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From “expansive urbanism” to “regenerative urbanism”:
guidelines and recommendations to redirect the territorial
heritage of the prodigious decade of Spanish urbanism (1997-
2007). Application to the case study of the Andalusian coast.

ABSTRACT:

KEYWORDS:

Introduccion: hipétesis de
partida y objetivos del articulo.

a década prodigiosa del urbanismo espafiol

(1997-2007) estuvo estimulada por una po-

litica territorial de sesgo economicista, cau-
tiva de una inquebrantable alianza -sellada du-
rante este prolongado periodo de bonanza
econdmica- con el denominado «capitalismo de
ficcion». La frenética artificializacion del territorio
desarrollada en esos afios, contd con la inesti-
mable cobertura de un planeamiento urbano so-
metido a los designios del urbanismo neoliberal
(GoraGoLAs, 2017 a: 54-57) y termind esbozando
un simulacro de realidad,

«un retrato escrupuloso de la Espafa del promotor
sin miedo, un bestiario urbano de los afios en los
que lo imposible no existia, y la especulacion
inmobiliaria hizo metastasis por todo el territorio»
(PunTi, 2012:118).

El principal instrumento utilizado en esta «practica
adulterada» de ordenacion territorial, ha sido
la clasificacion de suelo urbanizable, demiurgo
urbanistico que ha principiado la practica
totalidad de las decisiones de planificacion en
este periodo (AMAT, 2015, p: 6-37). La principal
consecuencia de esta equivocada estrategia
-basada en promover unas excesivas pautas
de consumo de suelo por usos urbanos- ha sido
la configuracion de unos modelos territoriales
de marcada dispersion que -en el caso de la
region andaluza- incumplen, flagrantemente, los
principios de sostenibilidad urbana impregnados
en los preceptos de la legislacion urbanistica
(LOUA) y desarrollados con exhaustividad en el
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Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia
(POTA).

Una caracteristica comun de la cartografia actual
de nuestras ciudades, es la existencia de un
importante volumen de territorios inacabados y
ociosos, cuyo dinamismo efervescente quedo
suspendido subitamente a consecuencia del
derrumbe del sector inmobiliario, epifenémeno
de la crisis global que ha percutido con especial
virulencia en la Comunidad Andaluza (ver FiG. 1).
Porque, realmente, nadie esperaba la absoluta
paralizacion de la actividad inmobiliaria que
mostré su cara mas descarnada -y dramatica- a
partir del afio 2010. El agdnico desenlace de la
convulsidn urbanistica de aquellos afios presenta
una particularidad:

“su fin abrupto, repentino, brutal. El ciclo pasé
del zenit al hundimiento absoluto en un plazo de
tiempo brevisimo” (NEL-LO, 2012: 25).

Por ello, hoy dia, nos encontramos en una
situacion novedosa, sorprendente e incierta
que demanda la ideaciéon de nuevos principios
de ordenacién y proyectacion urbana que la
disciplina urbanistica no ha sido, aun, capaz de
explicitar. La solucion, en todo caso, debe pasar

“por una revision generalizada del planeamiento
para adaptarlo a un horizonte de no crecimiento,
de contencién urbana, de ajuste a las verdaderas
necesidades, con una demografia a la baja, y con
un parque acumulado de vivienda, que excede de
las demandas previsibles en el mas expansivo de
los escenarios” (GAJA, 2015: 22).

La hipdtesis en la que se sustenta la exploracion
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Fic. 1/ Ensanche Residencial “Entreniicleos” en Dos Hermanas (Sevilla). Ejemplo paradigmatico de paisaje
devastado en el Area Metropolitana de Sevilla. Operacion inmobiliaria de 400 hectareas destinada a 20.050

viviendas.

desarrollada en este estudio es que, ante la
generalizada inadecuacion -salvo contadas
excepciones- de los modelos urbano-territoriales
de los municipios litorales andaluces al atributo
de compacidad sancionado en el ordenamiento
territorial 'y urbanistico de la regiéon, es
oportuno -imprescindible, mas bien- que sean
repensados en claves de sostenibilidad urbana,
ambiental, econémica y social. Esta necesaria
reorientacién de los axiomas que sustentaron
la ideacion del planeamiento urbano de los
afos de efervescencia inmobiliaria se sostiene
en el convencimiento -la certeza, mas bien- de
que vehiculizar el desarrollo -con sus actuales
parametros urbanisticos- tanto del suelo
urbanizable que comienza a desperezarse
superada la fase de hibernacién, como del
importante volumen de suelo urbanizado no
edificado que tapiza la periferia de muchas de
nuestras ciudades’, agravaria exponencialmente
los problemas de insostenibilidad existentes en el
litoral andaluz.

Ahora bien, es preciso destacar que la
metamorfosis cualitativa a promover para
la reordenacion urbanistica de estos suelos
necesita conocer en profundidad los recursos
instrumentales que nos ofrece la legislacion
urbanistica y evaluar la afectacién a producir

"Véase la informacién ofrecida en el «Proyecto Nacién
Rotonda». www.nacionrotonda.com

Fuente: Google Earth

en los diferentes regimenes de suelo
comprometidos (derechos adquiridos, aprove-
chamientos patrimonializados, reparcelaciones
concluidas y registradas, etc). El objetivo del
articulo responde, por un lado, a la necesidad
de tipificar la casuistica existente en este suelo
vacante, paralizado y comatoso producido por
la deflagracion de la burbuja inmobiliaria y, por
otro, a la voluntad de sistematizar las soluciones
urbanisticas aportadas en términos de eficiencia,
verosimilitud y gestionabilidad.

2. La sobredimension de los
modelos territoriales del litoral
andaluz.

El litoral de Andalucia, es un dominio territorial
caracterizado por un sistema de asentamientos
multijerarquico en el que conviven grandes
ciudades con unaintensay vibratil red de ciudades
medias en las que se ha asistido, con caracter
general, a un proceso de desfiguracion de sus
nucleos de poblacion tradicionales ocasionada
por explosivos procesos de crecimiento
urbanistico auspiciados por la voracidad
incontenible del sector inmobiliario-turistico.
Este dominio territorial -junto con alguno de los
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Centros Regionales del Interior (Sevilla, Cordoba
o Granada)- ejemplifica la problematica asociada
a la dispersion que caracteriza al sistema de
ciudades de los territorios mas dinamicos de la
regién andaluza (GORGOLAS, 2016).

Los datos que, a continuacion, se exponen,
escenifican la situacion existente en el
planeamiento urbano de los municipios mas
significativos de este dominio territorial?,
confirmando que sus modelos territoriales
presentan sintomas inequivocos de insostenibi-
lidad. Asi,

1. El suelo clasificado -como urbano mas
urbanizable- en este universo de municipios
asciende a 115.119,03 Has (1.151,19 Km?).
La superficie total del suelo urbanizable
(tanto sectorizado como no sectorizado) es
el 61,75% la del suelo urbano, y su contenido
residencial asciende a la escalofriante
cifra de 937.080 viviendas (equivalente a

Superficie suelo urbanizable / superficie de suelo urbano (%).

2.248.992 habitantes; es decir, el 64,65%
de la poblacién existente en el universo de
municipios seleccionado)3. Estos datos,
especialmente los relativos al incremento
poblacional, revelan un crecimiento
urbanistico muy por encima de los limites
porcentuales marcados por la Norma 45.4.a
del POTA*.

2. Descendiendo de escala, se constata que
en 45 de los municipios analizados (el 60%),
el volumen de suelo urbanizable supera el
limite de crecimiento superficial regulado en
dicha Norma, y que, en 20 de ellos, es mayor
que la superficie total del suelo urbano.
Destacan casos como Viator (469,30%),
Garrucha (371,80%), Vélez-Malaga
(294,40%), Manilva (291,50%) o Pechina
(282,94%) (ver FIG 2).

3. Al tiempo, se han contabilizado mas de
15.000 Has de suelo clasificado —como

Soa 4

=0y 50%
I > 50% y 1000%
I >100% y200%
I - 200 %

Dominio Territorial del Litoral Andaluz. Relacion entre las superficies del suelo urbanizable y el suelo

urbano (%).

2 El universo seleccionado para el desarrollo de la Tesis
Doctoral de la que se han extraido los datos aportados en
el presente articulo, ha constado de 74 municipios, entre los
que se encuentran 59 de los 62 especificamente costeros
(excepto Lucena del Puerto, Lujar y Enix, en los que no se
ha podido acceder a la informacion urbanistica precisa para
la elaboracion del estudio) mas 15 interiores localizados,
mayoritariamente, en los cinco Centros Regionales existen-
tes en el litoral -Huelva, Bahia de Cadiz, Bahia de Algeciras,
Malaga y Almeria- donde las tensiones asociadas al creci-
miento urbano son mas acusadas. En este articulo, se apor-
tan datos adicionales sobre el municipio de Benahavis, per-
teneciente a la Costa del Sol Occidental.
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Fuente: Tesis Doctoral del autor (2016).

