamplona)»

RAFAEL CORDOBA-HERNANDEZ & CARMEN
SANCHEZ- GUEVARA & FRANCISCO JAVIER
TorRES-SoLAR & EmMILIA ROMAN-L6PEZ

213: 723-730. Palabras Clave: Reha-
bilitacion; Ahorro energético; Barrio
de la Txantrea (Pamplona); Proyecto
Efidistric Fwd

747 «Lareforma de la Plaza de Espafia (2016-
2022): claroscuros de un proyecto»

RAMON Lo6PEZ-DE-Lucio & JAVIER
GARCIA-GUTIERREZ-MOSTEIRO

213: 731-742. Palabras Clave: Reforma;
Plaza de Espana

* OBSERVATORIO INMOBILIARIO

748 «El mercado de vivienda resiste las prime-
ras consecuencias de la guerra de Ucrania»

JuLio RobRiGUEZ-LOPEZ
213: 743-756.

+ DOCUMENTACION

749 «Sostenibilidad, territorio y avance de las
politicas territoriales en Extremadura»

EsTHER RANDO-BURGOS

213: 757-776. Palabras Clave: Sostenibi-
lidad; Politicas territoriales; Ordenamien-
to juridico; Extremadura.

* RESENAS Y LIBROS

750 «Recensiones y resefias de libros recibidos»
213: 777-786.

N.2 214, VOL LIV. invierno 2022

* ESTUDIOS/ARTICLES

751 «Nuevos paradigmas de la ciudad
inacabada: la reactivacion de espacios
abandonados mediante usos temporales»

IeNAclo GRAVALOS-LACAMBRA
& PatrIzIA DI-MoNTE
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752

753

754

755

756

CyTET LIV (214) 2022

214: 799-812. Palabras Clave: Usos
temporales; Vacios urbanos; Ciudad
temporal; Edificios abandonados.

«Suspensioén de licencias y fuera de or-
denacion urbanistica: origen y evolucion
histérica hasta la reforma de la Ley del
Suelo de 1956»

Francisco JAVIER MACHACON-Diaz

214: 812-836. Palabras Clave: Ordena-
cion del territorio; Urbanismo; Suspen-
sién; Licencias; Fuera de ordenacion.

«El urbanismo de la Transiciéon en Sevilla:
otro modo de entender la intervencién en
la ciudad»

VICTORIANO SAINZ-GUTIERREZ

214: 837-856. Palabras Clave: Planea-
miento urbano; Transicion democratica;
Ciudad por partes; Sevilla.

«Los programas de mantenimiento y con-
servacion de cauces como instrumento
de la Infraestructura Verde: el caso del
Riopudio (Sevilla)»

DANIEL FAZELI-TELLO & LEANDRO
DeL-MoRAL-ITUARTE

214: 857-878. Palabras Clave: Actuacio-
nes en cauces; Riesgo de inundacion;
Restauracion fluvial; Soluciones Basadas
en la Naturaleza; Arroyo Riopudio.

«Dinamicas participativas en la ordena-
cion municipal: casos de Vitoria-Gasteiz
y Cartagena»

VicTorIA ARTES-HERNANDEZ & JAUME BLAN-
CAFORT-SANSO & PATRICIA REUS-MARTINEZ

214: 879-898. Palabras Clave: Urbanis-
mo; Ciudadania; Participacion; Municipio.

«La planificacién urbanistica y el modelo
de crecimiento en las ciudades medias
espafolas: el area urbana de Burgos
(1981-2021)»

GonzaLo ANDRES-L6PEZ

214: 899-920. Palabras Clave: Ciudades
Medias; Urbanismo; Modelo Urbano;
Crecimiento Urbano; Burgos.
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757 «Nuevas estéticas urbanas: el lavado de
cara de Ponferrada»

CARLOs EmiLio RELEA-FERNANDEZ

214: 921-946. Palabras Clave: Ciudad
sostenible; Urbanismo; Geografia urba-
na; Renovacion urbana.

758 «Quito, entre lo urbano y lo industrial: los
poderes facticos en la ciudad ocupada»

Mauricio Gorky Gomez-Diaz

214: 947-968. Palabras Clave: Poderes
facticos; Ciudad simultanea; Ciudad
ocupada; Urbano-industrial.

759 «Modelo de simulacién para la transicion
del uso suelo urbano en la ocupacion del
espacio territorial: zona Metropolitana
Pachuca, Hidalgo (México)»

OscArR MoNTARNO-ARANGO & OscAR
SAUL HERNANDEZ-BARRERA & JOSELITO
MebpINA-MARIN & José RAMON CORONA-
ARMENTA & HEcTOR RIVERA-GOMEZ &
ANTONIO OswALDO ORTEGA-REYES

214: 969-984. Palabras Clave: Uso de
suelo urbano; Categorizacién de variables;
Redes neuronales artificiales; Modelo de
simulacién; Escenarios de transicion.

