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La insoportable rigidez del Plan General
Urbanistico. La necesidad de un cambio
de modelo

Manuel BENABENT-FERNANDEZ DE CORDOBA

Gebgrafo urbanista

Patere quam ipse fecisti legem
Padece la ley que tG mismo hiciste

RESUMEN: El Plan General Urbanistico atraviesa en Espafia una importante crisis derivada de su naturale-
za reglamentaria, complejidad de contenidos y tramitacion. Como consecuencia el plan tiene un periodo
muy largo de elaboracién, es frecuentemente impugnado y requiere de continuas modificaciones. El articu-
lo analiza las medidas que se han venido adoptando para resolver estos problemas y plantea una propues-
ta que afecta al modelo de plan y en general al sistema de planificacién urbanistica con el propdsito de
hacer unos planes mas flexibles y eficaces y elaborados en unos periodos méas razonables de tiempo.

DESCRIPTORES: Urbanismo. Planificacion urbana. Ley del Suelo.

The unbearable rigidity of Master Urban Plans. The need for a
change of model

ABSTRACT: Urban Planning in Spain is facing an important crisis caused by its regulatory nature,
complexity of contents and intricacy of administrative procedures. As a consequence, any plan suffers
from excessive drawing up period, reason why it is frequently contested and requires continuous
modifications. This article analyzes measures adopted to solve these problems and puts foward a new
scheme, affecting not only the plan model, but the whole urban planning system. The proposal aims to
achieve more flexible and effective plans drawn up in appropriate periods of time.

KEYWORDS: Urbanism. Urban planning. Land Law.
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Estudios

Introduccion

| Plan General Urbanistico (PGU) lleva

afios en crisis. El largo plazo de tramita-

cioén, la rigidez de sus determinaciones y
el exceso de contenidos son las causas principa-
les de su puesta en cuestion. Las Comunidades
Auténomas (CC. AA.) han desarrollado unas le-
gislaciones urbanisticas cada vez mas comple-
jas y el plan se ha cargado con nuevos cometi-
dos que hace que en la actualidad sea un
instrumento de dificil manejo, pesado y casi
siempre incomprensible para el pablico.

Frente a esta situacién algunas CC. AA. han
reaccionado de manera timida con soluciones
parciales que han tratado de reducir algunos de
los problemas que aquejan a la planificacién, pero
la solucién es dificil de abordar. Los problemas
son de muy diversa indole pero los mas
importantes, a nuestro juicio, se pueden aglutinar
en tres bloques bien diferenciados: problemas
que afectan a la tramitacién del plan, problemas
que afectan a su naturaleza y problemas que
derivan del modelo de plan.

En el trabajo se da repaso a cada uno de estos
problemas sefialando cuales son las causas
principales y las soluciones que en algunos
casos se han ideado para solventarlos. A nuestro
juicio, la situacion es desalentadora y no parece
que quepan ya mejoras que reviertan de forma
significativa el modelo de plan actual y sus
consecuencias negativas.

Desde esta posicion, se plantea la necesidad
de cambiar el tipo de plan y su naturaleza v,
mas en general, el sistema de planificacion
urbanistica en su conjunto para lograr una mayor
flexibilidad que permita que los planes afronten
con mas agilidad los rapidisimos cambios que
las dinamicas sociales, econémicas y territoriales
estan produciendo.

Este cambio de modelo no es facil, y hace
dos décadas, cuando las CC. AA. iniciaban su
andadura en materia urbanistica con legislaciones
propias, ya se significaban los males que
aquejaban al urbanismo espafiol, males que con
el tiempo se han ido acrecentando.

Latarea es arduay prueba de ello es que ninguna
de las CC. AA. ha emprendido un cambio que
altere de forma significativa la situacion actual,
que se mantiene incélume en sus presupuestos
mas basicos desde la primera Ley del Suelo, sin
que se haya alterado suficientemente el modelo.

El articulo efectia una reflexion acerca de las
causas de los problemas considerados y esboza

CIUDAD Y TERRITORIO

una posible linea de trabajo que permita mejorar
el sistema de planificacion.

Los problemas que afectan a la
tramitacion del Plan General
Urbanistico

La tramitacion del PGU con sus sucesivas fases
de avance, aprobacién inicial, informacion publica
y audiencia, aprobacion provisional y definitiva se
aduce habitualmente como la causa de que los
planes se dilaten en su aprobacion.

Estas fases de la tramitacién no son mas que la
consecuencia del tipo de plan conformado en la
Ley del Suelo de 1956, reforzado con la reforma
de 1975 y subsiguientes modificaciones y que se
ha mantenido hasta la fecha por las CC. AA. Es
un plan que genera derechos y obligaciones v,
por tanto, se ha de sujetar a un procedimiento
administrativo especifico que garantice los
mismos, lo que requiere, como sefialan GARCIA
DE ENTERRIA & PAREJO (1979, p. 327), una
tramitacion que se desarrolla en un conjunto de
fases, cada una de ellas inexcusable.

Sin necesidad de entrar en el analisis de estas
fases, por lo demas ya bien analizadas por
diferentes autores (entre otros GARCIA DE
ENTERRIA & PAREJO, 1979; ToMAS-RAMON
FERNANDEZ, 1980; PAREJO, JIMENEZ-BLANCO &
ORTEGA, 1990; JALVvO & SANTOS, 2001; MuNoz
MACHADO & LOPEZ BENITEZ, 2009), lo cierto es
que efectivamente la tramitacién del plan deriva
del modelo de plan, y el establecimiento de
las garantias procedimentales precisa que su
tramitacion conste de las fases instituidas.

Esto ha sido asi desde la aprobacién de la Ley
del Suelo de 1956 hasta el momento actual y la
causa del excesivo alargamiento temporal que
tiene alguna de estas fases, esencialmente tras
la aprobacion inicial del plan es consecuencia,
por una parte, del incumplimiento casi sistematico
de los plazos establecidos por las legislaciones
sectoriales correspondientes para emitir los
informes requeridos; por otra, por la multiplicacion
de estos informes tras la constitucién de las
CC. AA,, informes que continlan aumentando a
medida que se modifican o se aprueban nuevas
leyes vy, finalmente, por la lentitud con que los
municipios, que no tienen plazo para resolver,
responden a tales informes.

Para muestra de los informes necesarios que
puede conllevar un PGU podemos poner el caso
de Andalucia. Como se observa en las figuras
que siguen, los informes que ha de recabar el
municipio en la elaboracion de su plan supera la
treintena.
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Previo a la aprobacién Inicial (solicitud de informacién previa)

Ferrocarril Art. 11.2, de la Ley 9/2006, de Servicios Ferroviarios de Andalucia.

Art. 14.1 de la Ley 21/2007, de Régimen Juridico y Econémico de los Puertos de
Puertos ;

Andalucia.

Arts. 14.1 y 2, del Decreto 155/1998, Reglamento de vias pecuarias de la Comunidad

Vias Pecuarias . .
Auténoma de Andalucia.

Patrimonio Histérico Art. 29.2, de la Ley 14/2007 de Patrimonio Histérico de Andalucia.
Aguas Art. 42.2, de la Ley 9/2010, de Aguas de Andalucia.
Patrimonio Histérico Art. 29.2, de la Ley 14/2007 de Patrimonio Histérico de Andalucia.

Después de la aprobacion inicial (preceptivos y vinculantes)

Art. 29,4, de la Ley 14/2007 del Patrimonio Histérico de Andalucia (*) y Art. 9.11, Ley
5/2010 de Autonomia Local de Andalucia.

Art. 11. 7. b) y 42.2, de la Ley 9/2010 de Aguas de Andalucia (Mod. Por Decreto Ley

Patrimonio histérico

Aguas 3/2015) y Art. 17 Decreto 189/2002 (Mod. Decreto 36/2014.) (**)
Carreteras Art. 35.2 de la Ley 8/2001 de Carreteras de Andalucia. (*)
Ferrocarril Art. 11.2 de la Ley 9/2006 de Servicios Ferroviarios de Andalucia. (*)

D.A. 42 de la Ley 2/2003 de Ordenacién de los Transportes Urbanos y Metropolitanos
de Viajeros en Andalucia.

Art. 14.2 de la Ley 21/2007 de Régimen Juridico y Econémico de los Puertos de
Andalucia (*) y arts. 3 y 10 Decreto 169/2014.

Art. 58.2 de la Ley 16/2011 de la Ley de Salud Publica de Andalucia (*) (Vigente desde
el 15/06/2015, por Decreto 169/2014).

Art. 29.3. Ley 2/2017, de 28 de marzo, de Memoria Histérica y Democratica de
Memoria Histérica de Andalucia Andalucia. Informe preceptivo al planeamiento territorial; informe vinculante al
planeamiento urbanistico general.

Ferrocarril interés metropolitano
Puertos

Salud

Avance y aprobacion provisional

Art. 33 y 35 Decreto Legislativo 1/2012 por el que se aprueba el texto refundido de la
Comercio Ley del Comercio Interior de Andalucia (Mod. Decreto Ley 12/2014, de 7 de octubre).
(*)- Es un informe preceptivo y no vinculante.
Art. 40 de la Ley 7/2007 de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental (segun texto
modificado por Ley 3/2015, de 29 de diciembre. La Ley 6/2016, de 1 de agosto, afiade
una disposicién adicional tercera a la Ley 3/2015, que hace suyos los criterios de la
Instruccion Conjunta de DGU + DGPCA, en relacion a la aplicacion de disposicion
Declaracion Ambiental transitoria primera de la Ley 3/2015.)
Estratégica Se entiende incluido en la DAE el informe preceptivo del art. 15.3 de la Ley 2/1989, de
18 de julio, sobre la modificacién de la clasificacion de SNUEP de las Reservas
Naturales y los Parajes Naturales. Es un informe preceptivo y determinante.
Las afecciones de los Parques Nacionales se ha de contemplar en la Evaluacion
Ambiental Estratégica.

Después de la aprobacion Inicial (preceptivos y no vinculantes)

Art. 10.4 Ley 1/2010 Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia (Mod. por Ley
4/2013 de Funcién Social de la Vivienda)

Plazos vivienda protegida Art. 18.3 de la Ley 7/2002 de Ordenacién Urbanistica de Andalucia (*)
Incidencia territorial (***)

Transportes de mercancias

Turismo

Vivienda

Educacion " - .
Deport Art. 32.1.22 de la Ley 7/2002 de Ordenacién Urbanistica de Andalucia
eporte

Cementerios
Municipios colindantes
Etc.

(*) El Decreto Ley 5/2012 de medidas urgentes en materia urbanistica y para la proteccion del litoral, ha modificado los plazos anteriores, unifi-
candolos en 3 meses, en relacién con el nuevo 6rgano colegiado de coordinacion de los informes sectoriales, que ha creado la Ley 2/2012 de
modificacion de la Ley 7/2002 de Ordenacion Urbanistica de Andalucia.