3Los datos poblacionales utilizados en la Tesis Doctoral pro-
vienen del padrén municipal del afio 2014.La poblacién cen-
sada, en esa fecha, en el conjunto de municipios analizado
ascendia a 3.478.555 habitantes; es decir, mas del 40% de
la poblacion total andaluza. En estos afios, la poblacion se
ha mantenido practicamente estacionaria.

“Esta Norma establece limites cuantitativos a la capacidad
del Plan General para proponer crecimientos urbanos, de
manera que, en Andalucia, desde finales de 2006, no se
pueden proponer crecimientos urbanos -en los primeros
ocho afios de vigencia del Plan General- cuyo techo pobla-
cional supere el 30% de la poblacién existente en el munici-
pio y cuya extension superficial sea mayor al 40% de la
superficie del suelo urbano.
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urbano o urbanizable- vinculado a la
regularizacion de ocupaciones fraudulentas
del suelo rustico, lo cual supone el 26,65%
del suelo total destinado a actuaciones de
transformacién  urbanistica (GORGOLAS,
2018 b).

. Salvo contadas excepciones -que se
reducen a las ciudades de mayor rango
poblacional y con wuna caracterizacion
econdmica mas diversificada y menos
dependiente del turismo- la ciudad existente
en el litoral andaluz adolece de parametros
de compacidad urbana. Para certificar
esta afirmacion se ha estudiado, en todos
los municipios analizados, el «indicador
de expansividad urbana» -que mide la
relacion entre la superficie total del suelo
clasificado como urbano y la poblacién
censada en cada municipio- informando del
nivel de dispersion territorial existente en

X (‘

"

(an)

este sistema de ciudades. El valor de este
indicador para una ciudad razonablemente
compacta -cuya densidad oscile entre 40-45
viviendas/hectarea- fluctua entre 100 y 150
m? de suelo urbano/habitante.

Pues bien, en el litoral andaluz el valor medio
existente ronda los 205 m?habitante; es
decir, una densidad equivalente inferior a las
25 viviendas/ha. Sélo 21 de los 74 municipios
analizados, entre los que se cuentan las
cabeceras de Centros Regionales, presentan
un indicador inferior a 150 m2/habitante. Se
han detectado municipios donde la situacién
es especialmente preocupante: Casares
(1.351 m?/hab), Palos de la Frontera (1.042
m?hab), San Roque (1.040 m?hab), Mojéacar
(717 m?hab), Vera (585 m?hab), Chiclana
de la Frontera (532 m?/hab), Pulpi (522 m?/
hab), Ayamonte (484 m?hab), Manilva (446
m?/hab) y Aimonte (390 m?/hab) (ver FIG 3).

(%4

=0y 200 m2
B > 200 y 500 m2
I - 500y 1000 m2

M2 de suelo urbano por habitante censado (padrén municipal 2014). I - 1000 m2

Dominio Territorial del Litoral Andaluz. Indicador de expansividad urbana

Sin embargo, nada comparable al caso de
Benahavis, municipio perteneciente a la
Costa del Sol Occidental, cuyo indicador de
expansividad urbana se eleva hasta los 2.422
m? de suelo urbano/habitante, equivalente a
una densidad global de, aproximadamente, 2
viviendas/hectarea. En este municipio, entre
1993 -fecha de entrada en vigor del PGOU
actual- y 2017 la superficie del suelo urbano
se ha incrementado en 1.657,21 hectareas,

Fuente: Tesis Doctoral del autor (2016).

lo que significa un ritmo de urbanizacion de
69 hectareas al afo; es decir, una superficie
equivalente a 100 campos de futbol anuales.
Ello ha ocasionado que, en la actualidad,
esta ciudad sea 2,3 veces mas extensa
que Cadiz, 2,14 veces mas amplia que San
Fernando, un 30% mayor que Huelva y
practicamente de la misma extension que
Algeciras. Todas estas ciudades cuentan
con una poblacién censada mas de 10 veces
superior a la de Benahavis.
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Del «urbanismo expansivo» al «urbanismo regenerativo»

Pedro Gorgolas
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Fic. 4 / Areas de Oportunidad Supramunicipal en la unidad territorial del Levante Almeriense.

Fuente: Plan de Ordenacion del Territorio Subregional del Levante Almeriense

Las causas principales de la preocupante
situacion existente en el sistema de
ciudades del litoral andaluz son: (a) la
voracidad territorial del turismo residencial,
cuya actitud depredadora ha desvalorizado
la caracterizacion natural, ambiental vy
paisajistica de este dominio territorial, y
(b) el reconocimiento de asentamientos
urbanisticos aflorados en suelo ristico que,
por su nivel de consolidacién edificatoria, han
quedado clasificados como suelo urbano
en sus respectivos PGOUs. Estos factores
conducen a la configuracion de un espacio
urbano sobredimensionado y desacoplado
al volumen de poblacion que lo habita,

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

con el agravante, ademas, del abandono y
decrepitud que afecta a muchos terrenos de
reciente urbanizacion.

. Para abundar mas en la dispersion de

los actuales modelos territoriales, la
Administracion Autonémica ha estimulado su
enfermiza condicion bulimica a través de la
identificacion de Areas de Oportunidad Su-
pramunicipales en los planes subregionales
por ella elaborados (ver FIG. 4). Se trata de
actuaciones de caracter estratégico que, por
tal motivo, quedan excluidas del computo del
crecimiento urbano a efectos de verificar el
cumplimiento de la Norma 45.4.a del POTA.
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FiG. 5/ Urbanizacion turistica “Costa Esuri” en Ayamonte (Huelva). Espacio urbano parcialmente consolidado y con

elevada estacionalidad de uso.

Asi,

“el impacto territorial causado por la proliferacion
de Areas de Oportunidad (un total de 123) en
el Dominio Territorial del Litoral de Andalucia
se traduce en promover la transformacion
urbanistica de 153.692.700 m? de suelo
actualmente clasificado, en su inmensa mayoria,
como rustico o no urbanizable. Esta superficie
se podria afadir —sin riesgo de comportar
incumplimiento alguno de la Norma 454.a
del POTA- al suelo urbanizable actualmente
clasificado por el planeamiento urbanistico, cuya
superficie se veria incrementada en un 35%
hasta alcanzar las 59.308,32 hectareas, cifra
que representa el 83,32% de la superficie actual
del suelo urbano”. (GORGOLAS, 2017 b).

En conclusién, existen unidades territoriales
en el litoral andaluz donde el volumen de suelo
urbanizable supera ampliamente el 80% de
la superficie total del suelo urbano (Levante
Almeriense, Centro Regional de Almeria,
Costa del Sol Oriental-Axarquia, Costa del Sol
Occidental, Costa Noreste de Cadiz o Litoral
Occidental de Huelva) y municipios, como
se ha constatado anteriormente, donde esta
proporcion se dispara por encima del 100%. Al
tiempo, muchas de las estructuras urbanas del
sistema de asentamientos del litoral cuentan con
indicadores de expansividad alarmantemente

Fuente: Google Earth

elevados que, en el caso de municipios de fuerte
condicién turistica, resultan expresivos de su
dolorosa infrautilizacion durante la mayor parte
del afio (ver FIG. 5).

3. La paralisis cronica de las
actuaciones de transformacion
urbanistica pendientes de
desarrollo en el litoral andaluz:
¢hipoteca u oportunidad?

El volumen de suelo -previsto en el planeamiento
general de este conjunto de municipios- destinado
al desarrollo de actuaciones urbanisticas -tanto
de renovacioén o reforma de la ciudad existente
como orientadas a nuevos crecimientos-
asciende a 57.379,92 Has; es decir, 573,799 Km?
afectados, mayoritariamente, por una situacion de
«paralisis crénica» desde los albores de la crisis
inmobiliaria alla por el afio 2008. A esta cifra cabe
afadir mas de 8.000 Has de suelo urbanizado
no edificado, adormecido y desactivado
(GorGoLAs, 2016). Estos datos, expresivos de
una plétora de territorio indigerible, ademés de
servir como constataciéon de la desmesura que
ha acompafado las politicas urbanas durante
la «década prodigiosa del cambio de milenio»,
debe ayudar a convencernos de la irrenunciable
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necesidad de inyectar una pulsiéon regenerativa
en las mismas, al objeto de reconducir esta
herencia desde nuevos presupuestos de
planificacion urbana y territorial.