760 «El desarrollo territorial en Marruecos
¢ Quién decide y quien se beneficia?:
el caso de la Iniciativa Nacional para el
Desarrollo Humano en la provincia de
Chefchaouen»

MoHAMED LAGHDAS & EUGENIO
CeJupo-GaRrcia & FRrRaNcIsco
ANTONIO NAVARRO-VALVERDE

214:985-1006. Palabras Clave: Iniciativa
Nacional para el Desarrollo Humano
(INDH); Desarrollo territorial; Gobernan-
za; Participacion; Actores y desigualda-
des sociales.

* EXPERIENCIAS

761 «“EidusCorufia. Unha cidade contigo”™: Es-
trategia de Desarrollo Urbano Sostenible
Integrado de A Coruiia»

Lucas ALvarez-DEL-VALLE & FEDERICO
CAMERIN & IVAN RODRIGUEZ-SUAREZ
& CRISTINA FERNANDEZ-RAMIREZ

214: 1007-1016. Palabras Clave: Estra-
tegia de desarrollo Urbano Sostenible
(EDUSI); EidusCorufia; A Corufia.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

762 «Laboratorios Itinerantes de Urbanismo
Tactico (LIUTS) en la “Lucha de los
Pobres” en Quito, Ecuador»

RENATO SEBASTIAN Rios-MANTILLA

214: 1017-1026. Palabras Clave: Labo-
ratorios Itinerantes de Urbanismo Tactico
(LIUTS); Lucha de los pobres; Quito.

* OBSERVATORIO INMOBILIARIO

763 «Mercado de vivienda y coyuntura eco-
némica general»

JuLio RobRiGUEZ-LOPEZ
214:1027-1038.

* RESENAS Y LIBROS

764 «Recensionesy resefas de libros recibidos»
214: 1039-1048.

VOL LIV. Monografico 2022
* PRESENTACION

M-0 «Presentacion del Monografico. Forma
Urbana y Desarrollo Sostenible»

JAVIER MoncLUs-FRAGA & BoRJA
Ruiz-APILANEZ-CORROCHANO

M-0: 5-13.

* ESTUDIOS

M-1  «La contribucién del Big Data al estudio
de la sostenibilidad de la forma urbana»

PaBLoO MARTi-CIRIQUIAN &
ALMUDENA NoLAsco-CIRUGEDA &
LETICIA SERRANO-ESTRADA

M-1: 13-36. Palabras clave: Sostenibili-
dad; Redes sociales; Datos geolocaliza-
dos; Forma urbana; Intervencion urbana

M-2 «Caminabilidad y movilidad en ciudades
medias. Un analisis a partir de los despla-
zamientos escolares»

BoRrJA Ruiz-APILANEZ & ALMUDENA
ELoy-SoLis & IRENE GARCIA-
CAMACHA & ALiciA GALAN

M-2: 37-66. Palabras clave: Desarrollo
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Normas comunes para la presentacion de originales en todas
las Secciones abiertas a envios:

1. Caracter original e inédito: Los trabajos seran necesariamente originales e inéditos en ninguna otra pu-
blicacion ni lengua. La presentacion del manuscrito original a CyTET implica el compromiso ético formal por
parte del autor de no haberlo enviado antes o simultineamente a ningun otro editor para su publicacion.
Una vez acusada puntualmente su recepcion por la Revista y antes de notificar el resultado del arbitraje de
su evaluacion cientifica tampoco podra ser remitido a otros editores, salvo que el autor solicite por escrito
retirarlo sin esperar el resultado de la evaluacion. Otro proceder anémalo por parte del autor sera éticamen-
te reprobado en los circulos editoriales.

2. Envios: Los trabajos, cumpliendo el resto de las normas comunes y las normas particulares de la seccion
correspondiente, se enviaran en soporte informatico, garantizando el anonimato de manera que no puedan
identificarse los autores, para poder realizar una evaluacién ciega. Todos los envios incluiran el texto ori-
ginal completo con las Figuras incorporadas en el mismo, como se indica abajo, y ademas se enviaran
aparte las imagenes y tablas de Excel en archivos separados.

En todo caso, los articulos se enviaran a través del procedimiento de Envios En Linea en la pagina web de
la revista: https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/about/submissions#onlineSubmissions

El contacto para posibles dudas en el proceso de envio es: cytet@mitma.es

3. Extension de los trabajos, titulo, estructura, etc.: Cada seccién de la Revista tiene sus propias normas,
que se desarrollan mas adelante.