(**) Solo vinculante en Cuencas Intracomunitarias y sobre las competencias exclusivas (dominio publico hidraulico, disponibilidad de recursos
hidricos y obras hidraulicas). Sobre el resto de materias se entendera preceptivo, por tener competencias compartidas.

(***) El Decreto 36/2014, de 11 de febrero, por el que se regula el ejercicio de las competencias de la Junta de Andalucia en materia de orde-
nacion del territorio y urbanismo, establece en su disposicion adicional segunda, un plazo de 3 meses para la emision del informe de incidencia
territorial.

Informes sectoriales de la Comunidad Auténoma de Andalucia

Fuente: BECERRA GARCIA, A. (2017)
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Previo a la aprobacién Inicial (solicitud de informacion previa)

Costas

Contaminacion acustica

Art. 117.1 Ley 22/1988 de Costas.

RD 1367/2007, que desarrolla la Ley 37/2003 del Ruido (a emitir por el érgano
sustantivo competente de la infraestructura)

Después de la aprobacion inicial (preceptivos y vinculantes)

Aguas

Costas
Vias Pecuarias

Carreteras

Puertos

Defensa Nacional

Infraestructuras aeroportuarias

Ferrocarril
Telecomunicaciones

Explosivos
Hidrocarburos
Patrimonio Nacional

Otros informes:
Centros penitenciarios
Minas

Etc.

Art. 25.4 Ley de Aguas (TR aprobado por RDL 1/2001 y modificado por la Ley
11/2005) (*)

Art. 112.ay 117 Ley 22/1988 de Costas (+ D.T.1? Ley 2/2013 de proteccién y
uso sostenible del litoral, sobre la aplicacién de la D.T. 32 de la Ley 22/1988 de
Costas)

Ley 3/1995 de Vias Pecuarias (legislacion basica).

Art. 16.6 Ley 37/2015 de Carreteras.

Art. 56 Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante (TR aprobado por
RDL 2/2011)

D.A. 22 TR de la Ley del Suelo y Rehabilitacién Urbana, aprobado por RDL
7/2015.

Disposicion Adicional Segunda del RD 2591/1998 sobre la Ordenacion de los
Aeropuertos de Interés General y su Zona de Servicio, modificado por el art. 29
Real Decreto 297/2013, que desarrolla el art. 166 Ley 13/1996 de Medidas
Fiscales, Administrativas y de Orden Social.

Art. 7.2 Ley 38/2015 del Sector Ferroviario.
Art. 35.2 Ley 9/2014, de 9 de mayo, de Telecomunicaciones.

Art. 44.2 Real Decreto 230/1998, de 16 de febrero, por el que se aprueba el
reglamento de explosivos.

Art. 5 de la Ley 34/1998, de 7 de octubre del sector de Hidrocarburos.

Art. 20 y Disposicion Transitoria Sexta Ley 16/1985, de 25 de junio, del
Patrimonio Histérico Espafiol.

Art. 32.1.22 de la Ley 7/2002 de Ordenacion Urbanistica de Andalucia

(*) Solo vinculante en cuencas Intercomunitarias y sobre las competencias exclusivas (dominio publico hidraulico, disponibilidad de recursos hi-
dricos y obras hidraulicas). Sobre el resto de materias se entendera preceptivo, por tener competencias compartidas.

Nota: Todos los informes estatales regulados antes del 2003, son preceptivos y vinculantes. Apartado 4° D.A. 22 Ley 13/2003 (todos son vincu-
lantes, plazo de dos meses y sentido favorable; pero desfavorable en los casos de falta de solicitud o emitido con disconformidad, todo ello res-
pecto a las competencias del Estado, salvo que afecte al dominio o al servicio publico de titularidad estatal).

Informes sectoriales de la Administracion General del Estado

Fuente: BECERRA GARCIA, A. (2017)

Tramite de audiencia preceptivo tras la Aprobacién Inicial
conforme al Art. 36.1.2% de la Ley 7/2002 de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia.

Art. 32.1.2% de la Ley 7/2002 de Ordenacién Urbanistica de
Andalucia (por afeccién a carreteras, infraestructuras o
patrimonio de la DP.

Ayuntamientos colindantes

Diputacion Provincial

Notificacion de la Aprobacion Inicial, Provisional y Definitiva a
Patrimonio del Estado, de la Junta de Andalucia y/o de la la administracion titular de los bienes publicos afectados,
Diputacién Provincial conforme al Art. 189 de la Ley 33/2003 de Patrimonio de las
Administraciones Publicas.

Cuantos informes, dictamenes, pronunciamientos y
notificaciones se requieran en los distintos instrumentos de
planificacion territorial subregional (POTS) y urbanistica
(PGOUS) que afecten al ambito de la actuacion.

Otros informes

Otros informes

Fuente: BECERRA GARCIA, A. (2017)
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La problematica procedimental que se deriva
de los informes ya ha sido analizada por otros
autores (ARRANZ MARINA, 2010; SANCHEZ
MORETON, 2012; CABRAL, 2016; BECERRA, 2017).
Es habitual que cueste desentrafiar la eficacia
de los informes dada su naturaleza (preceptivos
y vinculantes, preceptivos y no vinculantes,
determinantes, facultativos) y su contenido, en
el que una parte del propio informe puede ser
vinculante y otra no vinculante, o también por una
serie de realidades que la practica ha sacado a
la luz y que hace que se produzcan auténticos
embrollos y enquistamiento de problemas
dificiles de solucionar.

Asi, como bien sefiala BECERRA (pp. 16 y 48), es
frecuente que se presenten problemas como los
siguientes: que en el informe se incluyan conside-
raciones que se inmiscuyen en lainterpretacion de
normas ajenas, y que por ello debieran ignorarse
o interpretarse, sin mas, como “recomendacio-
nes‘; la indeterminacion del ambito urbanistico
a que a veces se refiere el informe; informes
incompletos que no se pronuncian sobre todas
las competencias propias; la remision del informe
fuera de plazo o por 6rgano incompetente;
etc. Situaciones todas ellas que generan no
pocas controversias con los municipios. Los
desacuerdos que normalmente se producen
obligan frecuentemente a consultas bilaterales
para resolver dudas, concretar soluciones, etc. lo
que esta en la base del alargamiento temporal de
la tramitacion.

Para el caso de Andalucia el plazo medio de
tramitacion del planeamiento en los municipios
mayores de 50.000 habitantes, desde el acuerdo
de formulacion a su aprobacion definitiva, se
situaba en 8 afios y 4 meses, segun el estudio
realizado para 21 municipios por la CAMARA
DE CUENTAS DE ANDALUCIA (2009, p. 15).
Nueve afios después, en la presentacion del
anteproyecto de la nueva ley urbanistica el
Consejero de Medio Ambiente y Ordenacion del
Territorio, en una jornada celebrada en Huelva
en enero de 2018 confirmaba que el tiempo de
tramitacion del planeamiento se prolongaba una
media de mas de 8 afos, incluyendo tan solo el
periodo comprendido entre la aprobacion inicial
y definitiva (CONSEJERIA DE MEDIO AMBIENTE Y
ORDENACION DEL TERRITORIO, 2018). Dada esta
demora, ¢sigue siendo el territorio y la ciudad
en el momento de aprobacién del plan, 8 afios
después de haberse iniciado su redaccion, el
mismo que el que se considero en el diagndstico?

Adicionalmente, sucede que se esta haciendo
recaer progresivamente en los municipios el
andlisis y la solucién de problemas que en
la mayoria de las ocasiones corresponderia
abordar a la Administracion Auténoma,
efectuandose en las legislaciones sectoriales
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peticiones exorbitantes de estudios justificativos
adesarrollar por el PGU que, a veces, pueden ser
tan costosos como el propio plan que se pretende
aprobar, por lo que terminan retrasandose o
haciéndose de una forma somera y poco fiable
pero que, curiosamente y conscientes de que no
es posible una gran exigencia técnica, se admiten
casi siempre, cubriéndose asi el expediente.

De la variedad y el nimero de estudios que hoy
acompafian a un PGU podemos traer aqui los
que, por ejemplo, se precisan en la Comunidad
Valenciana con la Ley 5/2014, de 25 de julio, de
Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje.
De acuerdo con su articulo 34, la memoria
justificativa debe incluir:

“b). Documentos de la evaluacién ambiental y
territorial,..., en los que se incluiran, si fueren
necesarios, los estudios de trafico, de movilidad
y transporte, del potencial de vivienda y de
suelo para actividades econdmicas, acustico,
de inundabilidad, de disponibilidad de recursos
hidricos, de evaluaciéon socio-econémica, de
patrimonio cultural, de afeccion a la Red Natura
y, en general, todos los que sean exigibles por
aplicacion de la normativa sectorial.

c). Estudio de paisaje.
d). Informe de viabilidad econémica.
e). Memoria de sostenibilidad econdmica.”

Estos estudios han ampliado de manera
significativa los que ya se exigian para esta
misma Comunidad en la Ley 16/2005 de 30 de
diciembre, Urbanistica Valenciana (STUYCK DEL
PoORTILLO, 2009, p. 19), lo que demuestra esa
eclosion a la que estamos asistiendo, que es
comun en otras CC. AA., como nos recuerda
SANTAMARIA PASTOR (2016, p. 4) haciendo
referencia a la documentacion integrante del
plan urbanistico que se requiere en el caso de
Catalufia (arts. 69 a 76 del Reglamento de la Ley
de Urbanismo).

En suma, la tramitacion del PGU ha conducido
a un engorroso proceso y a un extraordinario
contenido que ha terminado lastrando por
completo este instrumento.

La solucibn a este panorama no puede
obviamente resolverse con una disminucion de
las fases de los planes, porque es consustancial
al modelo de plan y solo podra acortarse la
tramitacion si se modifica el modelo; es mas, lo
que esta sucediendo es lo contrario, asi la fase
de Avance, que desde la Ley del Suelo de 1956
era considerada como una fase potestativa,
preparatoria del plan, ha pasado a ser preceptiva,
como sucede en la actualidad en la mayoria de
las CC. AA. y no queremos decir con ello que
sea desacertado, pues nos parece necesario
que exista de forma obligada un proceso
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participativo en el que se pronuncie el publico
antes de desarrollar de forma exhaustiva los
trabajos técnicos que requiere cualquier PGU,
pero no es menos cierto que se afiade una fase
mas al procedimiento que amplia el periodo de
tramitacion.

Los problemas que afectan a la
naturaleza del plan

El plan es considerado un reglamento por buena
parte de la doctrina y por el Tribunal Supremo,
es decir, una disposicion de caracter general.
Eso hace que si en los tribunales contencioso-
administrativos se produce su anulacion de
pleno derecho decae todo él, sin matices y sin
posibilidad de subsanar deficiencias, asi como
todos aquellos planes y, en su caso, actos admi-
nistrativos que deriven de su desarrollo.

Como desde que se presenta un recurso contra
el plan hasta que se resuelve en los Tribunales
pueden transcurrir varios afios, periodo en el
que esta vigente el plan, las consecuencias de
la anulacién pueden resultar extraordinariamente
perjudiciales.