La situacion patolégica de estos «suelos
letargicos» se debe, entre otras razones: (a)
a su dudosa viabilidad econdémica dado el
radical cambio de escenario que ha operado
en el precio de la vivienda® y su desajuste con
la inversidon efectuada en las adquisiciones de
suelo; (b) a que su oferta residencial -cautiva
de la vivienda unifamiliar y mal localizada- no se
adapta a las necesidades reales de la poblacién
(VINUESA & PORRAS, 2017); y, sobre todo, (c) a
la inadecuacion del producto urbano resultante
a los requerimientos de una ciudad sostenible,
socialmente cohesionada, funcionalmente diversa
y ambientalmente cualificada. Son territorios
caracterizados, ademas, por un concepto distinto
de vulnerabilidad que podriamos adjetivar de
«financiera» y que se concreta en los activos
cuyo control pasd, en su mayor parte, a manos
del sistema bancario el cual, afectado por un
bloqueo general, fue incapaz de visualizar una
salida minimamente razonable, adoptando una
actitud pasiva ante el «tsunami territorial» que
coadyuvo a crear (DAHER, 2013).

No obstante,

“lo mas alarmante de la herencia recibida, ademas
de su dimension fisica y repercusion econémica,
es la paralisis de pensamiento que ha afectado,
con especial intensidad, a las diferentes adminis-
traciones que, desnortadas y sin rumbo aparente,
han reorientado sus politicas territoriales desde
el “dejar hacer” efervescente de los afios del
tsunami, al “no saber qué hacer” de los afios de
crisis” (GORGOLAS, 2017 a: 60).

Asi, ante las patologias territoriales
expuestas, la administracion municipal, con
caracter general, ha adoptado una postura
conformista y acomodaticia, dando por bueno
los planteamientos de produccion de nueva
ciudad que caracterizan a la mayoria de estas
«actuaciones nonatas» (bajisimas densidades
residenciales, cautiverio de la vivienda
unifamiliar, ausencia generalizada de servicios de
proximidad) esperando que cambie la coyuntura
econdmica y comience a fluir el crédito para
culminar su desarrollo urbanistico. Estos suelos
se encontrarian, en base a esta argumentacion,
suspendidos temporalmente, paralizados
transitoriamente. En este sentido, advertir del
peligro implicito a que esta espera pueda dar sus

5El precio de la vivienda en Andalucia, en el cuarto trimestre
de 2017, alcanzé los 1.155 euros/m?. Desde los maximos
alcanzados en 2007 -1.957 euros/m?-, este valor se ha de
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frutos; asi, expertos como el economista Julio
Rodriguez -ex-presidente del Banco Hipotecario
de Espafia- estan alertando de la incubacién de
una nueva burbuja inmobiliaria en nuestro pais
liderada, en este caso, por fondos de inversion
extranjeros que han tomado el relevo del sector
bancario a la hora de inyectar liquidez para
las adquisiciones de suelo y el desarrollo de
promociones inmobiliarias (CONGRESO DE LOS
DipuTADOS, 2017: 61).

Sin embargo, pese a esta conducta politica
anhelante de tiempos pasados y las sefiales
que apuntan a un nuevo florecimiento de la
actividad inmobiliaria, no debe dudarse que la
situacién necesita de una «sacudida disciplinar»
importante que reconduzca, en términos de
sostenibilidad, la herencia recibida ya que, no
debemos olvidar que

“las realidades fisicas creadas por el boom
inmobiliario, estan aqui para quedarse.
Constituiran una herencia con la que nosotros
y las generaciones venideras deberemos
inevitablemente lidiar durante largas décadas.
Toda pretensiéon de negar esta realidad, de
desconocerla o erradicarla no puede ser otra cosa
que escapismo o quimera” (NEL-Lo, 2012: 29).

Una taxonomia de los «suelos
inactivos» del litoral andaluz:
cambio de modelo, alteracion de
planeamiento y supuestos
indemnizatorios.

La casuistica de las actuaciones de
transformacion urbanistica paralizadas,
inconclusas o inacabadas en las ciudades litorales
andaluzas, es diversa: en la mayor parte de los
casos el derrumbe del sector inmobiliario afectd
a actuaciones que ni siquiera han emprendido
su desarrollo; en otros casos, cuentan con su
ordenacion detallada aprobada definitivamente
(Planes Parciales, Planes Especiales de Reforma
Interior y Estudios de Detalle); hay desarrollos
urbanisticos que han alcanzado la situacién «legal
y real de ejecucién» al encontrarse, ademas de
ordenados en detalle, equidistribuidos, sin haber
iniciado la actividad de urbanizacion; finalmente,
también hay ambitos donde la urbanizacién esta
practicamente concluida pero la mayoria - por no
decir la totalidad- de las manzanas lucrativas se
encuentran sin edificar por lo que, pese a haber
alcanzado la condicién legal de suelo urbano,
constituyen espacios vacios susceptibles de

preciado un 41%.
https://www.tinsa.es/precio-vivienda/andalucia/
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ser reprogramados en base a nuevos criterios y
objetivos de ordenacion.

El extraordinario volumen de suelo inmovilizado
existente en este dominio territorial -resefado
en el epigrafe anterior- debe alentar la ideacién
de estrategias de intervencién innovadoras que
eviten la necesidad de acudir a mas clasificacio-
nes de suelo rural, explorando nuevas formas
de expresion de un urbanismo que apueste por
el reciclaje, la redensificaciéon y la reutilizacion,
trasladando la aplicacion de estos principios
desde la fabrica urbana existente a esta «terri-
torialidad incierta», al objeto de transformar en
ciudad lo que hasta ahora son, simplemente,
expectativas urbanisticas que fueron concebidas
para conseguir un beneficio econémico inmediato
(AMAT, 2015: 6-37).

La crisis surgida de la explosion de la ultima
burbuja inmobiliaria, demanda la metamorfosis
del modelo territorial inducido por el frenesi de
afios atrds en un arquetipo mas mesurado,
ambientalmente sensible, socialmente
cohesionado y expresivo, por tanto, de una
nueva cultura urbana. Este cambio de patron
exige un urbanismo mas innovador y menos
agresivo, mas consecuente con la funcion social
que impregna y da sentido a esta disciplina, mas
atento a la calidad de los espacios urbanos,
a responder a las necesidades reales de la
poblacién, a proporcionar viviendas dignas
ubicadas en entornos urbanos integradores y
amables. Un nuevo urbanismo que sepa apreciar
su materia prima (el territorio, el suelo) como un
recurso escaso que hay que saber transformar
con el unico objetivo de “hacer ciudad para los
ciudadanos» y no como un activo financiero
susceptible de ser «kempaquetado vy titulizado”.

Para ello, resulta imprescindible alterar la
ordenacion urbanistica heredada a través de
innovacionesdelplaneamientogeneral, capacidad
plenamente reconocida en la legislacién vigente y
certificada por la jurisprudencia. No hay duda, por
tanto, de la potestad que ostenta un nuevo PGOU
para rectificar las equivocaciones del pasado.
Ahora bien, la alteracién no puede ser arbitraria y
gratuita; debe contar con la justificacion oportuna
y, ademas, evitar interferencias en los derechos

8 “Esta Sala del Tribunal Supremo ha sefialado en numero-
sas sentencias -sirvan de muestra las sentencias de 9 de
marzo de 2011 (casacién 3037/2008 ), 14 de febrero de
2007 (casacion 5245/2003 ) y 28 de diciembre de 2005 (ca-
sacién 6207 / 2002)- que la potestad para revisar o modifi-
car el planeamiento es discrecional ( ius variandi ), de modo
que, dentro de los margenes establecidos en la normativa
aplicable, el planificador urbanistico dispone de libertad para
escoger, entre las distintas alternativas posibles, la que con-
sidere mas conveniente para la mejor satisfaccion del inte-
rés publico”.(FJ 4). Sentencia del Tribunal Supremo de 22
septiembre 2011 (Recurso de Casaciéon 1217/2008).

(an)

de los propietarios que estan cumpliendo con-
venientemente -en los plazos preceptivamente
establecidos- con sus deberes urbanisticos, con
la finalidad de no provocar responsabilidades
patrimoniales en la Administracion Local que
comporten la satisfaccion de las oportunas
indemnizaciones. Se trata de una apreciacion de
importancia capital.

El «ius variandi» reconocido a la Administracion®
en el ejercicio de la funcién publica inherente a
la planificacion urbanistica, no puede lesionar
derechos adquiridos sin generar indemniza-
ciones’. Y para que no haya responsabilidad
patrimonial de la Administracion, se precisa que
los promotores de las actuaciones urbanisticas
hayan incurrido en el incumplimiento de los
plazos establecidos para satisfacer sus deberes
urbanisticos (de cesion, equidistribucion,
urbanizacién y edificacion) y que, ademas, esta
situacién no sea imputable a la Administracién
actuante.