4. Notas a pie de pagina: Iran numeradas correlativamente por todo el texto; seran publicadas siempre al pie
de la pagina en letra Arial cuerpo 6. Las notas al pie contendran exclusivamente comentarios ad hoc, nunca
se utilizaran sélo para citar referencias bibliograficas, las cuales deben ir siempre en el texto (ver punto 6)
y recopiladas al final (ver punto 7).

5. Abreviaturas: Se incluira un listado de acrénimos o siglas (organismos, revistas, etc.) al final del texto,
detras de la bibliografia. La primera vez que aparezca en el texto, se escribira primero el nombre completo,
seguido (entre paréntesis) por el acrénimo o sigla. En la segunda y sucesivas apariciones, ira ya solo el
acrénimo o sigla.

6. Insercion de citas en el texto (textuales o referencias bibliograficas): Deberan insertarse en el propio texto
entre comillas letra Arial cuerpo 9, y entre paréntesis, con un solo apellido en VErsaLITAs, remitiendo a la
bibliografia final. Por ejemplo: «cita textual» (PErez, 1985).

7. Normas sobre bibliografia citada: Al final del texto se incluira un listado de «Bibliografia citada», en orden
alfabético de apellidos (siempre en VeERsALITAs). Este listado solamente incluira las obras citadas en el texto.
Las normas para confeccionarlo seran las Normas APA (https://www.apastyle.org/manual/), accesibles en
castellano en: http://normasapa.com/.

A modo de ejemplo, se incluyen algunos de los casos mas comunes:

Referencias de citas en libros:
ArPELLIDOS, Iniciales nombre autor, (Afio): Titulo del Libro en cursiva, Ciudad, Pais, Editorial.
ASCHER, F. (2001): Les nouveaux principes de I'urbanisme, Paris, Francia, Editions de I'Aube.

Referencias de capitulos de libros (y ejemplo con dos autores):
ApELLIDOS, A. A., & APELLIDOS, B. B. (Afio). Titulo del capitulo o la entrada. En X. X. AreLLiDOs (Eds. 6 Coord.): Titulo del libro
(pp. xx-xx). Ciudad, Pais: Editorial
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1.

12.

13.

JiMENEZ, E. & DonaT, C. (2018): “El estudio de la segregacién urbana: estrategia metodolégica”. En I. BLanco & O. NEL'Lo
(Eds.), Barrios y crisis. Crisis econémica, segregacion urbana e innovacion social en Catalufia (pp. 56-89), Valéncia,
Ed. Tirant lo Blanch.

Referencias de articulos en revistas:
ApeLLIDOS, A. A. (Fecha): Titulo del articulo. Nombre de la revista. Volumen (Nimero), pp-pp.
URERA, J. M. & PiLLET F. & MarmoLEJo C. (2013): Policentrismo en los espacios urbanos. Ciudad y Territorio. Estudios
Territoriales, Volumen XLVI, n® 176: pp: 249-266.

Referencias de articulos en revistas electrénicas:
Ben-ELiA, E. & ALEXANDER, B. & HuBers, C. & ETTEMA, D. (2014): Activity fragmentation, ICT and travel: An exploratory
Path Analysis of spatiotemporal interrelationships. Transportation Research Part A: Policy and Practice, 68, 56-74.
doi:10.1016/j.tra.2014.03.016

Referencias legislacion:
Ley Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa. Boletin Oficial del Estado, 295, de 10 de
diciembre de 2013, 97858 a 97921. http://www.boe.es/boe/dias/2013/12/10/pdfs/BOE-A-2013-12886.pdf

Cuando las referencias de cada autor(es) sean varias se ordenaran cronolégicamente, y las del mismo afio
se ordenaran afadiéndoles una letra [(1996a; 1996b; etc.)].

Los segundos y siguientes coautores iran siempre precedidos del signo & (et latino) para diferenciar los
apellidos compuestos [RamoN ¥ Casal], por ejemplo: BEN-ELIA, E. & ALEXANDER, B. & HuBers, C. & ETTEMA, D.

Figuras, imagenes, ilustraciones, tablas y graficos: (1) Las imagenes, planos, graficos, tablas, cuadros,
fotos, etc., se identificaran todos ellos por igual, incluidas tablas y graficos, con el nombre convencional de
Figura poniendo en su titulo la abreviatura Fic. xx. en versalitas. (2) Los textos enviados incluiran las figuras
que correspondan en el lugar aproximado donde el autor considere. La edicion final puede implicar la ne-
cesidad de modificar ligeramente el lugar de colocacion. (3) Iran correlativamente numeradas por su orden
de apariciéon y convenientemente referenciadas en su contexto mediante la indicacion (Fic. xx). (4) Se indi-
cara siempre su procedencia o fuente de referencia de autor y, en caso de comportar reproduccion de
graficos ajenos, deberan contar con la pertinente autorizacién respectiva de la editorial y autor. El autor, al
presentar el articulo para evaluacion a CyTET, se hace responsable de tener las autorizaciones y permisos
necesarios para publicar las ilustraciones que el articulo incluya. (5) Ademas de incluirse en el propio texto
(puede ser en menor calidad), los envios de originales deben incluir en archivos independientes aparte las
imagenes en alta calidad y las tablas. Por cada Figura se enviara un archivo independiente, nombrado con
el mismo numero de la Figura que aparece en el texto (por ejemplo, Figura 1.jpg, Figura 2.xls, etc.).