Los numerosos informes a los que como
sefialdbamos antes estan abocados los planes
hacen que en muchas ocasiones un simple error
de tramitacion o no recabar un determinado
informe que para la administracién actuante no
se consideraba necesario, sea motivo de nulidad
del plan. Pero junto a estos casos, que al finy ala
postre son objetivos, concurren otros supuestos
en que los Tribunales pueden estimar la nulidad
del plan.

Son casos menos objetivos en los que a
veces, de manera radical, se anulan planes
estimando falta de justificacion suficiente de
sus determinaciones; de esta manera se han
anulado planes por apreciarse que ha habido
una inadecuada consideracion de alternativas de
desarrollo urbanistico en la Evaluacion Ambiental
Estratégica; porque no se ha justificado sufi-
cientemente el modelo territorial propuesto o
la proteccion de un determinado espacio, etc.
Estas decisiones de los Tribunales, algunas
controvertidas, no serian demasiado gravosas
si cupiera la subsanacién, que se sustentaria en
una mas precisa 0 mas elaborada justificacion
de determinadas decisiones del plan, pero
su caracter reglamentario imposibilita toda
subsanacion. La cuestion es que en los ultimos
meses son continuas las noticias de anulaciones
de planes (Logrofio, Ibiza, Jaén, Laredo, Boadilla,

! Debe recordarse aqui que ya en la Ley 5/2014, de 25 de
julio, de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje de
la Comunidad Valenciana se establece para los planes de
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etc.) que crean una inseguridad juridica y unos
perjuicios que afectan a terceros de buena fe,
los cuales estan imposibilitados de ejercer sus
derechos.

Ante esta situacion se viene planteando por
algunos autores la insatisfactoria regulacion del
régimen juridico de los planes (SANTAMARIA,
2014 v 2016; IGLESIAS, 2015; BANO, 2009, 2016,
2017 v 2017A; PAREJO, 2017; COMIGES, 2017) y
la necesidad de su reforma, lo que actualmente
parece que va a tener lugar, encontrandose
ya en tramitacion la “Proposicion de Ley de
medidas administrativas y procesales para
reforzar la seguridad juridica en el ambito de la
ordenacion territorial y urbanistica” que, entre
otras cuestiones, tiene como propuestas basicas
las siguientes:

* Reconsiderar la naturaleza exclusivamente
normativa del plan. Los planes pueden
incluir normas, como es lo habitual, pero el
acuerdo de aprobacién y buena parte de
sus resoluciones son actos administrativos
y la imposibilidad de anulacién no deberia
aplicarse a determinaciones que son actos
administrativos, por ejemplo, la memoria
econdémico-financiera o a los vicios formales
que se puedan haber incurrido en la
tramitacion®.

« Conservar todas las actuaciones realizadas
que no resulten afectadas por la causa de
nulidad o anulacién y, de manera especial,
los actos firmes y consentidos antes de la
anulacion de la disposicion general que les
diera cobertura. En suma, la anulacion de un
instrumento de ordenacion no debe afectar a
los instrumentos que la desarrollen salvo que
la sentencia lo diga expresamente.

e Limitar con caracter general el plazo para
la impugnacién indirecta de las normas de
los instrumentos de ordenacién territorial
y urbanistica. El plazo propuesto en la
proposicion de ley no debe superar los
cuatro afios.

En definitiva, esta proposicion de ley, caso de que
prosperase vendria a dar un cambio de rumbo ala
naturaleza del PGU, a desagregar sus contenidos
separando lo que son disposiciones de caracter
general del resto y, por tanto, determinaria que
los planes constan de partes diferenciadas que
producen efectos juridicos distintos.

Con estos presupuestos basicos la propuesta
supondriaunarespuestaanuestrojuicioadecuada
a una parte de los problemas planteados por la
configuracion juridica actual del plan. De hecho,

ordenacion pormenorizada y planes parciales y de reforma
interior los documentos que tienen eficacia normativa y los
que carecen de ella (arts.39 y 40).
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poco mas puede hacer el Estado en este aspecto
dentro de su marco competencial, pero estas
medidas no pueden resolver los problemas que
afectan a la tramitacion de los planes que antes
mencionamos.

La critica del plan como método
de diseiio del futuro

Sobre el objeto de la planificaciéon existe una
amplia literatura en teoria de planificacién que
ha tratado de responder a la pregunta ¢para
qué planificamos? Nos excusamos de entrar a
exponer las distintas respuestas que sobre esta
pregunta se han suscitado y solo sefialaremos
la que a nuestro parecer constituye un punto de
partida aceptable para distintas corrientes de
pensamiento: la planificacion es un método para
la construccion de la decision; planificamos para
mejorar las decisiones.

En esta escueta tesis se sustentan numerosas
definiciones. Basta traer tres de las mas
conocidas, como la mas sencilla de DAVIDOFF
& REINER, que definen la planificacion como
un proceso para determinar una accién futura
apropiada mediante una secuencia de elecciones
(1962, reimpresion 1976, p.11); la mas completa
de DROR, para quien:

“La planificacion es el proceso a través del cual
se prepara un conjunto de decisiones para la
accion en el futuro dirigidas a la consecucion de
objetivos mediante los medios adecuados”. (1963,
reimpresion 1976, p. 330);

0 la més elaborada de ALEXANDER, para el cual
la planificacion es

“una actividad colectiva deliberada de desarrollar
una estrategia 6ptima de accién futura para
logar un conjunto de fines deseados, de resolver
problemas nuevos en contextos complejos,
acompafiada del poder y de la intencién de
destinar recursos y actuar como sea necesario
para implementar la estrategia deseada” (1986,
edicién 1993, p.73).

De estas definiciones nos interesa llamar
la atencion que todas ellas giran sobre la
idea de futuro; es decir, la planificacion esta
orientada a lo que razonablemente puede
proyectarse como futuro, lo que introduce en
la planificacién elementos de prediccion y, por
tanto, de incertidumbre. Por ello, el plan que
es el instrumento en el que se materializa la
planificacion, debe incorporar los medios de
implementacién para el control de la accién
futura, porque de otra manera seria incapaz
de tener control sobre ese futuro deseable y
previsto, tesis que ya planted FRIEDMANN (1973),
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sefialando que la implementacién debia formar
parte indisoluble del plan, no pudiendo existir
divorcio entre ambos.

Esta teoria clasica de la planificacion racional
ha sido cuestionada en buena medida por
nuevos paradigmas en planificacion como el que
representa, de forma destacada, la teoria de la
Eleccion Estratégica (Strategic Choice), que parte
de la consideracion de que la funcion principal de
la planificacion ha de ser la mejor comprensién
del problema que se tiene por delante en este
momento y que plantea un cierto desinterés por
la idea de futuro, sobre el cual, sefiala, solo hay
un control limitado. (FRIEND & JESsop, 1969;
FRIEND & HICKLING, 1987; FALUDI, 1987).

El planteamiento béasico de la teoria de la
Eleccion Estratégica viene a decir, en sintesis,
que la planificacion a largo plazo implica la
evaluacion de decisiones inmediatas porque
el futuro se construye con las decisiones del
presente, que el éxito en la consecucién de
objetivos depende siempre de acciones nuevas
en respuestas a circunstancias cambiantes, y que
debe reconocerse la fragmentacién del proceso
decisional en la vida real y las limitaciones que
tienen los que deben decidir. Todo sumado,
cuestiona el modelo de planificacion actual, en
gran medida cerrado, pensado para un mundo
futurible, definido por el propio plan y, por ello,
autista.

En definitiva, podriamos decir, desde esta
perspectiva, que lo que hace el plan clasico
es asumir como certidumbre lo que no lo
es, y establecer sobre este supuesto todo
el aparato instrumental para llevar a cabo
sus propuestas o soluciones. Esta ha sido
ciertamente la experiencia de la planificacién
territorial (ordenacioén del territorio y urbanismo),
la prevision de un futuro deseado. Como sefiala
Mazza, refiriéndose al plan urbanistico:

“El plan consiste en una anticipacion total de las
transformaciones urbanas, es la foto de la realidad
planificada una vez que todas las transformacio-
nes previstas se han alcanzado, o bien, el modelo
general de la meta de un proceso deseado de
transformacion. El plan es, pues, la expresion
de una racionalidad que no se ha realizado aun
pero que debe realizarse, y es al mismo tiempo
el instrumento para el florecimiento de esta
racionalidad y su plena aplicacién a la realidad
planificada” (1992, reedicién 2003, p. 36).

Modelo de plan que como es bien conocido
procede de la corriente tedrica del Movimiento
Moderno, que se hace bien explicito en los
apartados 85 y 86 de la Carta de Atenas. Frente
a esta idea de plan, la realidad cotidiana nos
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demuestra el escaso control del futuro y las
necesarias correcciones que continuamente han
de efectuarse en los planes para adaptarse a las
situaciones cambiantes. FALUDI lo expresa con
contundencia:

“Cuanto con mas antelacién se hacen los planes
antes se modifica su contenido por el proceso
decisional operativo, y cuanto mayor sea la
incertidumbre que rodea a las decisiones del plan
mayor es la posibilidad de alejarnos de éste.”
(1987, trad. italiana, 2000, p. 198).

La conclusion de la escuela de la Eleccion
Estratégica es que la planificacion no debe ser
otra cosa que un proceso continuo para ayudar a
mejorar la toma de decisiones; es un ensamblaje
de decisiones que reemplazan la planificacion,
entendida a la manera clasica, por un continuo
de elecciones estratégicas. Lo esencial es
establecer un procedimiento que ayude a la toma
de decisiones, de ahi que el instrumento de que
nos debemos dotar ha de ser esencialmente
argumentativo antes que regulador, y adaptativo
antes que rigido; por tanto, poco tiene que ver con
el modelo de plan al que estamos acostumbrados
en planificacion territorial. Desde esta perspectiva
se rechaza el plan que parte de certidumbres
futuras, que no son posibles conocer y, por tanto,
comprobar.

El resultado es que la planificacion, para esta
escuela de pensamiento es una cadena de
decisiones estratégicas que se enfrenta a la
incertidumbre paso a paso, de forma iterativa e
incremental, valorando las consecuencias en el
largo periodo de las decisiones inmediatas. Este
planteamiento cuestiona, por tanto, cualquier tipo
de plan, por muy flexible que éste sea, que se
formalice en un dnico acto.

A medio camino entre la escuela de eleccion
estratégica y la planificacion territorial clasica
puede situarse la planificacién estratégica de
ciudades, a la que es usual ponerla como el
modelo a imitar por la planificacion territorial.
Cuando ponemos el ejemplo de estos planes
estratégicos hablamos de unos instrumentos que
carecen de normas reguladoras sustantivas; que
a lo sumo establecen criterios de procedimiento;
que no incorporan una programacion econémica;
que no vinculan normativamente ni se aprueban
mediante un procedimiento juridico-administrativo
sino negociado; pero que establecen unas lineas
estratégicas de actuacion que se materializan
en unos proyectos, la mayoria de las veces
esbozados someramente mas que definidos,
a los que se les asignan unos posibles agentes
intervinientes que habran de materializarlo con
unos recursos financieros aproximados o por
determinar, en un plazo temporal tentativo. Como
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se ve, todo es un futurible que se ira conformando
poco a poco, dependiendo de las circunstancias.