Muchos de los discursos que se despliegan en
la actualidad, solicitando medidas de choque
extremas (desclasificacion de la mayor parte
del suelo urbanizable, la desurbanizacion de la
totalidad del suelo urbano vacante de edificacion
que no se considere preciso para satisfacer
las necesidades reales de la poblacién, etc) no
suelen tener en cuenta estas «reglas del juego»,
por lo que su aplicacion puede hacer incurrir
a las Administraciones en responsabilidades
patrimoniales que devengan indemnizaciones
econdémicas totalmente inasumibles para las
maltrechas arcas publicas. Frente al, quizas
excesivo, atrevimiento de estos enfoques, es
recomendable actuar con sensatez y cautela,
diagnosticando acertadamente la situacién
urbanistica de partida para tomar decisiones
ajustadas, racionales y mesuradas, al objeto
de no gravar econdmicamente la accién
planificadora de los ayuntamientos.

Para ello, conviene realizar una taxonomia del
caleidoscopico escenario urbanistico al que
debemos enfrentarnos para reconducir los
actuales modelos territoriales. La exposicion
a realizar se va a centrar en los casos que
expresan con mayor nitidez la sinrazon territorial

" El Articulo 48 del Texto Refundido de la Ley del Suelo y
Rehabilitacion Urbana (TRLSRU) regula los supuestos in-
demnizatorios estableciendo que «dan lugar en todo caso a
derecho de indemnizacion las lesiones en los bienes y de-
rechos provocada por la alteraciéon de las condiciones de
ejercicio de la ejecucion de la urbanizacion, o de las condi-
ciones de participacion de los propietarios en ella, por cam-
bio de la ordenacion territorial o urbanistica (...) siempre
que se produzca antes de transcurrir los plazos previstos
para su desarrollo o, transcurridos éstos, si la ejecucion no
se hubiere llevado a efecto por causas imputables a la Ad-
ministracion».
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El suelo urbanizable en la unidad territorial de la Costa del Sol Occidental

existente. Es decir: (a) el importante volumen de
suelo urbanizable inactivo a causa de la, aun
significativa, paralisis del sector inmobiliario, y
(b) el suelo urbanizado afectado por la repentina
deflagracion de la ultima burbuja inmobiliaria,
generando una suerte de «ciudad nonata»
llena de incertidumbres y vacilaciones sobre la
orientacion regenerativa a emprender y causante
-dada su dificil asimilacion- de una perplejidad y
asombro social sin precedentes.

La «ciudad expectante»:
tipificacion del suelo urbanizable y
capacidad para impulsar su
«reordenacion pacifica».

En primer lugar, se procede a diagnosticar
el amplio abanico de situaciones en las que
se puede encontrar el suelo urbanizable del
litoral andaluz que se encuentra pendiente de
desarrollo: (a) no sectorizado, (b) sectorizado,
(c) ordenado y (d) en «situacion legal y real
de ejecucién». Pese a este amplio repertorio
situacional, conviene precisar que el suelo
urbanizable -independientemente de su categoria
y situacion procedimental-, se encuentra en
«situacion basica rural» hasta tanto no haya

8Segun el Articulo 21 del TRLSRU, esta en la situacién de
suelo rural, el suelo para el que los instrumentos de ordena-
cién territorial y urbanistica prevean o permitan su paso a la
situacion de suelo urbanizado, hasta que termine la corres-
pondiente actuacién de urbanizacion. Al tiempo, en el

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: Territorio y Ciudad SLP.

concluido la ejecucién de la obra urbanizadora,
en cuyo caso pasara a «situacion basica de
suelo urbanizado»® (ver FiG. 6). La taxonomia
efectuada y la evaluacion sobre la posibilidad de
acometer una reordenacion pacifica y viable en
el suelo urbanizable -haciendo uso de la potestad
discrecional conferida a la accion planificadora
para innovar la situacion urbanistica heredada-,
se han circunscrito a los siguientes supuestos:

1. EI suelo urbanizable no sectorizado,
categoria de «suelo de reserva» en la que,
mientras no se acuerde su sectorizacion,
el régimen aplicable, en cumplimiento del
articulo 50 C) de la LOUA, es el del suelo no
urbanizable de caracter rural. Asi, cualquier
alteracién en la ordenacion urbanistica
de estos suelos, incluso la promocion de
su reclasificacion como suelo rustico, no
comportaria indemnizacion.

2. El suelo urbanizable sectorizado, sometido
al cumplimiento de una programacion
temporal al destinarse a cubrir «certidumbres
hipotéticas» sobre las necesidades de
crecimiento urbano. Pues bien, los plazos
establecidos en esta categoria urbanistica
-para el ejercicio de los deberes a ejercitar
por la iniciativa privada- en el planeamiento

apartado 3 se regula que se encuentra en la situacion de
suelo urbanizado el que, estando legalmente integrado en
una malla urbana (...) cumpla, entre otras, la condicién de
haber sido urbanizado en ejecucion del correspondiente ins-
trumento de ordenacion.
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general de los municipios litorales se
estiman, sustancialmente, vencidos. Esta
afirmacién se sustenta en la constatacion
de que la mayor parte de estos PGOUs no
se encuentran adaptados no ya al POTA
(en vigor desde diciembre de 2006)° sino
siquiera plenamente a la LOUA (vigente
desde 20 enero de 2003). Asi, de los 74
municipios analizados en la Tesis Doctoral
de referencia (GORGOLAS, 2016), solo 21'°
(el 28,4%) contaban, a fecha de 2015, con
su PGOU adaptado plenamente a la LOUA
y 14" (el 20%) al POTA. La actualizacion
del planeamiento vigente a la legislacién
urbanistica, en el conjunto de Andalucia,
tampoco esta generalizada. Asi, segun datos
estadisticos aportados por la Consejeria de
Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio
de la Junta de Andalucia, los municipios con
planeamiento general plenamente adaptado
a la LOUA ascendian, en dicha fecha, a
161 (el 20,7% de los 778 existentes en la
region) y en 2017, esta cifra apenas se habia
incrementado en cinco unidades, hasta
alcanzar los 166 (el 21,3% del total).

El dnico supuesto que podria provocar
la existencia de algun sector con su
programaciéon en vigor, es el que deviene
de la formulacién de Adaptaciones Parciales
a la LOUA, instrumento regulado en el
Decreto 11/2008, por el que se desarrollan
procedimientos dirigidos a poner suelo
urbanizado en el mercado con destino
preferente a la construccién de viviendas
protegidas. Este texto disefia un mecanismo
de adaptacion parcial a la legislacién
urbanistica meramente nominativo, que
impide cualquier alteracion concerniente
a la ordenacién estructural, salvo el
reconocimiento de clasificaciones de suelo
sobrevenidas, alteraciones provocadas
por la legislacion sectorial y la planificacion
territorial, mas los cambios - explicitados
en el parrafo siguiente- precisos para
incrementar la oferta de vivienda protegida.
Ello ha permitido prolongar la vigencia de
modelos de ciudad expansivos que, en su
mayor parte -y por causa de esta decision
de politica territorial- adn contintan activos.

9En la exposicion de motivos del Decreto 5/2012, de 27 de
noviembre, de medidas urgentes en materia urbanistica y
para la proteccion del litoral de Andalucia se afirma que de
los 62 municipios costeros solo 10 han revisado sus planes
para adaptarse al Plan regional. Y este porcentaje no es
superior en el conjunto de Andalucia donde de los 595 mu-
nicipios con planeamiento solo 68 (11%) se han aprobado
con posterioridad, y estan, por tanto, adaptados al Plan de
Ordenacion del Territorio de Andalucia.

°Se trata de los municipios de Almonte, Isla Cristina y Lepe

(an)

En el universo de municipios del dominio
territorial del litoral andaluz, se encuentran
en esta paraddjica situacion un total de 42
municipios (el 56,75% de los 74 analizados)
y en el conjunto de la region existen, a dia
de hoy, 356 municipios (el 45,8% del total)
con planeamiento general adaptado «solo»
parcialmente a la LOUA.