Numero maximo y formato para enviar las figuras: Las figuras seran maximo 10.

Las tablas solo de texto pueden ir insertadas como tablas de texto en el propio documento, pero deben
enviarse también en archivo aparte para facilitar su maquetacion.

Las tablas numéricas deben enviarse en un archivo Excel, Open Office o similar, al igual que los graficos
elaborados con estos programas, para poder ser maquetados.

Las fotografias, planos e imagenes deben enviarse cada una en un archivo independiente; su calidad debe ser
como minimo de 300 ppp (pixeles por pulgada), aceptandose solo formatos JPG o TIFF. Los graficos o dibujos
sélo de linea se presentaran en archivos vectoriales (EPS o PDF vectorial). Por limitaciones técnicas, la editorial
se reserva el derecho de seleccionar la calidad, cantidad y formato de las ilustraciones publicables.

Datos personales: Cuando el o los autores reciban la notificacion de haberse decidido la publicacion de
su articulo, deberan enviar la Ficha de Datos Personales que oportunamente se facilitara, donde se incluyan
sus datos personales, con el objeto de enviarles un ejemplar de la revista impresa en papel e incorporarlos
a la Base de Datos de CyTET. En cualquier momento, los autores podran ejercer sus derechos de acceso,
rectificacion, cancelacion u oposicion dirigiéndose a CyTET: cytet@mitma.es

Correccion pruebas: Los autores se comprometen a corregir las primeras pruebas de imprenta en un
plazo de cinco dias desde su recepcion, entendiéndose que, de no tener respuesta, se otorga la conformi-
dad con el texto que aparece en ellas. No se podra modificar sustancialmente el texto original a través de
esta correccion de pruebas, limitdndose a correccion de erratas y subsanacién de errores u omisiones.

Clausula de responsabilidad: Los trabajos firmados expresan unicamente la opinién de sus autores y son
de su exclusiva responsabilidad, a todos los efectos legales. Los autores son expresamente responsables
de tener los permisos necesarios para la reproduccion de las imagenes que incluyan.

Normas de estilo en relacion con el género: Los trabajos deben tener en cuenta las Recomendaciones
especificas a favor del uso de lenguaje inclusivo en los articulos y trabajos de la revista CyTET y ajustarse
al Cadigo de Buenas Practicas de la revista en materia de género.

Se recomienda la consulta del Manual de Género en la Investigacion (PDF).
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Normas especificas para la Seccion de Articulos/Articles:

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Extension: La extension de los Articulos estard comprendida entre un minimo de 45.000 y un maximo de
90.000 caracteres (incluyendo espacios). Al mismo tiempo, el original presentado (con figuras incluidas)
debera tener entre 15 y 22 paginas (numeradas) en formato UNE A-4 (DIN A4), con margenes de 2,5 cm,
letra Arial, cuerpo 10, e interlineado sencillo.

Titulo del articulo y titulo abreviado/English Title and abridged title: Debe ser claro y conciso y puede
incluir un subtitulo, teniendo en total una extensién maxima de 150 caracteres, incluyendo espacios. No
contendra abreviaturas, ni notas o llamadas a notas al pie en el mismo. Las referencias sobre el origen,
relacion del articulo con proyectos de investigacion o tesis, agradecimientos, etc. iran en nota al pie de
pagina. Los autores deben incluir una traduccion al inglés del titulo, cuyo lenguaje, en todo caso, podra ser
revisado por el Comité de Redaccion.

Ademas, los autores deben incluir, a continuacion del titulo principal, un titulo abreviado en espafiol e inglés
con un maximo de 60 caracteres (incluidos espacios), que sera el que figure en los encabezados de las
paginas pares del articulo y en la portada del numero de la revista en el que se publicaria el trabajo. En
caso de ser necesario, a continuacion (fuera del limite de los 60 caracteres), iria el nombre de la ciudad a
que se refiere el articulo y el pais. A modo de ejemplo seria:

Titulo abreviado (maximo 60 caracteres): Nombre de la Ciudad (Pais).