Esta es la gracia de la planificacion estratégica,
que los compromisos son con el modelo, pero
queda abierto tanto el modo en que este se
materializa como el plazo. EI compromiso es
siempre politico-programatico, no juridico-admi-
nistrativo. Como sefiala Alessandro GIANGRANDE
(2005)

“el objeto de la planificacion estratégica no es la
prefiguracion del orden futuro de la ciudad sino
el conjunto de las decisiones operativas que
contribuyen progresivamente a transformarla. Tal
orden no es el objeto del plan, sino el producto
de un proceso que el plan solo puede contribuir
a determinar.”

Para Mazza, por ofra parte, la planificacion
estratégica es “... sobre todo estructuracion del
proceso decisional a través de la construccion del
consenso.” (1994, reedicion 2004, p. 17). Para
este autor lo que es esencial de la aproximacion
estratégica no es tanto la definicion de la
estrategia como la construccion de un consenso
estable en torno a una meta compartida (p. 15).

Ciertamente este modelo no es facimente
trasplantable a una practica disciplinar, la de la
planificacién territorial, que encuentra sus limites
en unos contenidos y en unos procedimientos
de elaboracion tasados; y que es de exclusiva
intervencion de la administracion publica, que
tiene un caracter jerarquico en el marco de un
sistema de planificacién, que es impositivo,
aunque puede ser negociado.

De ahi, entonces, que las mas de las veces lo
mas aproximado a la planificacion estratégica
de ciudades que se incorpora en planificacion
territorial sea la adopcion de algunos de
los mecanismos de participacion ya bien
experimentados en aquélla, que se agregan
al procedimiento de elaboracion del plan sin
incorporar el fondo del método. Bien es cierto
que no es facil trasladar este tipo de planificacion,
abierta, no normada, a un instrumento que, no se
nos olvide, se presume que es un reglamento,
que en cuanto tal puede ser redactado por la
administracion competente sin necesidad de
apoyo formal o material, 0 sin siquiera consenso
y desde luego incluso al margen de coaliciéon
alguna que lo soporte.

Es, por tanto, la diferencia entre una tendencia
progresiva a un desarrollo de la planificacion
cada vez mas sustentado en la participacion y en
la consideracion del plan como un instrumento
flexible cuyo contenido se desarrolla mediante
otros instrumentos mas precisos, que a la vez
estan habilitados para corregir y modular las
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determinaciones no esenciales del plan que
desarrollan, y el plan disefiado, el plan maestro
de la Ley del Suelo, que establece de una vez por
todas el programa y el calendario.

Los problemas que se derivan
del modelo de plan

El modelo de plan corresponde a las
competencias de las CC. AA. y por tanto es
en ese marco en el que puede tener cabida
la solucion de buena parte de los problemas
planteados. Este modelo esta instituido desde
1956. Es el plan regulador, un tipo de plan que por
sus propias caracteristicas y por lo que hemos
ya indicado es hoy un instrumento complicado
de tramitar, pesado y que se adapta muy mal a
los acelerados cambios que desde hace afios
tienen lugar en el territorio. Es un plan que no
asume con facilidad estos cambios, y que por
ello mismo se vuelve rapidamente obsoleto en
los territorios mas dinamicos, por lo que requiere
frecuentes modificaciones. Modificaciones cuyo
procedimiento de aprobacion necesitaria, para
comentarse, otro articulo.

Desde 1975 hasta ahora no se han innovado
mucho los planes, que mantienen su herencia
genética. Las CC. AA. tienen unas legislaciones
con unos contenidos basicamente muy similares
y no seria ofensivo decir que copian unas de
otras. Ninguna se ha atrevido a innovar con
decision. Ya nos decia GARCIA-BELLIDO (1999,
p. 19) que las CC. AA. lo que habian hecho era
clonar la legislacion estatal

“en un acto de reconstruccién freudiana de la
madre, sin antecedentes en nuestro Derecho...
mostrando asi que la inercia de los planes, rutinas
y practicas tradicionales ya probadas y en marcha,
asi como el peso cultural e ideolégico del entero
sistema heredado son demasiado potentes
como para intentar buscarles otros padres mas
refinados y modernos. Esfuerzo, imaginacion y
riesgo politico-econémico que conllevaria una
innovacion hacia el futuro.”

Son planes que regulan de manera exhaustiva
el territorio y la ciudad, que no quieren dejar
escapar a su control ningun aspecto. Asi,
establecen densidades, estandares, determinan
los porcentajes de vivienda publica, etc. y bajo
el planteamiento de que desde el propio plan
se pueden ahorrar tramitaciones posteriores
se incluyen suelos urbanizables ordenados;
se pormenoriza de forma exhaustiva el suelo
urbano; pero mas aun, en muchos planes,
porque asi lo permite la ley, incorporan normas
que poco tienen que ver con la planificacion de la
ciudad sino con la edificacién y la gestion. De esta
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manera, se establecen reglas sobre los huecos
minimos de patios o la anchura de escaleras;
condiciones de calidad e higiene, de seguridad,
de accesibilidad etc.; o se incluyen normas de
urbanizacién, de mobiliario y ajardinamiento
urbano, o de tramitacion de licencias, etc. En
suma, cuestiones que bien pudieran aprobarse
mediante ordenanzas municipales al margen del
plan, y que lo hacen exhaustivo, dando lugar a
normativas extensisimas que pueden superar
tranquilamente las 400 paginas de un boletin
oficial y que, si llegado el caso fuese anulado por
los Tribunales se derribaria todo el entero edificio
del urbanismo del municipio.

Lo cierto es que en cuanto a los instrumentos de
ordenacion las CC. AA. no han querido arriesgar,
no ha habido valentia para dar un cambio de
rumbo, a pesar de las persistentes criticas al
modelo de plan, por lo que hasta la fecha se
han ido poniendo parches a medida que se han
detectado los aspectos que no funcionaban bien,
pero todos ellos dentro de la l6gica del modelo de
plan existente.

El modelo de plan actual, que no difiere en sus
elementos esenciales del modelo primigenio
de la Ley de 1956 se caracteriza, ya lo hemos
dicho, por su naturaleza reguladora. Que el plan
sea normativo o regulador quiere decir que sus
previsiones y actuaciones estan tasadas y se
desarrollaran conforme a lo prescrito en el propio
plan; por tanto, es un plan que se instala en la
certeza, ya sea esta real o hipotética, es decir,
la certeza de los derechos existentes que el plan
confirma (el suelo consolidado), o la certeza
hipotética de los derechos vinculados a las
transformaciones prescritas por el plan (el suelo
urbano no consolidado y el suelo urbanizable)
(Mazza, 2003, pp.124-125).

La naturaleza normativa del plan lleva consigo la
penitencia. Si el plan es muy rigido dificiimente
se puede adaptar a los posibles cambios que se
produzcan y si es flexible no ofrece las debidas
garantias alos promotores y propietarios de suelo.
Garantias que se han obtenido en el momento de
la aprobacién del plan y no en el momento de la
actuacion, y por tanto cabe preguntarse: ¢Seran
las circunstancias del momento de la intervencion
las mismas que el momento en que se disefio el
plan? ;Esta dispuesto el promotor inmobiliario
a invertir en la actuacién con las condiciones
del plan si ha disminuido la rentabilidad de la
operacion; si se han producido cambios en la
demanda, o se ha incrementado la oferta?, ;es
l6gico que la actuacion se desarrolle en base a
una prevision de hace afos que bien pudiera
estar desfasada?

Si estas son las incertidumbres que se puede
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encontrar el promotor, qué decir si lo observamos
desde la perspectiva del gobierno local. ¢Si han
cambiadolas circunstancias, yasean economicas,
sociales o politicas, ha de mantenerse el plan, se
revisa o se modifica? Terrible dilema: si se revisa
existe desde luego la certidumbre de que no lo
vera culminar el gobierno que tomé la iniciativa,
pero la modificacion tampoco esta exenta de
esta incertidumbre. Ademas, la cuestion es ¢qué
es lo que se puede modificar, qué pasa con los
derechos adquiridos?

La conclusién es que con el modelo de plan
regulador las ventajas de la certeza de los
derechos se pagan con la falta sustancial de
flexibilidad del sistema (Mazza, p. 134). Esta
falta de flexibilidad le impide al plan afrontar las
incertidumbres externas al mismo y es que en su
concepcion el PGU prevé el futuro y se configura
en relacién con él, pero no tiene la agilidad
necesaria para adaptarse a los posibles cambios.
El plan actual no deja de ser un plan disefiado,
pensado para que se mantenga en el tiempo y
que todas las actuaciones se realicen conforme
al mismo, por ello toda modificacién, dada la
afectacion a derechos subjetivos, es de una gran
dificultad.

En suma, si se quiere seguridad el plan ha de ser
normativo, si se quiere flexibilidad el plan ha de
ser indicativo. La legislacion estatal y de las CC.
AA. ha trabajado siempre dentro de la logica de
la seguridad y en ese marco han proporcionado
ciertas gotas de flexibilidad al plan, sin que estas
hayan sido suficientes para alterar sustancial-
mente el modelo.

Las soluciones propuestas para
resolver los problemas planteados

Como bien sefialaba GARCIiA-BELLIDO (1999,
p.18), el modelo urbanistico espariol constituye
un sistema cerrado

“tan fuertemente trabado en su propia légica
socio-econdmica interna que alterarle alguna de
tales caracteristicas parciales o sustituirla por
otra tomada de otro modelo haria resquebrajarse
la entera estructura del modelo, para tener que
reaccionar y volver a su estado de equilibrio
anterior.”

Por ello mismo, ante la incapacidad de revertir
este modelo, el plan se ha convertido en un
instrumento muy complejo y de dificl manejo
y se han buscado soluciones que podriamos
denominar de agilizacion y de aligeramiento, no
de transformacion del modelo, para hacerlo algo
mas liviano.

Una de las soluciones es la ya apuntada en la
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Proposicion de ley que, como hemos visto,
puede resolver solo algunos de los problemas
planteados, aunque deja intactos los restantes.
No queremos decir con ello que sea otro parche
pues a poco que se analice la pretensién de la
Proposicion se observa que en caso de llegar a
buen puerto se abre una brecha que puede tener
consecuencias bien evidentes en el modelo de
plan futuro.

Pero en el marco de las CC. AA. algunas han
buscado, se podria decir que casi desespera-
damente, soluciones en sus legislaciones para
resolver en la medida de lo posible el mas grave
de los problemas que tiene el plan: la lentitud de
su tramitacién, producto de la carga que se le ha
hecho llevar.

Este es un problema que requiere de forma
acuciante su solucidn como revelan las constantes
quejas de los municipios, de los propietarios de
suelo y promotores inmobiliarios y de los usuarios
en general, que observan cuanto se eterniza la
elaboracion de los planes y como los plazos de
aprobacién de cualquier modificacion resultan
exasperantes.