A finales de 2005, entr6 en vigor la Ley
13/2005, de 11 de noviembre, de medidas
para la vivienda protegida y el suelo,
cuya Disposicion Transitoria Unica, en su
apartado 2, exigia incorporar la reserva de
vivienda protegida -regulada en el articulo
10 de la LOUA- en el suelo urbanizable
sectorizado de uso residencial cuya
ordenacion detallada no estuviese, al
menos, aprobada inicialmente antes del 20
de enero de 2007; es decir, al cumplirse
cuatro afos de vigencia de la LOUA. Pues
bien, dado que el objetivo declarado del
Decreto 11/2008 era incrementar la oferta
de suelo urbanizado para la construccién
de viviendas protegidas, se obligé a que las
Adaptaciones Parciales diesen cumplimiento
a esta determinacion legal. Asi, pese a que
la aproximacion a la citada fecha limite,
provocd una importante aceleracion en la
formulacion de Planes Parciales en toda la
region -al objeto de obviar dicha exigencia-
hubo sectores de suelo urbanizable cuyas
determinaciones urbanisticas fueron
alteradas -mediante incrementos de
edificabilidad y/o densidad- para incorporar
el porcentaje de edificabilidad, legalmente
establecido, destinado a vivienda protegida.
En estos casos, podria interpretarse que su
programacion cuatrienal, computa a partir de
la aprobacion definitiva del instrumento de
Adaptacion Parcial y no desde la fecha de
entrada en vigor del planeamiento general
original. Ahora bien, al constatar que la mayor
parte de estos documentos se formularon en
el trienio 2008-2011 (concretamente, el 80%
(277) de las 356 Adaptaciones Parciales
vigentes en 2017), cabe presumir que el
numero de sectores de suelo urbanizable
sectorizado cuyos plazos de programacion,
por esta causa, se encuentran vigentes, va a
ser testimonial.

en la provincia de Huelva. Barbate, Cadiz, Chiclana de la
Frontera, Chipiona, Conil de la Frontera, El Puerto de Santa
Maria, Jerez de la Frontera, Los Barrios, Puerto Real y San
Fernando en la provincia de Cadiz. Benalmadena, Fuengi-
rola y Malaga, en la provincia de Malaga. Motril en la provin-
cia de Granada y Cuevas de Almanzora, El Ejido, Pulpi y
Roquetas de Mar, en la provincia de Almeria.

"Los relacionados en el punto anterior, salvo Almonte,
Lepe, Barbate, Chipiona, Benalmadena, Motril y Pulpi.
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Por ultimo, también podria encontrarse
dentro de los plazos establecidos para el
cumplimiento de los deberes urbanisticos,
el suelo urbanizable sectorizado proveniente
de Planes de Sectorizacion aprobados defini-
tivamente dentro de los ocho afios anteriores
al momento en que estemos verificando la
vigencia de su programacion. En todo caso,
conviene puntualizar que, si bien no es
descartable, es muy poco probable que se
hayan producido aprobaciones de Planes
de Sectorizacion en el litoral andaluz entre
los afios 2007 y 2012. A partir de esa fecha,
la entrada en escena del Decreto 5/2012,
de 27 de Noviembre, de medidas urgentes
en materia urbanistica y para la proteccion
del litoral de Andalucia, impide el desarrollo
de suelos urbanizables no sectorizados, en
aquellos municipios inadaptados al Plan
Regional, cuyo contenido residencial -por
si solo o unido al previsto en el crecimiento
urbano programado pendiente de desarrollo-
supere los limites al crecimiento regulados
en su Norma 45.4.a, circunstancia que,
como se ha visto, afecta a la mayoria de los
municipios litorales analizados.

No obstante, la reciente reverberaciéon
inmobiliaria observada en las unidades
territoriales mas dinamicas de la region
-especialmente la Costa del Sol Occidental-
unido a la laxitud de la Administracion
Autonémica'? a la hora de valorar el
crecimiento urbano computable a efectos
del cumplimiento de la Norma 45.4.a del
POTA, esta alentando el desarrollo reciente
de iniciativas, tanto de suelos urbanizables
sectorizados como no sectorizados, en
municipios con PGOUs obsoletos y des-
actualizados. Aun es pronto para poder
apreciar sus consecuencias. En cualquier
caso, salvando la incidencia de estos
efectos aun impredecibles, la conclusion
que cabe extraer es que un significativo
volumen del suelo urbanizable sectorizado
del litoral andaluz se encuentra en situacion
de incumplimiento de los plazos establecidos
para su desarrollo y, por tanto, cualquier
alteracién a promover por una innovacion
del planeamiento general vigente, estaria
exenta de indemnizaciones.

2 La interpretacion de la Norma 45.4.a del POTA se ha
regulado mediante la formulacion -por parte de la Secreta-
ria General de Ordenacion del Territorio y Cambio Climatico
de la Junta de Andalucia- de diferentes Instrucciones admi-
nistrativas (1/2007, 1/2012, 1/2013 y 1/2014) al objeto de
dirigir la elaboracién, por sus érganos técnicos, de los pre-
ceptivos informes destinados a regular la “incidencia territo-
rial” de las innovaciones de planeamiento general
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3. El siguiente supuesto evaluado es el suelo
urbanizable ordenado; es decir, aquel que,
segun el articulo 47 a) de la LOUA, cuenta
con la ordenacion detallada precisa para
legitimar la actividad de ejecucién, pero
aun no se ha efectuado la equidistribucion
de cargas y beneficios. Existen unidades
territoriales en el litoral andaluz donde esta
categoria de suelo urbanizable tiene una
incidencia importante, por lo que una correcta
evaluacion de su situacion procedimental de
cara a promover mejoras sustantivas en la
ordenacion detallada, resulta esencial. Por
ejemplo, en la Costa del Sol Occidental,
el suelo urbanizable ordenado no equi-
distribuido cuenta con una superficie total
aproximada de 1.455 hectareas, una
densidad media de 17,45 viviendas/hectarea
y una vocacion funcional destinada, mayori-
tariamente, al turismo residencial-vacacional
que ha orillado a la practica irrelevancia al
alojamiento reglado.

A falta de un estudio pormenorizado de la
situacion de cada sector, cabe inferir -dada
la paralisis urbanistica que ha afectado a la
region andaluza desde el inicio de la crisis
hasta fechas recientes- que un numero
importante de sectores de suelo urbanizable
ordenado no equidistribuido cuentan con
su ordenacion detallada aprobada defi-
nitivamente antes del ano 2008. Por ello,
resulta razonable presumir el vencimiento
mayoritario de los plazos estipulados
-en el Plan de Etapas de los preceptivos
Planes Parciales- para el cumplimiento de
los deberes de cesion, equidistribucion,
urbanizacion y edificacion. Asi, ante cualquier
alteracion propuesta -incluso si se impide el
desarrollo de la actuacion urbanistica- sélo
seriaindemnizable el coste de formulacion de
los documentos urbanisticos que se hayan
elaborado'®. No obstante, es recomendable
que los planteamientos que comporten el
impedimento de la actuacion urbanistica,
promoviendo su reclasificacion como suelo
rustico, sean selectivos, recluyéndose a
situaciones de manifiesta inadecuacion
territorial cuya reversién sea incuestionable.

4. Situacion distinta es la que presenta el suelo
urbanizable ordenado que ha alcanzado la

aprobadas inicialmente. Estas Instrucciones -especialmente
la 1/2014 actualmente en vigor- han avalado una sistemati-
ca superacion de los limites impuestos al crecimiento urba-
nistico en la citada Norma.

3 En esta situacion, ante una eventual alteracion que impi-
diese la actuacion o mermase sus condiciones de desarro-
llo, no seria aplicable el articulo 38 del TRLSRU.
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«situacion legal y real de ejecucion», por
tener aprobada la ordenacion detallada
y aprobado e inscrito en el registro de la
propiedad el correspondiente instrumento
de equidistribuciéon de beneficios y cargas.
Volviendo al caso de la Costa del Sol
Occidental, en esta unidad territorial se
han detectado 2.784,8 hectareas de suelo
urbanizable en esta situacion procedimental,
con una densidad media aproximada de
17,21 viviendas/hectarea y cautivo de una
dimension inmobiliario-residencial excesiva,
por lo que parece légico, cuanto menos,
plantearse la conveniencia de repensar
sus determinaciones urbanisticas. Maxime,
cuando un numero significativo de estos
desarrollos urbanisticos se encuentran aun
paralizados.

En este caso, la problematica ocasionada
por una posible alteracion de las determina-
ciones urbanisticas en vigor, se agrava expo-
nencialmente por las dificultades de gestion
que se ocasionarian al haberse producido
la equidistribucion, es decir, el reparto del
aprovechamiento lucrativo -y de las cargas
urbanisticas- entre todos los participantes
en la actuacién urbanistica -propietarios de
suelo y/o agente urbanizador, propietarios
de sistemas generales adscritos vy
Administraciéon actuante- a los que, incluso,
se han podido incorporar nuevos actores
sobrevenidos caso de haberse realizado
alguna transmisién patrimonial (venta
de parcelas o manzanas). Por ello, se
desaconseja tomar decisiones que impidan
el desarrollo urbanistico de la actuacion,
0 promover cambios sustanciales en la
ordenacion detallada vigente.