Autores y autoras: Bajo el titulo del articulo, ira el nombre y apellidos de cada uno de los autores (ponien-
do los apellidos completos en VERsALITAS y negrita, para poder identificarlos) incluyéndose debajo la profe-
sion o cargo principal con el que desean ser presentados y una direccién de correo electronico.

Numero de identificacion ORCID de los autores y autoras. CyTET incluye el identificador digital de
ORCID® como sistema de normalizacion de las referencias de los autores. Cada autor debera proporcionar
su numero de identificacion ORCID (Open Researcher and Contributor ID). Los autores que no dispongan
previamente de ORCID, pueden obtenerlo gratuitamente en: https://orcid.org/register

Resumen/Abstract: Antes del texto del articulo debera incluirse obligatoriamente un resumen en espafol
de su contenido (no un indice), de extension comprendida entre 700 y 900 caracteres (incluyendo espa-
cios). Este debe resumir de forma concisa el objeto, la metodologia y las conclusiones del articulo, sin notas
a pie. Los autores deben incluir también una traduccion al inglés del resumen (Abstract), cuyo lenguaje, en
todo caso, podra ser revisado por el Comité de Redaccion.

Palabras Clave/Keywords: Se incluiran cuatro o cinco Palabras Clave como descriptores de las referen-
cias tematicas, mediante las cuales se pueda clasificar el articulo, a juicio del autor. No obstante, la editorial
se reserva su homologacion con el Tesauro y descriptores propios para confeccionar los indices Anuales
de la Revista. Se incluiran también traducidas al inglés (Keywords).

Apartados del articulo: El texto del articulo se organizara por epigrafes. Siempre que sea posible y ade-
cuado al planteamiento del articulo, se seguira preferentemente la estructura IMRyD: Introduccion,
Metodologia, Resultados y Conclusiones/Discusion de Resultados. En caso de no seguirse esta estructura,
conviene incluir un apartado de Conclusiones. La numeracién de los apartados se hara sélo con caracteres
arabigos de hasta tres digitos. Por ejemplo: 3., 3.1., 3.1.1). Las restantes subdivisiones inferiores llevaran
letras mayusculas y minusculas o nimeros [A), b), 1), i), ...].

La Plantilla tipo obligatoria que deben seguir los autores para la presentacion del articulo, se encuentra en la
siguiente direccion:

Plantilla tipo para autores.docx

Normas especificas para la Seccion
de Estudios comparados/Comparative Studies:

Esta seccion esta abierta el envio de articulos de analisis comparado y sistematico de un aspecto con-
creto relacionado con las materias de la revista en diferentes ambitos territoriales. Habitualmente, se
compara el marco normativo estatal y el vigente en las diferentes Comunidades Auténomas espafiolas,
o la legislacion espafiola e internacional. Las normas formales para los envios son las mismas que para
la seccioén Articulos/Articles.
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Normas especificas para la Seccion de Experiencias/
Urban Practices:

21.

22.

23.

24,

25.

26.

27.

28.

Esta seccion esta abierta al envio de articulos breves que presentan experiencias urbanas innovadoras,
entendidas como proyectos concretos, ya ejecutados (o, al menos, en avanzado estado de realizacién), que
incorporan elementos innovadores en materia de planeamiento urbanistico, ordenacion del territorio, rege-
neracion urbana, gobernanza, disefio urbano, etc.

Fotografia para el encabezado: Fotografia o imagen en formato horizontal y proporcién 1 de alto por 3 de
largo (al publicarse quedara aproximadamente de 6 cm de altura por 18 cm de longitud). Debe tener alta
definicién (minimo 300 ppp). Formatos aceptados: JPG, TIFF; graficos o dibujos sélo de linea en archivos
vectoriales: EPS o PDF vectorial.

Titulo de la Experiencia: En espafiol e inglés. Extension maxima de 100 caracteres, incluyendo
espacios.

Autores: Bajo el titulo del articulo, ira el nombre y apellidos de cada uno de los autores (poniendo los
apellidos completos en VERsALITAS y negrita, para poder identificarlos) incluyéndose debajo la profesion o
cargo principal con el que desean ser presentados y una direccion de correo electrénico.

Resumen/Abstract: En espafiol y en inglés, con una extension comprendida entre 500 y 800 caracteres
(incluyendo espacios) cada uno.