La Ley 2/2018 de Extremadura es bien elocuente
de lo que venimos diciendo, cuando justifica
con claridad en su exposicion de motivos la
necesidad de acortar los plazos y reducir las
vicisitudes de tramitacion ya que estas “
provocan inseguridad juridica, incertidumbres y
elevados costes administrativos y financieros...”
y porque ademas se viene asistiendo

“al desarrollo exponencial de la compleja trama
de intervencién administrativa, en constante
crecimiento, donde cada vez mas agentes y
organismos reclaman ser actores en los procesos
de ordenacion urbanistica y territorial.”

La primera solucion es, pues, de agilizacion. Para
paliar de la mejor manera posible esta situacion
CC. AA. como Andalucia y Extremadura han
optado por establecer medidas de coordinacion y
unificacion de plazos paraacortar el procedimiento
en la tramitacion de los informes sectoriales. Asi
ha sido en concreto en Andalucia con el Decreto
Ley 5/2012, de medidas urgentes en materia
urbanistica y para proteccion del litoral, en el que
se reduce y unifican los plazos de los informes
sectoriales de competencia de la Comunidad
Auténoma a 3 meses y con el Decreto 36/2014,
que regula el ejercicio de las competencias en
materia de Ordenacién del Territorio y Urbanismo,
en el que se establecen las Comisiones
Provinciales de Coordinacion Urbanistica con la
funcién principal de coordinacién de los informes
sectoriales. De la misma manera en Extremadura,
con la aprobacién de la mencionada Ley 2/2018,
de 14 de febrero, de Coordinacion Intersectorial
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y de Simplificacion de los Procedimientos
Urbanisticos y de Ordenacion del Territorio de
Extremadura y con el Decreto 128/2018, de 1
de agosto, por el que se regula la Composicion,
Organizacion y Funcionamiento de la Comisién
de Coordinacion Intersectorial y el Procedimiento
de Coordinacion.

No obstante, el problema que se suscita es
que estos érganos de coordinacion lo son solo
en las materias de competencia de la propia
Comunidad Auténoma y no afectan a los 6rganos
dependientes de la Administracion General del
Estado. Aunque se ha habilitado la posibilidad
de que los mismos puedan participar en estos
procesos de coordinacion, caso de Extremadura,
no les obliga, por lo que solo se subsana a medias
el problema que se pretende resolver. La medida
con ser importante no deja de ser paliativa.

En todo caso, no tenemos aun referencias
respecto a cuanto se han reducido los plazos
de tramitacion, pero teniendo en cuenta que la
Administracion General del Estado esta fuera de
este marco no creemos que la reducciéon sea muy
significativa a pesar de las buenas intenciones de
las dos unicas CC. AA. que han planteado hasta
la fecha estas medidas de agilizacion.

La segunda solucién es de aligeramiento. Se
trata de despojar al plan de algunos contenidos,
los cuales se derivan a otro plan. Asi surge el plan
de ordenacién estructural y el plan de ordenacioén
urbana o plan pormenorizado, que se aprueban
por érganos distintos.

Lo habitual es que el PGU efectle la ordenacion
estructural y pormenorizada, dejando solo esta
ordenacion pormenorizada a las areas remitidas
a planeamiento especial, y a los planes parciales,
aunque, en todo caso sefalando para estas
areas usos Y niveles de intensidad.

La primera Comunidad Autonoma en plantear
la posibilidad de la aprobacion de la ordenacion
estructural y la ordenaciéon pormenorizada por
organos distintos fue Canarias en la Ley 9/1999,
de 13 de mayo, de Ordenacion del Territorio de
Canarias. La aprobacion del plan correspondia
a la Comisién de Ordenacion del Territorio
y Medio Ambiente, siendo de competencia
de los municipios solo la aprobacion de las
modificaciones de la ordenacién pormenorizada
(art. 32.3). Por otra parte, los municipios con
mas de 10.000 habitantes o de igual numero
de plazas de alojamientos turisticos, o aquellos
otros que demostrasen capacidad de gestién
urbanistica y econdmico-financiera debian
formular el PGU desglosando en un Plan
Operativo la ordenacién pormenorizada (art. 33).
Los planes pormenorizados debian actualizarse
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al menos cada cuatro afios siendo aprobadas
estas actualizaciones por el Ayuntamiento, previo
informe del Cabildo Insular y de la Comision
antes citada, sin que los mismos pudieran alterar
las determinaciones de la ordenacion estructural.

Posteriormente, la actual Ley 4/2017, de 13
de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales
Protegidos de Canarias determina que el plan
general realiza la ordenacién estructural y po-
testativamente la pormenorizada, aunque la Ley
propugna que esta ordenacion se establezca pre-
ferentemente en los instrumentos de desarrollo
del plan general (art. 135). En suma, no se quiere
que el PGU deje escapar del todo la ordenacién
pormenorizada.

El Pais Vasco sera otra de las Comunidades
Auténomas que tratara de aligerar el PGU.
A estos efectos, la Ley 2/2006, de 30 de junio,
de Suelo y Urbanismo establece que el plan
podra ordenar pormenorizadamente el suelo
urbano o urbanizable o remitir su ordenacion
respectivamente a un plan especial, a un plan
de sectorizacion o a un plan parcial segin sea
el caso.

Estos planteamientos, que no terminan de
descargaral PGU de laordenacion pormenorizada
culminara en la Comunidad Valenciana con la
Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacion del
Territorio, Urbanismo y Paisaje, que dara un
paso definitivo al establecer que la ordenacion
urbanistica general, dividida en ordenacion
estructural y pormenorizada se ha de desarrollar
en planes diferenciados. La ordenacion
estructural mediante el plan estructural y la
ordenacién pormenorizada mediante el plan de
ordenacion pormenorizada, plan parcial, plan
de reforma interior y estudio de detalle (art.14).
El plan estructural se aprueba por la Conselleria
competente en materia de Urbanismo y el Plan
pormenorizado por el municipio (art. 44).

La Ley determina ademas que el plan general
estructural puede ser modificado por los planes
de desarrollo (arts. 19 y 44), rompiendo asi
una larga tradicion de que el plan general no
podia ser alterado por dichos planes (excepto
los planes especiales que si podian hacerlo en
determinados casos); no obstante, estos planes
de desarrollo seran aprobados por la Conselleria
y no por los municipios.

Esta division entre plan estructural vy
pormenorizado, que hasta ahora solo esta
previsto en tres CC. AA., esta también recogido
en el actual anteproyecto de ley urbanistica de
la Comunidad Autéonoma de Andalucia, por
lo que parece que es una via que empieza a
consolidarse.
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Otra medida para aligerar los planes, instituida ya
desde la reforma de la Ley del Suelo de 1975,
ha consistido en descargar a los municipios
pequenos de parte del contenido del PGU. Como
el instrumento pergefiado no tenia todos los
elementos que se consideran canodnicos de un
PGU se le da otro nombre. Surge asi la figura de
las Normas Subsidiarias Municipales, que aligera
al plan general, al menos en dos aspectos, el
Programa de Actuacion y la no inclusion de suelo
urbanizable no programado.

Podemos citar también la figura de las
Normas Complementarias y Subsidiarias de
Planeamiento (NCSP), que ya estaba presente
en la ley del 56, pero estas Normas solo podian
ser dictadas por 6rganos de caracter nacional o
provincial. Las Normas Subsidiarias Provinciales
(NSP) pueden ser entendidas como una figura de
caracter excepcional destinadas a los municipios
que carecen de Plan General o de Normas
Subsidiarias Municipales.

Por ultimo, el Proyecto de Delimitacion de
Suelo Urbano (PDSU) sera una figura sencilla,
para municipios pequefos, cuyo contenido se
limita al sefialamiento del perimetro urbano,
las alineaciones del sistema viario existente
y las normas de edificacion. Las NSP para ser
aplicables requieren la existencia de dicho PDSU
municipal.

Esos instrumentos, que podrian considerase
de caracter transitorio se han mantenido o han
sido sustituidos por otros de similares contenidos
por las CC. AA., fundamentalmente para dar
respuesta a municipios muy pequefios que aun
no cuentan con planeamiento y que dificimente
tienen capacidad no ya para tramitar, sino para
gestionar un plan general, que por otra parte,
en la mayoria de ellos resulta innecesario por la
escasa entidad o complejidad de sus problemas
urbanisticos.

Flexibilidad y certidumbre en el
plan

Lo que hemos sefialado en los epigrafes
anteriores permite constatar que la planificacion
urbanistica no ha efectuado un recorrido
realmente significativo hacia una mayor
flexibilidad a pesar de los esfuerzos realizados.

Una mayor flexibilidad de la planificacion
urbanistica solo es posible lograrla afectando a
su propia esencia. ¢ Cual es la especificidad del
PGU? Que sus decisiones consolidan derechos y
obligaciones y traspasan el terreno de la decision
tactica o de la estrategia para entrar en el terreno
de los vinculos juridicos.
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¢Qué determinaciones de los planes generan
vinculos juridicos? Dicho con un término general:
la zonificacion; es decir, la asignaciéon de unas
condiciones a partes del suelo o del territorio; esto
es, la asignacion desde el mismo plan de unas
vinculaciones en términos de usos, permitidos o
prohibidos, de una edificabilidad o una densidad
que hacen que desde el plan se proporcione un
titulo juridico sobre un determinado espacio que
queda asi sujeto a unos derechos y obligaciones,
y entre ellas, a actuar en unos plazos
determinados. Se dota de un estatuto juridico a
cada parte del territorio, todo el término municipal
se sujeta a norma, esta clasificado y calificado, lo
que le presta a la prevision realizada apariencia
de solidez, pero se revela en la practica, casi
siempre, como una prevision infundada y desde
luego continuamente superada por la realidad.
Como es conocido, la rapida obsolescencia de
los planes urbanisticos es un hecho comprobado
a poco que el municipio tenga una cierta dinamica
de crecimiento.

Es natural que en una cultura de la planificacion
como la nuestra, del master plan, no sea bien
acogida la modificacion del plan. Sobre toda
modificacién recae siempre la sospecha de
intereses espurios, afiadida a la consideracion de
que esto sucede por la inadecuada construccién
del plan y nunca al reconocimiento de que el
modelo de plan, que disefia un futuro cerrado,
es lo que conduce a su continua y necesaria
modificacion.

De lo que se ftrata, por tanto, es de como
incorporar la incertidumbre de la vida real en
la planificacion, como hacer posible que los
planes no sean obsoletos al poco tiempo de su
adopcion, como evitar su rigidez y su aparente y
ficticia solidez para hacerlos duraderos.