En este supuesto resultaria mas conveniente
plantear alteraciones puntuales y selectivas,
vinculando la posibilidad de incrementar el
aprovechamiento en determinadas parcelas
con su liberacién en otras donde localizar
nuevas dotaciones y zonas verdes. De
esta manera, se podrian suscitar mayores
densidades netas (reformulaciones
tipolégicas) e hibridaciones funcionales
a la busqueda de una mejora sustancial
en los indices de compacidad urbana del
desarrollo urbanistico en cuestién. Solo en
supuestos de una estructura de la propiedad
reducida -han sido muchos los desarrollos
urbanisticos de propietario Unico que aun
mantienen esta condicién una vez producida
la reparcelacién- es razonable orquestar

"Dato extraido de la superficie de “parcelas catastrales ur-
banas sin edificar” del afio 2017. www.catastro.meh.es

(an)

estrategias que promuevan unareordenacion
total de la actuacion urbanistica. En cualquier
caso, independientemente del alcance y
profundidad de los cambios propuestos,
seria preciso innovar el Plan Parcial original
y modificar la equidistribuciéon aprobada.

La «ciudad nonata»: el suelo
en «situacion basica de
urbanizado» no edificado.

El ultimo supuesto de la taxonomia realizada, se
corresponde con los terrenos que han alcanzado,
por ejecucion de planeamiento, la situacion
basica de suelo urbanizado, pero se encuentran
vacantes de edificacion en su practica totalidad
(GAJA, 2015: 16). Para visualizar la problematica
subyacente a esta situacion de devastacion
urbana, sirvan -de nuevo- los datos existentes
en la unidad subregional de la Costa del Sol
Occidental, en la que la superficie del «suelo
urbanizado no edificado» asciende a 1.330,70
hectareas™. Esta cifra representa un ratio de
33,6 m? de suelo urbanizado no edificado por
habitante, un 38% superior al existente en la
totalidad de la regién andaluza, lo cual revela la
intensidad diferencial que, en la Costa del Sol,
tuvo la abrupta paralizacion del sector inmobiliario
a causa de la crisis econémica post-burbuja. Su
edificabilidad neta media apenas alcanza el valor
de 0,4 m?m? -dato expresivo del predominio de
tipologias edificatorias extensivas- y el potencial
de viviendas que presenta se mueve en torno a
las 40.000 unidades, cifra que daria cobertura
a las necesidades residenciales de 96.000
habitantes; es decir, el 24,24% de la poblacion
actual de esta unidad territorial.

En esta categoria taxonémica, la necesidad de
intervenir se sustenta en la inadecuacién de
los criterios de ordenacion que han guiado su
ejecucion urbanistica a causa, principalmente,
de unos parametros manifiestamente mejorables
en materia de densidad residencial y mezcla de
usos. Es decir, en innumerables ocasiones, este
paisaje urbanizado abandonado y desatendido,
pese a constituir juridicamente un suelo urbano
consolidado, presenta, en términos urbanisticos,
patologias, deficiencias y disfuncionalidades que
es preciso revertir. Podria decirse que se trata
de un «suelo urbano consolidado equivocada-
mente». El caso del municipio litoral de Casares,
perteneciente a la Costa del Sol Occidental,
resulta paradigmatico de esta circunstancia toda
vez que, aproximadamente, la mitad de su suelo
urbanizado -unas 300 hectareas- esta, a dia de
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Del «urbanismo expansivo» al «urbanismo regenerativo»

Pedro Gorgolas

FiG. 7 / Imagen del niicleo costero de Casares (Malaga).

hoy, sin edificar y con una capacidad residencial
no materializada superior a las 5.500 viviendas
(GORrGoOLAS, 2106) (ver FIG. 7).

Hay, por tanto, que intentar corregir los errores
cometidos. Sin embargo, el establecimiento de
estrategias de ordenacion con la finalidad de
revertir 0, al menos, mitigar esta situacion precisa
atender a los preceptos legales que obligan a que
toda intervencion en el suelo urbano consolidado,
si no se quiere acudir a la expropiacién por parte
de laAdministracion, implica plantear incrementos
de aprovechamientos que compensen las
nuevas cargas urbanisticas a asumir por unos
propietarios que, no se olvide, cuentan con sus
derechos de aprovechamiento correctamente
patrimonializados. Por eso, en estas situaciones
urbanisticas no caben apuestas desbocadas
que radicalicen el sentido de la recualificacion
perseguida, ya que esta actitud puede conducir a
una equivocacion aun mayor a la que fundamenta
la transformacién urbanistica propuesta.

En concusién, la posibilidad de instrumentar
acciones de mejora en estos suelos va a ser
parcial y selectiva y, sélo en casos concretos,
mediante una reordenacion completa -acordada

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: Google Earth.

con los propietarios de los aprovechamientos
patrimonializados- del ambito urbanizado (ver
FiG. 8).

5. Directrices de ordenacion para
promover el «decrecimiento
sensato» de los modelos
territoriales existentes en el litoral
andaluz.

“Durante la ultima década estan apareciendo
nuevas propuestas interpretativas que tratan de
enfrentar los problemas ambientales y desafios
de las sociedades actuales. El paradigma del
decrecimiento es una de ellas. Partiendo de
la premisa de que un crecimiento econdémico
infinito en un planeta naturalmente finito es
insostenible e imposible, el decrecimiento revisa
el comportamiento de las sociedades en sobre-
crecimiento, proponiendo un cambio de rumbo
definitivo, necesario para resolver las deudas
sociales y ecoldgicas del planeta” (AMAT, 2015: 9).

En este epigrafe se exponen un conjunto de
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Fi. 8 / Area de los Cercadillos en Alcala de Guadaira (Sevilla). Ejemplo de reordenacién integral de un ambito de

suelo urbanizado no edificado. PGOU de Alcala de Guadaira.

criterios, directrices y recomendaciones de
ordenacion para impulsar un cambio de ciclo
en la planificacion urbanistica y territorial del
dominio territorial del litoral andaluz. Esta
deliberacion quiere significarse como una
apuesta por transformar la crisis en oportunidad,
el decaimiento en esperanza, acudiendo a la
innovacion urbanistica como férmula eficaz
para reconducir los patrones de produccion de
ciudad hasta ahora empleados, entre los que
la perpetuacion de las actuaciones urbanisticas
pendientes de desarrollo, confiriéndoles el «rango
de intocables» a la espera de tiempos mejores,
asume un papel relevante. Esta afirmacion
cuenta con dos manifestaciones sintomaticas que
se reproducen a lo largo del litoral andaluz: (a) el
sometimiento a una suerte de hibernacién de las
politicas urbano-territoriales instrumentadas por
muchos gobiernos locales, confiriendo validez al
planeamiento general vigente y, (b) la aceptacion
sumisa y generalizada, en los escasos procesos

Fuente: Territorio y Ciudad SLP. Dibujo del autor

de revision de planeamiento general que se
encuentran activos, de la herencia urbanistica
recibida.

Para finalizar, se realiza una hipdtesis de
aplicacién de las directrices expuestas a la
situacion urbanistica existente en el universo
de municipios del dominio territorial del litoral, al
objeto de verificar la dimension y el alcance del
«decrecimiento sensato» que se generaria en
sus actuales modelos urbano-territoriales.

5.1.  Estrategias para reconducir
la herencia recibida: el “urbanismo
des-den”

Analizada la taxonomia expresiva de la situacion
urbanistica existente en el litoral andaluz y
diagnosticada la factibilidad de promover su
alteracién a través de innovaciones de los PGOU
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vigentes, en este epigrafe se procede a exponer
directrices de ordenacién que coadyuven a
reconducir los excesos de los actuales modelos
urbano-territoriales caracterizados, como ya se
ha expuesto, por dos situaciones patolégicas:
(a) la sobredimensién del suelo urbanizable,
recurrente y obsesivo argumento empleado por
una planificacion urbanistica siempre reclamante
de mas territorio, siempre demandante de mayor
cuota de crecimiento y (b) el dramatico abandono
del suelo que ha alcanzado la condicion juridica
de urbano -por haber concluido las obras de
urbanizacién pertinentes- pero en el que aun
resta por materializar la practica totalidad de la
edificabilidad admitida; es decir, un suelo con
sus aprovechamientos «patrimonializados pero
no materializados». Ambas situaciones precisan
de directrices para su reordenacién que, siendo
similares en sus finalidades, requieren medidas
especificas que comportan el desarrollo de
técnicas instrumentales diferenciadas.

El objetivo de este ejercicio exploratorio y
deliberativo, ademas de aportar una respuesta
reductiva de la sobredimension existente, es
contribuir a optimizar un capital fisico que se
encuentra desahuciado y sin perspectivas
de futuro, con la finalidad de crear unos
espacios urbanos mejor adaptados a las
necesidades reales de la poblacion, mas
sostenibles, equitativos, socialmente diversos y
funcionalmente complejos.