Cuadro Resumen y Créditos del Proyecto: Se incluird un cuadro de texto que describa sintéticamente
las principales cifras y magnitudes del proyecto. A modo orientativo se proponen los siguientes apartados
(no es necesario incluir los que no procedan y pueden incluirse otros que se estime pertinente):

+  NOMBRE: (del Plan, Proyecto, Estrategia, etc.):
+  LOCALIZACION:

+  FUNCION:

+  PROMOTOR:

+  AUTOR/AUTORES:

+ FECHA (DE PROYECTO Y DE EJECUCION):

«  SUPERFICIE DE LA ACTUACION:

+ COSTE/PRESUPUESTO:

+ CREDITOS DE LAS IMAGENES:

Extension y organizacion del texto: Extensién: alrededor de 2.000 palabras, con un minimo de 1.500 y
un maximo de 2.500. El esquema de desarrollo del texto seria el siguiente:

*  OBJETIVOS INICIALES DEL ENCARGO (Si procede, a modo de introduccion)
+  CONTEXTO

+  OBJETIVOS

+ ESTRATEGIAS (u otros)

+  METODOLOGIAS (y técnicas innovadoras)

+ OBJETIVOS CONSEGUIDOS, CONCLUSIONES O RESULTADOS

Figuras: Se acompaniara el texto de material grafico, con breves pies de fotos: plano de situacion, plani-
metrias, secciones y, en su caso, otros dibujos que ayuden en la comprensién del proyecto/plan, etc. Las
Figuras seguiran las normas generales de formato y se enviaran también como archivos independientes en
alta calidad (minimo 300 ppp).
Bibliografia y Referencias: Se incluira la Bibliografia pertinente, asi como las referencias oportunas a
enlaces de paginas web, siguiendo las Normas APA. Por ejemplo:
APELLIDO, A. A. (Fecha): Titulo de la pagina. Lugar de publicacién: Nombre de la pagina web. Direccion de donde se
extrajo el documento (URL).
ARGOsY MEDICAL ANIMATION. (2007-2009): Visible body: Discover human anatomy. New York, EU.: Argosy Publishing.
http://www.visiblebody.com
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Normas especificas para la Seccion de Resefas y Libros/
Reviews and Books:

Las resefias de libros seguiran el siguiente formato:
29. Encabezado de la reseia: Tendra la siguiente estructura:

TiTULO DEL LIBRO: SUBTITULO [en NEGRITAS]: Nombre AuTor & AUTOR(ES) [en VERSALITAS] caso con-
dicién de directores, coordinadores, editores de un reading, indicarlo entre paréntesis: (Edits. Coords.,
Compils....), caso Actas Congreso, indicarlo; editorial(es), ciudad(es) sede de la editorial [en REDONDAS);
afo; formato externo cubiertas: XX x XX cm (redondeo a lo alto); n°® de paginas XXX pp.; n° de ilustraciones
o planos en color y b/n; precio venta en € o $ (si se sabe); y siempre al final: ISBN: ....

30. Cuerpo de la resefna: Debe ser una resefia de caracter general: refundiendo con sentido pleno la presen-
tacion, el prologo y los capitulos. Entre 300 y 600 palabras. Incluyendo en el texto los siguientes contenidos
orientativos:

¢ Objeto: material y finalidad del libro, su interés, qué disciplinas cubre...
* Lugar/ambito del que habla y tiempo al que se refiere.
* Tipo de publicacion, publico-objetivo, etc.
¢ Forma técnica/metodologia para abordarlo.
31. Materiales Complementarios: CD, planos separados...
32. indices: indice completo, si es corto; indice general abreviado, Si es largo.

33. Semblanza del Autor(es): Extensién 100-175 palabras. Breve semblanza del autor/es, lugar de trabajo y
por qué hace el libro (encargo, colaboracion institucional) y editorial o sponsor que lo financia y participa en
edicion... Los apellidos de todos los nombres que se mencionen en la resefia iran siempre en VERSALITAS.

Direccion de correspondencia:

Toda la correspondencia, envios y demas actuaciones referentes a los contenidos y confeccién editorial con la
Revista, deberan dirigirse a la siguiente direccion:
CIUDAD Y TERRITORIO Estudios Territoriales
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
Direccion General de Agenda Urbana y Arquitectura
Subdireccion General de Politicas Urbanas
Despacho C-636/647
P° de la Castellana, 67 - 28071 MADRID (Espafa)
Teléfono: (34) 91 597 7482/7446

Correo electrénico: cytet@mitma.es

Summary of Author’s Guidelines in English:

a. Languages accepted for submission. In principle, CyTET only publishes papers in Spanish, although it includes
Abstracts and Keywords in English. Nevertheless, the Editorial Board can exceptionally accept for evaluation papers
written in English or French. Normally, this is the case of monographic issues —eventually open for submission in
other languages-. Exceptionally, and only if they have an outstanding quality. the Editorial Board can also accept
articles in English or French for a miscellaneous issue. Once evaluated and accepted, the paper will be translated by
the Editors, and finally published in Spanish.