Creemos que un plan puede ser duradero si
se mantiene en su nivel de certidumbre y si es
flexible en sus determinaciones. Por certidumbre
entendemos situarse en el plano en el que
las decisiones de planificacién se sitian mas
proximas a las decisiones operativas; es decir,
la propuesta del plan se puede materializar
practicamente  sin  intermediaciones;  por
flexibilidad entendemos que la propuesta marque
el qué hacer pero no el como o en qué momento.
En palabras de FAaLuDI (1987, trad. italiana 2000,
p. 276):

“La flexibilidad del plan hace referencia a la
capacidad de superar la desviacion -creada por la
incertidumbre- entre la planificaciéon y el proceso
decisional operativo...”

La conjuncion de ambas caracteristicas, a
nuestro juicio, determina la solidez del plan y su
vigencia temporal.
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Como quiera que esto se sabe, ante la perfecta
I6gica interna pero irreal de la norma que regula
los planes, éstos han tratado de solventar la
contraposicion entre flexibilidad y certidumbre
mediante dos vias; una, sobredimensionando
el suelo urbanizable, dos, flexibilizando Ila
zonificacion, haciéndola mas general.

Ciertamente, ante la incertidumbre nada mejor
que clasificar todo el suelo posible para multiplicar
las oportunidades y de esta manera poder
incorporar toda actuacion cualquiera que sea el
lugar en que se pretenda. Las consecuencias
de esta estrategia son el crecimiento a saltos,
el incremento de los costes de urbanizacion
para llevar los servicios a las nuevas zonas no
colindantes a los suelos urbanos existentes y la
multiplicacién del precio del suelo en los espacios
intersticiales. Como es sabido, no porque se
produzca este sobredimensionado disminuye
el precio del suelo, sino que una vez alcanzado
el objetivo dorado de la clasificacion por el arte
o la ciencia del urbanismo se retiene de forma
especulativa. La otra via es flexibilizando los
contenidos de la zonificacion, antes con el
denominado suelo urbanizable no programado,
ahora con el suelo urbanizable no sectorizado.

Lo cierto es que ambas vias actian, ante el
desconocimiento del futuro, facilitando una mas
amplia posibilidad de eleccion.

La insuficiencia de las medidas
adoptadas. Hacia una alternativa

Como hemos visto, esta en proceso una reforma
que pretende reforzar la seguridad juridica de los
planes generales y se han adoptado medidas
en algunas CC. AA. destinadas a hacer planes
urbanisticos mas agiles, pero la cuestion es si
este camino tiene mas recorrido o si es necesario
un cambio de paradigma de la planificacion para
solventar los problemas mencionados. EI PGU
es un instrumento sofisticado y complejo, lo que
se traduce, como sefiala FERNANDEZ NAVARRO
(2018), en una alta vulnerabilidad, que se
deriva de la complejidad de su contenido, tanto
sustantivo y documental, como de su tramitacion.

¢ Debemos cambiar el modelo de plan, o mejor
dicho el sistema de planificacion? Porque de
eso se trata, ya que modificar el modelo del
PGU supone de inmediato un reacomodo de los
planes que lo desarrollan.

El debate sobre el modelo de plan ya tiene
larga trayectoria en Espafa. El “Documento de
analisis n° 2/93 del Ministerio de Obras Publicas
y Transportes (MOPT)", 1993; el “Informe sobre
Suelo y Urbanismo en Espafia” del Ministerio de
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Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente,
1996; o el “Libro Blanco de la Sostenibilidad
en el Planeamiento Urbanistico Espafol’, del
Ministerio de Vivienda, 2010, por solo referirnos
a documentos emanados o auspiciados por
organismos publicos, y el articulo antes citado
de Garcia-Bellido, plantean desde distintas
aproximaciones la necesidad de cambios en
el modelo de plan; desde cambios drasticos
como los sefialados por el mencionado autor,
que derivan de su critica practicamente total al
sistema entero, alos mas limitados que planteaba
en su momento el MOPT.

El Libro Blanco, que recoge las reflexiones que
ya venian realizandose con anterioridad, sefiala
la necesidad de modificar las caracteristicas del
PGU porque:

el planeamiento urbanistico, tal y como esta
planteado en la mayor parte de las Comunidades
Auténomas necesitaria cambios importantes. El
primero seria la diferenciacion entre los objetivos
a corto y a largo plazo. La necesidad de incluir
algo parecido a la planificacion estratégica para la
definicion de las grandes lineas de construccion
de la ciudad se viene demandando incluso inde-
pendientemente de la necesidad de hacer mas
sostenible el territorio planificado. Incluso se le ha
llegado a dar nombre: plan ciudad, plan estratégico
urbano, plan de objetivos o planificacion urbana a
largo plazo (MINISTERIO DE VIVIENDA, 2010, p. 35).

¢Qué sustenta esta posicion? Que un plan
estratégico es mas adecuado en las actuales
circunstancias de cambios acelerados; que el
plan general debe abandonar toda idea de rigidez
en su regulacién. Aunque el Libro Blanco no es
mas explicito, entendemos que esa regulacion
debe ser menos determinista y mas directiva.
A nuestro juicio deben dejarse las normas
de aplicacion directa a un plan, o planes, de
desarrollo del anterior, que tenga una escala de
mayor detalle y que se realice para el momento
en que efectivamente se va a actuar, pues es
cuando se pueden enfrentar, considerar y evaluar
todas las circunstancias.

Este planteamiento, a nuestro juicio, descarga
al plan general de un bagaje que se juzga
innecesario e inadecuado, pues este plan, de
escala municipal, a lo que debe aspirar es a
esbozar un camino, orientar un modelo de ciudad
y territorio y dejar su concrecion a la planificacion
de desarrollo.

De entrada debemos reflexionar para qué
hacemos los planes. No estamos ya en la fase
de los primeros afios de la democracia en que
era necesario ordenar las ciudades, equiparlas
y proporcionarles infraestructuras después
de la desidia urbanistica anterior; tampoco es
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el momento de dotar de planeamiento a los
municipios. Lainmensa mayoria de los municipios
que tienen la mas minima actividad urbanistica
cuentan ya con figura de planeamiento y estos
planes ya no se formulan ex novo sino que se
revisan o modifican; en cuanto a los municipios
mas pequefios progresivamente van aprobando
sus documentos de planificacion o solucionando
sus problemas con normas de ambito
supramunicipal.

No estamos, por tanto, en esa fase aguda
de finales de los afios 70 del pasado siglo,
de comienzos de la andadura democratica
municipal. Tampoco parece que estemos ahora
en una fase inmobiliaria expansiva. El urbanismo
ha de volcarse en la ciudad construida, en
su regeneraciéon o renovacion, aun cuando
I6gicamente sean necesarios nuevos desarrollos
urbanos, pero estos afios no son aquellos a los
que hubo de enfrentar la sociedad espafiola en
el periodo de las grandes migraciones campo
ciudad de los sesenta-setenta o de la década del
boom inmobiliario que sufrimos en el periodo a
caballo entre el fin del pasado siglo y comienzos
del presente.

Si bien en lineas generales los planes ya han
establecido las pautas del modelo territorial
municipal, deben acometer problemas basicos
aun sin resolver, entre otros: una mas eficaz
intervencién sobre los centros histéricos, mayor
vinculacién de los planes urbanisticos con la
politica de vivienda, la sobreclasificacion de los
suelos urbanizables, o la reconversion de los
procesos de parcelaciones irregulares en suelo
no urbanizable.

Sin embargo, el PGU mantiene su impronta.
Sigue siendo el plan pensado para el desarrollo
expansivo de la ciudad y sigue siendo un plan que
cada vez que se revisa parece que parte de cero,
como si no hubiese normas que ya rigen su suelo
urbano. El nuevo plan hace siempre el mismo
recorrido, no deja espacio sin escudrifiar aunque
sea para repetir lo ya dicho y lo ya normado.

Pensamos que estamos en una situacion
distinta y planteamos la necesidad de un tipo de
documento diferente, basado en la idea de lograr
una mayor flexibilidad, en establecer un marco
0 una visién espacial de un territorio que pueda
desarrollarse mediante otros instrumentos que
han de concretar las actuaciones siguiendo los
criterios de dicha vision espacial.

La clasificacion del suelo, tradicional en el
ordenamiento juridico espafol, dota a los planes

2 Este planteamiento ya estaba recogido en la Ley de la
Comunidad Valenciana 6/1994, de 15 de noviembre, que
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de una certeza y seguridad que en muchos
casos resulta perjudicial para las previsiones del
planeamiento y la ejecucion de sus determinacio-
nes, de aqui que el establecimiento de derechos
y obligaciones deberia sustanciarse no en el
momento de las previsiones de crecimiento de
la ciudad, sino en el de la planificacion efectiva
de la ordenacién de estos crecimientos, de la
renovacion o de la regeneracion urbana.

Dos cuestiones se derivan necesariamente de
este planteamiento; por una parte, los planes de
desarrollo deben realizarse cuando se estime
su necesidad, no siendo objeto, por tanto de
una programacion a priori establecida para un
periodo futuro en el que se desconoce cual va a
ser el escenario que el municipio va a tener, y por
otra, estos planes pueden, de forma justificada,
modificar la estrategia urbanistica municipal; es
decir, se trata de romper esa planificacion en
cascada que hemos mencionado?.

Estas reflexiones nos llevan a reconsiderar el
modelo actual de planeamiento, piramidal y
rigido, para dotarlo de una mayor flexibilidad
y autonomia. Para ello es preciso diferenciar
distintos niveles operativos en los procesos de
planificacion:

1. Elde las estrategias de la politica urbanistica
municipal a medio y largo plazo, donde se
deben adoptar decisiones sobre el modelo
territorial, los sistemas estructurantes y las
pautas y directrices para la intervencién
sobre la ciudad existente y para los
nuevos desarrollos urbanos. A este nivel
las determinaciones deben ser directivas
(directrices, criterios, recomendaciones). Es
ademas el nivel donde se debe facilitar los
procesos de concertacion interadministra-
tiva y la evaluacion ambiental estratégica
simplificada.

2. El de la ordenacion basica del suelo urbano,
a través de un instrumento de planificacion
de la ciudad, de caracter normativo, que
sirva para la programacion de actuaciones
e inversiones a nivel de ciudad y la
concertacion ciudadana. Este instrumento
delimita el suelo urbano consolidado y no
consolidado.

3. Un tercer nivel de ordenacion de detalle,
que permita el desarrollo pormenorizado de
los suelos urbanos o urbanizables, si bien
dotada de autonomia propia; en el primer
caso, en el marco de la ordenacion del suelo
urbano y, en el segundo caso, de los criterios

suprimia la programacién del suelo urbanizable y rompia la
jerarquia entre planes.
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establecidos por el documento de estrategias
de la politica urbanistica municipal.

4. Complementariamente, un cuarto nivel
atenderia las especificaciones técnicas de
los procesos constructivos y de urbanizacion.

La materializacion de estos niveles de
planificacion debe llevarse a cabo mediante la
definicion de distintos planes dotados cada uno
de contenidos, documentacion y tramitacién
propios.