Como podremos observar a continuacion, la
practica totalidad de las soluciones propuestas
cuenta con el aval de la legislacion urbanistica
vigente en la Comunidad Autébnoma de
Andalucia. No obstante, con el animo de aportar
nuevos recursos instrumentales para ampliar
la capacidad de intervenir en el territorio -al
objeto de corregir las patologias causadas por
el tsunami urbanizador de la década prodigiosa-
se propondran soluciones que precisarian de
las matizaciones oportunas del actual marco
legislativo. Sirvan, por tanto, las siguientes
reflexiones tanto para exponer las posibilidades
de las que disponemos en tiempo real, como
para reclamar mejoras legislativas que permitan
desarrollar nuevas directrices de ordenacion que
faciliten la reconduccion de los modelos de ciudad
vigentes hacia parametros de sostenibilidad
urbana y territorial.

Estas soluciones tentativas tratan de estimular
un nuevo «urbanismo des-deny», regenerativo y
transformacional, fundamentado en dos principios

S El articulo 7 1.b) del TRLSRU, regula las actuaciones de
dotacién, considerando como tales «las que tengan por ob-
jeto incrementar las dotaciones publicas de un ambito de
suelo urbanizado para reajustar su proporciéon con la mayor
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basicos: (a) la reduccién de la compulsion
consumista de los actuales modelos territoriales
mediante la aplicacién de estrategias de «des-
clasificacion, descalificacion, desurbanizacion
y descategorizaciéon». Este principio promueve
un cambio de rumbo, un viraje trascendental
en el uso habitual de las principales técnicas
instrumentales de planificacién y ejecucion
material de ciudad: laclasificaciony categorizacion
del suelo, la calificacion urbanistica -global
y pormenorizada- y, finalmente, la ejecucién
de la obra urbanizadora, y (b) la promocién
de mayores indices de compacidad urbana a
través de la «densificacion» de aquellos suelos
urbanos y urbanizables -caracterizados por
bajas densidades residenciales y desnutricion
funcional- que presenten aptitudes contrastadas
para integrarse racionalmente en un nuevo
modelo de ciudad sostenible.

La estrategia de desclasificacién implica restituir
a su anterior condicion rural, la totalidad del suelo
urbanizable no sectorizado y aquellos ambitos
clasificados como urbanizables sectorizados que
exceden los limites al crecimiento -superficial y/o
poblacional- establecidos en la Norma 45.4.a
del POTA. Excepcionalmente, podria plantearse
la desclasificacion de algun sector del suelo
urbanizable ordenado -se encuentre o no en
«situacion legal y real de ejecucion»- asi como de
algun ambito que, en ejecucién del planeamiento,
haya alcanzado la situacion basica de suelo
urbanizado pero se encuentre vacante de
edificacion. La recomendacién para estos casos
es recluir la decision a situaciones concretas
y especificas donde la afeccion ambiental o la
irracionalidad manifiesta del mantenimiento del
statu quo actual, exijan adoptarla ya que, no
olvidemos que nos encontramos en supuestos
que comportan indemnizaciones, especialmente
gravosas para el suelo que ha alcanzado la
condicion juridica de «urbano consolidado».

Por su parte, la estrategia de descalificacion
consiste, sintéticamente, en detraer el aprove-
chamiento lucrativo de determinados suelos para
transferirlo a otros. Su expresion instrumental, en
el marco legislativo actual, son las «actuaciones
de dotacién» del suelo urbano'®, que permiten
incrementar el aprovechamiento de una parcela/s
a costa de transferir el otorgado en otra/s, que
quedaria recalificada como dotaciéon publica al
objeto de ampliar la oferta dotacional existente
en proporcion al incremento propuesto. Este

edificabilidad o densidad o con los nuevos usos asignado-
sen la ordenacion urbanistica a una o mas parcelas del am-
bito y no requieran la reforma o renovacion de la urbaniza-
cién de éster.
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FiG. 9 / Operacion de «descalificacion, densificacion y desurbanizacion» en el suelo urbanizado del niicleo costero

de Casares (Malaga).

supuesto del suelo urbano se encuentra, ademas,
reconocido en la actual LOUA en su articulo
452B) c)'®. El objetivo de esta estrategia es
doble -densificacion selectiva y mejora dotacional
de la ciudad existente- y, para su desarrollo pleno,
precisa de la aplicaciéon conjunta de las técnicas
de densificacion y desurbanizacion.

Efectivamente, la decision de transferir el apro-
vechamiento lucrativo de un determinado terreno
entrafia, indefectiblemente, el incremento, la
intensificacion, la densificacion de los suelos
destinatarios de la transferencia. Al tiempo,
los terrenos descalificados, es decir, aquellos
cuyo aprovechamiento lucrativo se transfiere,
podrian destinarse a usos publicos y ciudadanos:

6 Este precepto regula el supuesto de suelo urbano no con-
solidado que «precisa de un incremento o mejora de dota-
ciones, asi como en su caso de los servicios publicos y de
urbanizacién existentes, por causa de un incremento del
aprovechamiento objetivo derivado de un aumento de

Fuente: Territorio y Ciudad SLP. Dibujos del autor.

equipamientos y/o zonas verdes. Esta estrategia
es idonea para promover (a) una red de pequefias
centralidades locales correctamente distribuidas
por el tejido suburbano, (b) implementar unos
estandares razonables de equipamientos de
proximidad que enriquezcan las relaciones de
vecindad en una periferia residencial dominada
por actitudes individualistas y mixofébicas
(BAUMAN, 2006: 32-33), (c) ampliar el tejido social
de este espacio urbano nonato, introduciendo
nuevas tipologias residenciales inductoras de
sociodiversidad, y (d) incrementar los indices
de permeabilidad del suelo reduciendo la artifi-
cializacion subyacente al binomio urbanizacion-
edificacién al promover la desurbanizacion de
parcelas descalificadas que se integrarian en

edificabilidad, densidad o de cambio de uso que el instru-
mento de planeamiento atribuya o reconozca en parcelas
integradas en areas homogéneas respecto al aprovecha-
miento preexistente».
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la infraestructura verde publica de la ciudad —
recalificadas como espacios libres- y cuyo destino
deberia ser experimental e innovador, apostando
por desplegar nuevas actividades vinculadas con
las funciones ambientales del espacio abierto
y con la agricultura urbana como opcién que
integra productividad del suelo con ocio activo de

la poblacion (GAJA, 2013: 313-353) (ver FIG 9).

Las técnicas de regeneracion urbanistica
expuestas en los parrafos precedentes, estan
reconocidas en la legislacion urbanistica
vigente, tanto estatal como autondmica. Su
activacion, por tanto, no precisa de cambios
legislativos sino, simplemente, de una voluntad
politica firme y decidida por cambiar el rumbo
de los modelos de ciudad establecidos en el
planeamiento urbano vigente. Sin embargo,
la situacion del suelo urbanizable que no es
preciso desclasificar -por encontrarse dentro de
los limites impuestos al crecimiento urbano en el
POTA- es distinta ya que, al caracterizarse, por lo
general, por bajas densidades residenciales y un
monofuncionalismo lacerante, es imprescindible
que se establezcan medidas complementarias
de reordenacion, orientadas a incrementar sus
niveles de compacidad y complejidad.

A tal efecto, convendria valorar la conveniencia
de trasladar al suelo urbanizable la técnica de las
«transferencias de aprovechamiento» regulada
para el suelo urbano, con el objetivo de poder
«descalificar», liberar de aprovechamiento, los
sectores peor emplazados -los mas alejados de
la ciudad consolidada- y transferirlo a los mejor
localizados para densificarlos a fin de promover
un modelo de crecimiento mas compacto. Esta
transferencia comportaria la «descategorizacion»
-transito de urbanizable sectorizado a urbanizable
no sectorizado- de los sectores descalificados
que pasarian a integrar el Patrimonio Publico del
Suelo. Es decir, la «descategorizacion inmanente
a la descalificacion» se vincularia a la cesién
obligatoria y gratuita de estos terrenos a la
administracion actuante, toda vez que persistiria
el reconocimiento, a los propietarios del suelo,
del aprovechamiento patrimonializable, si bien
relocalizado en los ambitos receptores de la
transferencia que van a seguir manteniendo
la clasificacién de urbanizables sectorizados.
(GoraGoLAs, 2018 a: 60).

En conclusién, una vez eliminada la superficie
de suelo urbanizable inadecuada por excesiva
-a través de la estrategia de desclasificacion-,
mediante esta accion combinada de operaciones
de «descategorizacion, descalificacion y
densificacion» -aplicable en el suelo urbanizable
sectorizado cumplidor de la Norma 45.4.a del
POTA - se conseguiria reducir y compactar
el crecimiento previsible en los tiempos de
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programacion temporal del PGOU. Por su parte,
el suelo urbanizable liberado de aprovechamiento
podria emplearse, a corto plazo, para desarrollar
funciones ambientales (energias renovables,
agricultura periurbana) y, caso de resultar
necesario, para acoger -a largo plazo- desarrollos
urbanisticos en un nuevo marco operacional
caracterizado por el dominio publico del mercado
del suelo.