b. Originality. The papers submitted for evaluation to CyTET must be original and unpublished works. Plagiarism,
salami slicing and self-plagiarism are not acceptable. Authors, by submitting a paper for evaluation, do certify this fact.
Papers being evaluated in other Journals do not qualify for being accepted in CyTET. In the case of papers derived
from works previously presented in Congresses they cannot be exactly the same in extension nor in contents, and
must state this fact in a footnote indicating the name of the Congress, edition and data of celebration. The same ap-
ply for papers derived from PHD-Thesis, which should indicate the academic program from which they originate
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Submission of a manuscript implies the author’s commitment to publish in this journal. If an author submits a
manuscript to CyTET, it should not be submitted to another journal; nor should the manuscript repeat information
published elsewhere in substantially similar form or with substantially similar content. Authors in doubt about
what constitutes prior publication should consult the editors.

c. Instructions for submission. Original papers submitted for evaluation should be accompanied by a copy with
the contact details removed, for the peer review process. Anything designated as ‘supplemental file for review’ will
also be made available to the reviewers. If you want to include a manuscript file with identifying information, please
upload this as ‘supplementary file not for review’. The papers should embed figures, illustrations, graphs, etc. in
the Word text (it can be in low quality), but all of them must be sent in separate files, in full quality.

Articles will always be sent through the Online Submissions procedure on the journal’s website:

https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTE T/about/submissions#onlineSubmissions

The mandatory submission form that the authors must follow for the presentation of the original papers, can be
found at the following address:

https://cdn.mitma.gob.es/portal-web-drupal/cytet/Plantilla_ CyTET_para_autores.docx

Contact in case of doubts in the submission process is cytet@mitma.es

d. References.

Please avoid using footnotes wherever possible. However, where their use is unavoidable, please use super-
script numbers within the text corresponding with the number of the relevant footnote. Footnotes must be in
arial font and fontsize 6.

References in the text should be made in the following ways:
As Scott (1996) points out, this may not be so.
However, this might not be so (Scott, 1996).

(Jones, 1995, 17 & Smith, 1998)

(Jones, 1995; 1997)

For a reference with three or more authors, name only the first with et al. Do not use ‘ibid.” when referring to the
same work twice in succession. The authors must appear in small caps.

You must make sure that all references which appear in the text are given in full in the references section. Where
there is more than one reference to the same author for the same year, they should be listed as 1995a, 1995b etc.

The references section should be a continuous alphabetical list. Do not divide the list into different sections
(books, reports, newspaper articles etc.). Where there is more than one reference to the same author, that au-
thor’s references should appear in chronological order, with references to that author in conjunction with others
coming after the last reference to the author alone.

References should follow APA Guidelines: https://www.apastyle.org/manual/

e. Figures and tables. All maps, diagrams, charts and photographs should be referred in text as ‘Figures’ (in-
cluding tables and graphs) and should be numbered in a single sequence in the order in which they are referred
to in the paper. To show where in the text you would ideally like figures or tables to appear, please put INSERT
FIG. 1 AROUND HERE’ at the appropriate point. All figures should have brief descriptive captions. Figures
should be supplied digitally, as TIFF, or JPG files at a resolution of 300dpi and a size appropriate to the page
size of the journal. The Graphs and Tables should also be sent in EXCEL or Open Office, and there would be
a maximum of 10.

f. Author’s identification. Contributors are asked to include a brief biographical note with their submissions
including contact information (position, institution, email, etc.). All authors must provide their ORCID® (Open
Researcher and Contributor ID). It can be obtained at: https://orcid.org/register

g. Extension. Full-length papers should be 45,000-90,000 characters long in arial font and fontsize 10 (including
notes, references and Figures). The title should be no more 150 characters.

Authors must also include an abbreviated/short title with a maximum of 60 characters, which will appear in the
headings of the even pages of the article and in the journal’s first page. Example: Short Title (max 60 charact.):
City name (Country).

h. Abstract and Keywords. Your paper should begin with an abstract of about 700-900 characters that go into
some detail about the methods, findings and conclusions of the paper and should allow users of these to make
an informed decision as to whether your paper will be of relevance and interest to them. Four or five Keywords
should also be included.

i. Other journal sections. For instruction in English for contributions to the Experiencias/Urban Practices or
Resenfas y libros/Reviews and books please contact cytet@mitma.es
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Boletin de Suscripcion

SUSCRIPCION ANUAL (4 niimeros):

Espaia: 30 € (IVA incluido)
Extranjero: 42 € (Precio sin IVA)

NUMERO SENCILLO

Espaia: 9 € (IVA incluido)
Extranjero: 12 € (Precio sin IVA)

correo electrénico: CYTET@mitma.es

Puede realizar la suscripcion:

» On Line: directamente en este enlace:
https://apps.fomento.gob.es/CVP/Soporte/default2.htm

» Correo electronico:
cpublic@mitma.es

Facilitando: Nombre y Apellidos / Empresa, CIF / NIF, direccion, teléfono, E-mail y
forma de pago (transferencia o domiciliaciéon bancaria)

> Informacién y suscripciones:

+34 91 597 7261
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
Centro de Publicaciones
P° Castellana, 67 - 28071 MADRID

El Centro de Publicaciones o el suscriptor podran interrumpir la suscripcion sin mas tramite que la comunicacion a la otra parte.