En lo que respecta a la tramitacion de los pla-nes,
tanto la Administracion General del Estado
como las Comunidades Auténomas deberian
reconsiderar y racionalizar su participacion en
los procesos de elaboracién del planeamiento.
Si bien la tarea es ardua pues tendrian que
revisarse las exigencias establecidas por las
distintas legislaciones sectoriales, al menos
una medida que resultaria basica seria la de
normalizar los plazos de emision de los informes
exigidos por las legislaciones sectoriales asi
como concentrarlos en un informe Unico, estatal
por un lado y autonémico por otro, emitidos en un
plazo razonable y sin caracter vinculante.

Estos informes, junto con el propio plan, son los
que han de servir de base para el establecimiento
de un proceso de concertacion entre administra-
ciones que permita lograr el acuerdo.

Por otra parte, consideramos que debe
eliminarse de una vez la tutela en el ejercicio
de la competencia que ejerce la CC. AA. sobre
el Municipio. Como sefiala MEILAN (2002),
el procedimiento bifasico actual (aprobacién
provisional por el Municipio y definitiva por la
Comunidad Auténoma) no parece que resuelva
en la practica los problemas que se pretenden
eliminar “a tenor de los numerosos litigios
existentes”. VALLINA por su parte, estima que
(2002, p. 36)

No hay por qué seguir manteniendo la
desconfianza hacia las entidades municipales que
supone el sistema vigente y que... responde a
tesis periclitadas propias de un Estado unitario de
corte centralista

En efecto, si tras el proceso de concertacion
se mantiene la discrepancia, y se aprueban
planes que se presupone invaden competencias
sectoriales o vulneran la legalidad, el
requerimiento de nulidad y la impugnacién deben
ser, a nuestro juicio, el camino mas adecuado,
el cual ya se encuentra previsto en los articulos
63.1 a) y 65.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local
y con caracter general en el articulo 44 de la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
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Jurisdiccion Contencioso-administrativa.

En definitiva, el modelo de relaciones interad-
ministrativas en que se basa la aprobacién del
plan requiere su superaciéon. Las transforma-
ciones economicas, sociales y territoriales y las
condiciones de complejidad e incertidumbre
actuales demandan un nuevo modo de
gobernar esta politica publica. Debe primar la
concertacion, la accion conjunta en el ejercicio
de las respectivas competencias frente a la
imposicion de hecho que en la actualidad rigen
las relaciones interadministrativas, para propiciar
un proceso en red en el que interactien los
distintos actores publicos en pro de un objetivo
comun, la ordenacion urbanistica del municipio.
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The incorporation of Green Infrastructure in spatial planning
processes. The Territorial Action Plan about Green Infrastructure
of the Coastline in Valencian region, PATIVEL

ABSTRACT:

KEYWORDS:

Introduccion: nuevos criterios
para la ordenacion sostenible del
territorio en Europa

| territorio, y el medio natural como arma-

z6n principal de su estructura y forma, ha

cobrado protagonismo en las politicas de
la Unién Europea. Desde la aprobacion, en
1999, de la Estrategia Territorial Europea la ges-
tion prudente, racional y sostenible del territorio
ha pasado a ser un objetivo principal de las poli-
ticas ambientales europeas. La Estrategia Terri-
torial Europea (ETE) estableci6 tres directrices
principales para la consecucion de un desarrollo
territorial sostenible en los paises y regiones de
la Unién Europea: a) un desarrollo territorial poli-
céntrico y una nueva relaciéon entre campo y ciu-
dad; b) un acceso equivalente a las infraestruc-
turas y al conocimiento; y c) una gestion
prudente de la naturaleza y el patrimonio cultural.
Este Ultimo aspecto implica el conocimiento pre-
ciso de los valores naturales del territorio, la va-
lorizacién de los elementos del medio fisico en
términos sociales y econdmicos, junto con la
necesidad de aplicar politicas tendentes a la
conservacion y proteccion de los diferentes ele-
mentos del medio natural: suelo, agua, espacios
naturales, aire, costas.

Estos objetivos fundamentales de la ETE han
sido acogidos, aunque en grado desigual, en las
normativas estatales o regionales de los estados
miembros. Debe recordarse que la Estrategia
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Territorial Europea no es un texto legal, sino
un documento orientador para los procesos de
planificacion del territorio y el cumplimiento de
sus principios rectores depende de la voluntad
de los actores politicos en cada estado miembro.
A pesar de esta disparidad de situaciones en
los paises de la UE, la planificacion y gestion
sostenible del medio fisico en los procesos de
ordenacion territorial ha conocido ejemplos
de buenas practicas en paises y regiones de
Europa que incorporaron, de forma inmediata, los
principios de la ETE. Es el caso de las regiones
del Baltico (Nordregio), de Alemania y de los
paises del Benelux, especialmente Holanda.

Dos nuevos elementos se han incorporado a la
planificacion normativa de los paises europeos
en las ultimas décadas. Por un lado, el paisaje,
que se ha ido convirtiendo en un instrumento
operativo a la hora de establecer nuevos usos
en el territorio. Los principios contenidos en el
Convenio Europeo del Paisaje de 2000 han
sido integrados en las normativas urbanisticas
y del territorio de los paises y regiones de la
Union Europea. Las “unidades paisajisticas”
han pasado a ser un objeto de trabajo principal
en los estudios de sostenibilidad ambiental. Por
otro lado, la infraestructura verde territorial, como
instrumento basico e inicial de todo proceso de
planificacion. Se trata de un concepto que surge
en la arquitectura del paisaje norteamericana
de las primeras décadas del siglo XX (Law
Olmstead), que recogera ideas ambientalistas
de los siglos XVIIl y XIX (MELL, 2008), y que se
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ha ido incorporando en las ultimas tres décadas
a la planificacion territorial de escala diversa,
regional y local, principalmente (BREUSTE, J. &
al. eds, 2015). La infraestructura verde se define
como una red interconectada constituida por
paisajes de gran valor ambiental, cultural y visual.
Por tanto, la infraestructura verde integra, como
objeto de planificacién, al conjunto de paisajes
definidos en un territorio, pero ademas disefia la
conexion entre ellos basandose en conectores
naturales o artificiales ya existentes o propuestos.

En el ambito europeo, la infraestructura verde
se ha definido como el espacio integrado por
las areas naturales protegidos en la legislacion
autondémica (o estatal e internacional, en su
caso), por los espacios de la red Natural 2000,
por los paisajes de valor cultural y visual y por
aquellos espacios criticos con restricciones
para la urbanizacién, como son las zonas con
riesgo natural, las areas de elevado riesgo de
erosion, las zonas de recarga de acuiferos. No
es, por tanto, una mera agrupacién de espacios
verdes existentes en el territorio; integra otras
areas no estrictamente “naturales o verdes” que
conforman, en su conjunto, la estructura basica
para la sostenibilidad ambiental de un espacio
geografico. En los procesos de ordenacion
del territorio, el conjunto de estos espacios
debe quedar conectado a partir de corredores
ecolégicos y conexiones funcionales. Los futuros
usos del suelo que quieran implantarse en un
espacio geografico deben adecuarse a los
requerimientos de proteccion y conservacion de
la infraestructura verde y se constituye como la
pieza angular del sistema de espacios libres de
edificacion de un territorio.

El concepto de infraestructura verde fue
introducido, en Europa, en el Libro Blanco de la
Comision Europea para la Adaptacion del Cambio
Climatico (2009) y, desde entonces, varios paises
de la Union Europea estan llevando a cabo
politicas en esta linea. La Estrategia Europea de
Biodiversidad (2011) ha fijado como objetivo para
el afio 2020, garantizar que

“los ecosistemas y sus servicios se mantengan y
mejoren mediante el establecimiento de infraes-
tructura verde y la restauracién de al menos el
15% de los ecosistemas degradados”.

El desarrollo del concepto de infraestructura verde
tiene lugar dentro de esta estrategia y para ello,
desde 2014, la Union Europea, a través de sus
diferentes mecanismos financieros, ha realizado
una inversion anual de 915 millones de € para
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la puesta en marcha de politicas y acciones de
infraestructura verde, en sus paises (COMISION
EUROPEA, 2016).

En estos afios algunos paises europeos han
aprobado estrategias o normas para el desarrollo
de la infraestructura verde en la planificacién
territorial.  En  Espafia sigue pendiente la
aprobacion de una Estrategia estatal de infraes-
tructura verde y de la conectividad y restauracién
ecoldgicas, que pretende dar cumplimiento al
requerimiento establecido en la Comunicacion
de la Comision Europea “Infraestructura verde:
mejora del capital natural de Europa”, aprobada
en mayo de 2013. Segun esta Comunicacion, los
paises europeos deben identificar y conservar
los elementos del territorio que componen la in-
fraestructura verde del territorio espafiol, terrestre
y marino, y para que la planificacion territorial
y sectorial permita y asegure la conectividad
ecoldgica y la funcionalidad de los ecosistemas,
la mitigacion y adaptacién a los efectos del
cambio climatico, la desfragmentacién de areas
estratégicas para la conectividad y la restauracion
de ecosistemas degradados.

Las escalas regional y local en Europa ofrecen
buenos ejemplos de incorporacion de la
herramienta de la Infraestructura Verde en
la planificacion territorial. Asi, destacan las
iniciativas desarrolladas en Gales (zona de
Pumlumon), Flandes (cuenca del Schelde), la
iniciativa Ekostaden Augustenborg (Suecia),
la recuperacion de la antigua zona minera de
Limburgo (parque nacional de Hoge Kempen).
Sin que falten iniciativas supra-regionales y
supra-estatales como la creaciéon del corredor
“Alpes-Carpatos” a través de 120 km., o del
“Cinturén Verde europeo desde el Mar de
Barents al Mar Negro, atravesando 23 paises. En
Esparia, el ejemplo méas notable de planificacion
a partir del concepto de infraestructura verde,
se ha desarrollado en el area urbana de Vitoria-
Gasteiz.

A la incorporacién del paisaje y de los espacios
de conexion entre ellos (infraestructura verde) en
los procesos de ordenacion del territorio, se unen
los principios y determinaciones de obligada
aplicacion que se contienen en las Directivas
europeas de caracter ambiental y territorial.
El cumplimiento inapelable de una directiva
ambiental asegura el correcto desarrollo de los
objetivos ambientales que debe perseguir la
ordenacioén del territorio en el espacio europeo
(F1c. 1).
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Directiva, Estrategia

1999 Estrategia Territorial Europea. Se complementa con la aprobacion de Agendas Territoriales (2007, 2013, ...)

Directiva 2000/60 Agua.
2000
Convenio Europeo del Paisaje.

Estrategia de Desarrollo Sostenible.
2001

Directiva 2001/42 Evaluacion Ambiental Estratégica planes y programas.

Recomendacion del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la aplicacion de la gestion integrada de las

2002  Zonas costeras en Europa.
Directiva 49/2002 Ruido.

Directiva 2004/35/ Responsabilidad medioambiental en relaciéon con la prevencion y reparacién de dafios

2004 medioambientales.