Para desarrollar esta estrategia se precisa
modificar el presente marco legislativo al objeto
de admitir un nuevo tipo de «Area de Reparto
para la transferencia de aprovechamientos
patrimonializables del suelo urbanizable» con el
objetivo expreso de promover la compacidad del
crecimiento urbano del nuevo modelo de ciudad a
prever en una revision del planeamiento general.
La aplicacién de esta nueva técnica instrumental
deberia quedar indisolublemente ligada a la
imposibilidad de reclasificar mas suelo rustico.

Con esta estrategia se estarian consiguiendo
una serie de objetivos de ordenacion de vital
importancia: (a) promover la densificacion del
suelo urbanizable sectorizado que presente
localizaciones mas idéneas para fomentar la
compacidad urbana; (b) evitar nuevas clasifica-
ciones urbanisticas de suelo rustico; (c) posibilitar
el control, a futuro, del mercado de suelo por
parte de la administracion publica; (d) destinar el
suelo liberado de aprovechamiento, en primera
instancia, al desarrollo de funciones ambientales-
ecoldgicas, y (e) facilitar la aceptacion de esta
estrategia por parte de los propietarios afectados,
que siguen manteniendo la capacidad de
patrimonializar sus aprovechamientos, si bien
transferidos a otros sectores.

Aplicacion de las directrices
del «urbanismo des-den» en el
litoral andaluz.

El objetivo de este apartado final, es realizar una
hipétesis sobre los efectos que la aplicacion de las
directrices y técnicas instrumentales expuestas,
tendria en los modelos territoriales vigentes en
los municipios del dominio territorial del litoral.

En el trabajo de investigaciéon (GORGOLAS,
2016) que ha aprovisionado de informacion este
articulo, se aportan los siguientes datos: (a) en
el conjunto de municipios analizado, la poblacién
censada ascendia —padrén municipal del afio
2014- a 3.478.555 habitantes; es decir, mas del
40% de la poblacién total andaluza y (b) el suelo
total clasificado -115.119,03 Has (1.151,19 Km?)-
se encontraba distribuido, entre las diferentes
clases de suelo, de la forma que sigue: (1) suelo
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urbano consolidado: 57.739,11 Has (50,16 % del
total), (2) suelo urbano no consolidado: 13.440,87
Has (11,68 % del total), (3) suelo urbanizable con
delimitacion sectorial: 32.157,45 Has (27,94%
del total). (4) suelo urbanizable no sectorizado:
11.781,60 Has (10,22% del total).

Segun las directrices expuestas en el apartado
anterior, la estrategia de desclasificacion seria
aplicable, sin peligro de generar indemniza-
ciones, a la totalidad del suelo urbanizable no
sectorizado y al suelo urbanizable sectorizado
que exceda los limites al crecimiento -superficial
y/o poblacional- establecidos en el POTA. El
techo residencial maximo admitido, para este
universo de municipios, en su Norma 45.4.a
-aplicando el limite de crecimiento poblacional
estipulado (el 30% de la poblacion existente) y el
parametro conversor de 2,4 habitantes/vivienda
oficializado en la Comunidad Andaluza- es de
434.819 viviendas.

En el apartado donde se ha escenificado la
situacion urbanistica de los municipios litorales,
se expuso que el techo residencial pendiente de
desarrollo en el suelo urbanizable asciende a la
insolita cifra de 937.080 viviendas, luego seria
factible promover la desclasificacion de mas
del 50% del actual suelo urbanizable -22.000
hectareas que serian restituidas a su condicion
rustica original- y la detraccion de mas de medio
millén de viviendas.

Por otro lado, la aplicacion conjunta de estrategias
de «descalificacion, densificacion y desurbaniza-
cién» en el suelo urbano consolidado vacante de
edificacion -a través de la activacion de la técnica
de las «actuaciones de dotacién» antes expuesta-
adquiere un notable protagonismo. Segun los
datos del SIOSE del afio 2.009, la superficie de
categorizacion urbana «artificial no edificada» en
Andalucia era de 20.553,6 hectareas'” (MOREIRA,
2011). Esta cifra -relacionada con la poblacion
regional de esa fecha (8.440.300 habitantes)- nos
da un indicador de 24,35 m2 de suelo artificial no
edificado/ habitante. Aplicando este parametro
a la poblacion censada en los municipios
contemplados en este estudio, se estima la
existencia, en el sistema de ciudades litorales,
de una superficie de «suelo urbano consolidado
no edificado» por encima de las 8.000 hectareas
-aproximadamente el 12% % de la superficie
total del suelo urbano- donde podrian ensayarse
los objetivos de densificacion selectiva, mejora
dotacional y desurbanizacion antes explicitados.

Finalmente, para inferir los efectos de la aplicacion
combinada de las estrategias de «descatego-

7 Es presumible que, en estos afios de paralisis de la acti-
vidad inmobiliaria, este dato se haya mantenido estable

(an)

rizacion, descalificacion y densificacion» en el
suelo urbanizable que no es preciso desclasificar
por acomodarse a los limites impuestos por la
normativa del POTA, se ha realizado el supuesto
de incrementar su densidad media desde las 21,3
viviendas/hectarea actuales' a 30 viviendas/
hectarea (un significativo aumento de mas de un
40%). Esta densificacion permitiria la descalifica-
cién y descategorizacion de 5.920,04 hectareas
que pasarian a integrarse en el suelo urbanizable
no sectorizado formando parte del Patrimonio
Publico del Suelo. Su destino seria, en primera
instancia, desarrollar funciones ambientales v,
caso de resultar necesario a largo plazo, acoger
futuros crecimientos urbanisticos en un mercado
de suelo dominado por el sector publico.

6. Conclusion.

“El proyecto del decrecimiento reclama funda-
mentalmente el abandono del modelo vigente
que equipara el bienestar colectivo al crecimiento
y la acumulaciéon econémica y material, y en
consecuencia la practica urbana vy territorial a la
inversion e intervencion fisica para fijar, acumular
y reproducir espacialmente el capital” (AMAT, 2015:
26).

La finalidad principal del conjunto de directrices
y recomendaciones de reordenacion urbanistica
expuestas en el presente texto, es incitar un
decrecimiento sereno, sensato y viable de los
modelos ciudad establecidos en el planeamiento
vigente, mediante una profunda revision de sus
axiomas, principios y criterios de ordenacion. Se
trataria, con ello, de dar contenido urbanistico
a las 8R conceptualizadas por Serge Latouche
(LATOUCHE, 2009; AMAT, 2015):

1. «Reestructurar», «reevaluar» y «recon-
ceptualizar» los modelos territoriales de
la Comunidad Andaluza de los que, los
escenificados en este trabajo, representan
un epifendmeno sintomatico e indicativo
de la problematica existente en los ambitos
territoriales mas dinamicos de la region.
El objetivo es su reconduccion hacia
indicadores de compacidad urbana dando,
con ello, cumplimiento a los preceptos
regulados en la LOUAYy el POTA.

2. «Relocalizar» funciones primarias,
vinculadas con el fomento de estrategias de
autoabastecimiento (energético, alimentario,
etc). Para ello, la liberaciéon de suelo
inherente a una correcta aplicacion de las

8 Este dato esta extraido de la Memoria de Informacion del,
hoy anulado, Plan de Proteccién del Corredor Litoral de An-
dalucia.
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técnicas de desclasificacion, descategoriza-
cién y descalificacion urbanistica, y el control
publico del suelo urbanizable liberado de
aprovechamiento, resulta esencial para
poder ensayar estas nuevas funciones y
restituir una parte sustantiva del territorio
amenazado por la dispersion urbana, a sus
condiciones rusticas originales.

3. «Redistribuir» el aprovechamiento asignado
en el suelo urbanizable al objeto de
«reducir» el suelo destinado al desarrollo
de actuaciones de nueva urbanizacion
mediante la gestion combinada y efectiva
de las diferentes técnicas descritas en este
trabajo.

4. «Redtilizar» y «reciclar» el suelo que ha
adquirido la situacion basica de suelo
urbanizado pero que, al encontrarse vacante
de edificacion, presenta unas condiciones
de devastacion, por inacabado e inconcluso,
que es preciso resolver. Compactar
mediante concentraciones de edificabilidad
e incrementos de densidad neta en
determinadas parcelas y liberaciéon de otras
para destinarlas a equipamientos y parques
de proximidad, puede ser una buena opcion

de reciclaje urbano.
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