El Centro de Publicaciones del Ministerio de Fomento ha adoptado las medidas necesarias para el cumplimiento de lo dispuesto en
el Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccién de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de estos datos y por el que se deroga la Directiva
95/46/CE (Reglamento general de proteccién de datos), publicado en el Diario Oficial de la Unién Europea de 4 de mayo de 2016,
asegurando la correcta utilizacion de los datos personales de los usuarios y actualizando los procedimientos de gestién de tratamiento
de los mismos, de politica de uso de los datos y de obtencion del consentimiento.

Se recuerda que la recogida y tratamiento automatizado de los datos personales tiene como finalidad la gestion, prestacién, ampliacion
y mejora de los servicios solicitados en cada momento por el usuario y la adecuada atencion, respuesta y seguimiento de las consultas
planteadas por los mismos.

Los datos proporcionados se conservaran mientras se mantenga la relacién comercial o durante los afios necesarios para cumplir con
las obligaciones legales. En ninglin caso se cederan a terceros, salvo que exista una obligacion legal.

Usted podra ejercer en cualquier momento los derechos de oposicion, acceso, rectificacion y cancelacion ante el Centro de
Publicaciones del Ministerio de Fomento, bien dirigiendo un escrito a la direccion postal, Paseo de la Castellana, 67 - 28071 Madrid o,
si lo prefiere, mediante correo electrénico a la direccién cpublic@mitma.es
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Indizacion y Bases de Datos en que esta incluida la revista CyTET:

Emerging Sources Citation Index (ESCI).

Scopus SCOpUS“
Avery Index of Architecture Periodicals. |=|—”‘ I/\{\\J/é%}((

University of Columbia

Actualidad Iberoamericana _

Citefactor : CiteFactor
DIALNET B Dialnet
InDICES CSIC InDICEs
JISC Library Hub
Periodicals Index Online (P10) P&QEQSI
Red de Bibliotecas Universitarias Espafiolas (REBIUN) CRUE =%
SUNCAT @cm
Ulrichs’ Periodicals DirectoryTM géﬁ!gﬂﬁx\é%%w
URBADOC UNENENAY o
Wageningen UR pideec bl Ll
WorldCat Y WorldCat’

indices de Impacto y Evaluacién de la revista CyTET en:

CARHUS Plus+ 2018 CARHUSPluss
e LIRC,

DICE p1clg
ERIHPlus

FECYT FECYT §go ™
IBRA (Indicadores Bibliométricos de Revistas de [ Ee

Arquitectura) IBRA. ndicadores Bibiomeicos de Revisias de Arquectura
IN-RECS IN~RECS
LATINDEX. Catdlogo v1.0 latindex

MIAR MiAIR
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Métricas de la revista CyTET en:

CWTS Journal Indicators. Leiden University WS journal Indicators

H-Index Scholar g Ggpgle

Journal Scholar Metrics Arts, Humanities, and Social JOURNAL SCHOLAR =3
o METRICS EL._F
SC I e n Ces ARTS, HUMANITIES, AND SOCIAL SCIENCES
SClimago
SClmago Journal & Country Rank-SJR Journal & Country

Scopus Journalmetrics

Politicas Open Access:

Dulcinea & mcuh

Acreditaciones y Sellos de Calidad:

La revista CyTET esta acreditada por la ANVUR italiana (Agenzia Nazionale di Valutazione del
Sistema Universitario e della Ricerca) como revista de Clase Ay tiene el Sello de calidad de
FECYT (Fundacién Espafiola para la Ciencia y la Tecnologfa).

M“ AGENZIA NAZIONALE DI VALUTAZIONE

ANVUTI DEL SISTEMA UNIVERSITARIO E DELLA RICERCA

coserno | msTeRo

Buenas Practicas
Igualdad de Género

FECYT-338/2022

1. 6% C
Vélido hasta: 22 de julio de 2023
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CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES se ofrece como
medio de expresion para cuantos deseen exponer trabajos de
investigacion, estudios, teorias, metodologias, informaciones y
noticias que supongan una aportaciéon sobre algunos de los
siguientes temas:

Ordenacidn del Territorio

Urbanismo

Ciencia regional

Infraestructuras territoriales y urbanas
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