2005 Estrategia sobre uso eficiente de los recursos naturales.

2006 Estrategia tematica sobre proteccién de suelos.

2007 Directiva 2007/60 Inundaciones.
Directiva 2008/56 Estrategia marina.

2008
Directiva 2008/50 Calidad del aire.
Libro Blanco UE adaptacién al Cambio Climatico.
2009 Directiva 2009/28 Fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables.
Estrategia Europea de Biodiversidad.
2011 Diregtiva 2911/92. Evgl_uacién de Iejls repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre el
medio ambiente. Modificada por Directiva 2014/52.
Hoja de Ruta sobre Economia hipocarbonica competitiva en 2050.
7° Programa Marco Medio Ambiente. “Vivir bien, respetando los limites de nuestro planeta”. Horizonte 2020.
2013

Estrategia de adaptacion al Cambio Climatico.

2015 Plan de Accion sobre Economia Circular.

2016

2018 circular.

Comunicacion de la Comision Europea “Infraestructura verde: mejora del capital natural de Europa”.

Comunicacién de la Comisidon Europea. Hacer efectivos los beneficios de las politicas ambientales de la UE
mediante la revisién periédica de su aplicacion.

Directiva 851/2018 Residuos. Modifica directiva 98/2008. Integra paquete de normativas sobre economia

Directivas y Estrategias Europeas de obligada observancia para la ordenacion sostenible de los territorios

Fuente: UE. AGENCIA EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE. Elaboracion propia

Por tanto, los elementos integrantes de la
ordenacién sostenible de los territorios en
el &dmbito de la Unidon Europea aparecen
representados en la figura siguiente (FIG. 2):

Y a ello se suman las normas propias de cada
pais o regi6n, en funcién de la atribucion de
competencias de planificacion territorial que
tenga cada Estado segun su modelo territorial y
administrativo.

Para la practica de la planificacion del territorio,
los paises de la Unién en sus legislaciones del
suelo y ordenacion del territorio deben incorporar
los objetivos de la Estrategia Territorial Europea,
asi como las acciones, determinaciones y
procedimientos que se establezcan en las
Directivas de caracter ambiental y territorial,
puesto que, como se ha sefialado, su contenido
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es de obligado cumplimiento en las legislaciones
estatales o de escala inferior (regionales y
locales). De manera que la planificacion del
medio fisico en el territorio debe contener analisis
-y su cartografia- sobre los espacios que deben
quedar libres de uso o con uso restringido y
regulado (p.e. las areas protegidas integradas
en la Red Natural 2000 o las areas incluidas
como espacios de riesgo de inundacion; los
paisajes catalogados). Estas areas adquieren la
categoria de suelo que no se puede urbanizar
dentro de la legislacion urbanistica de los paises
europeos. No obstante, en virtud de la propia
calidad ambiental o del grado de riesgo que
tengan pueden permitirse algunos usos que no
supongan una pérdida irreversible de los valores
ecoldgicos o se ponga en riesgo la vida humana.

470



ELEMENTOS INTEGRANTES DE LA ORDENACION SOSTENIBLE DE LOS TERRITORIOS EN EUROPA

PRINCIPIO RECTOR:

Sostenibilidad ambiental y
territorial

DETERMINACIONES LEGALES DE
OBLIGADO CUMPLIMIENTO:

Directivas de caracter ambiental y
territorial

PLANIFICACION
SOSTENIBLE DE LOS
TERRITORIOS

OBJETIVOS NO NORMATIVOS,
de necesaria aplicacion:

Estrategia Territorial Europea

HERRAMIENTAS DE
PLANIFICACION:

Paisaje e Infraestructura Verde

Elementos integrantes de la ordenacién sostenible de los territorios en Europa

Una vez realizado el analisis-diagnostico del
medio fisico en los documentos de ordenacion
territorial y las propuestas para su conservacion
y gestion sostenible, el plan o proyecto debera
someterse a un proceso de evaluacion de
impacto ambiental. Este procedimiento que fue
regulado en Europa desde la aprobacion de la
primera Directiva reguladora de esta cuestion en
1985, incluye una serie de fases que garantizan
el cumplimiento de todos los preceptos legales
(europeos o de cada Estado) de caracter
ambiental existentes en el momento de la
elaboracion de dicho plan.

En suma, la Unién Europea ha establecido un
complejo, pero necesario, procedimiento para
la ordenacion sostenible de los territorios que
los estados deben ir asumiendo en la practica
de la planificacion territorial en sus diferentes
escalas de trabajo. Este procedimiento cuenta
con métodos y herramientas que priman
la conservacion y gestion de las areas de
singularidad ecoldgica y patrimonial por encima
de la transformacion urbanistica del suelo y la
creacion de superficies selladas. Es un proceso
sin vuelta atras que permite preparar los territorios
para los retos ambientales y socioeconémicos
del presente siglo. Esto es especialmente notable
en las areas litorales que estan sometidas a una
elevada presion de uso en todo el territorio de
la Union al haberse convertido en los espacios
de oportunidad de desarrollo mas importantes
desde mediados del siglo XX. Y con particular
vigor en los paises del sur de Europa, donde las
condiciones ambientales favorecen la extension

Fuente: Elaboracién propia

de las areas residenciales, al ser un factor de
atraccién poblacional.

Infraestructura verde como
método de trabajo para el
desarrollo territorial sostenible

El desarrollo territorial sostenible se ha
convertido, a comienzos del nuevo siglo, en uno
de los principios rectores de la mayoria de planes
territoriales del mundo occidental. A escala
europea, su uso es ya generalizado desde la
aprobacion de la Estrategia Territorial Europea en
1999 y ello se refleja en numerosos documentos
publicados por la Unién Europea.

La vinculacién entre desarrollo sostenible vy
ordenacion del territorio encuentra antecedentes
en la Carta Europea de Ordenacién del Territorio
(ConseJso DE EUrOPA, 1983), que ademas de
proponer una definicion de este instrumento de
organizacion del espacio geografico, sefialo
como objetivos de la planificacion territorial
unos principios de sostenibilidad (aunque sin
utilizar esta expresién que, como se ha indicado,
apareceria unos afios después): desarrollo
socioeconémico equilibrado de las regiones,
mejora de la calidad de vida, gestion responsable
de los recursos naturales, proteccion del medio
ambiente y utilizacién racional del territorio.

A partir de entonces, la expresion “desarrollo
territorial sostenible” ha tenido gran éxito en los
documentos relacionados con la ordenacion
del territorio, hasta el punto de convertirse en el
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principio rector de las actuaciones estratégicas
o normativas de planificacion territorial. Es, sin
duda, uno de los protagonistas de la Estrategia
Territorial Europea (CoMISION EUROPEA, 1999),
en cuyo titulo se sefiala: “ETE Estrategia Territorial
Europea. Hacia un desarrollo equilibrado y
sostenible del territorio de la UE”, ajustandose asi
al objetivo comunitario recogido en los sucesivos
Tratados desde 1997. La ETE supuso un intento
de dar respuesta a los dificiles retos de avanzar
hacia un estilo comprehensivo e integrado de la
planificacion del desarrollo territorial sostenible.

En Espafia, al respecto, la cuestion ambiental ha
adoptado progresivamente una mayor relevancia
en la legislacion de ordenacion del territorio,
aprobada por las Comunidades Autébnomas a
partir del afio 2000, en lo que se conoce como
“fase actual” de desarrollo territorial autonémico
de nuestro pais. En efecto, tras una primera
etapa de aprobacion de normativa regional de
ordenacion territorial —afios ochenta y noventa del
pasado siglo— donde el componente ambiental
comienza a ser elemento destacado, pero no
determinante de la gestion territorial, salvo
ejemplos muy contados (Pais Vasco, Navarra,
Andalucia), serd a partir de la aprobacion de
la mencionada Estrategia Territorial Europea
(1999) cuando el desarrollo territorial basado en
principio de sostenibilidad ambiental se convierta
en elemento irrenunciable de la ordenacién
territorial.

Un indicador de la integracion de los criterios de
sostenibilidad en las politicas territoriales a escala
espafiola es la importancia cada vez mayor
que ha cobrado la evaluacion ambiental de los
planes y programas publicos. La incorporacion
de la evaluacién ambiental en la planificacion
comenzé a finales de los afios 80 y su progresiva
implantacion ha sido promovida fundamental-
mente por las regulaciones europeas. Y junto a
él, como se ha sefialado, la incorporacion de la
proteccion del paisaje que se ha producido en
los procesos de gestién territorial, siguiendo los
objetivos establecidos en la Convencion Europea
del Paisaje.

En este contexto de nuevos criterios para la
ordenacion del territorio, la infraestructura
verde se ha convertido en una herramienta
de trabajo basica en la planificacién territorial
en diferentes paises y regiones del mundo.
La propia Agencia Ambiental estadounidense
(Environmental Protection Agency, EPA) ha
hecho una apuesta importante por este método
al considerarse idoneo para gestionar los
impactos del cambio climatico y especialmente
de las alteraciones en las precipitaciones en
los territorios -especialmente en las areas
urbanas-, proporcionando amplios beneficios a

CIUDAD Y TERRITORIO

las comunidades (EPA, 2017). Ciudades como
Londres, Berlin, Amberes, Rotterdam, Vancouver,
Detroit, Denver, Lancaster (EEUU), Labuan o
espacios regionales como Gales, New Jersey,
y en Espafia, capitales como Vitoria-Gasteiz
han disefiado su futuro territorial a partir de esta
herramienta de planificacion que se entiende
como estrategia de sostenibilidad. La definicion
y contenidos que deben incluirse en este método
de planificacion no es uniforme en todos los
territorios donde se ha aplicado: convergen
concepciones naturalistas (espacios naturales,
bosques y parques urbanos) y las definiciones
de la infraestructura verde como corredores,
conectores, con aproximaciones que limitan su
uso a zonas urbanas verdes para la recogida
de aguas pluviales y visiones mas amplias de
esta expresion que incluyen aspectos culturales,
actividades econémicas tradicionales que
conviene conservar, etc. Asimismo, han surgido
aproximaciones desde la “economia circular”
al considerar esta herramienta de planificacion
territorial particularmente idonea para el calculo de
las huellas ecoldgicas (carbono, agua) que deben
presidir la gestion sostenible de los territorios
(WANG & BANZHAF, 2018). PAULEIT & al. destacan
el papel de la infraestructura verde como método
de trabajo eficaz para la planificacion ambiental
de entornos urbanos, el desarrollo econémico de
las comunidades y la mejora de la calidad de vida
y las condiciones de salud de los ciudadanos en
un contexto de cambio climatico (PAULEIT & al.
2017). Los beneficios para la calidad de vida que
derivan de la delimitacion precisa y de la gestion
de la infraestructura verde, en la planificacion
urbana, han sido destacados por Mat Nazir, en
Malasia (MAT NAZIR & al. 2014).

La Union Europea en su Comunicaciéon de la
Comision sobre “Infraestructura Verde” (COM
2013, 249 final) define esta expresion como
“red de zonas naturales y seminaturales y
de otros elementos ambientales, planificada
de forma estratégica, disefiada y gestionada
para la prestacion de una extensa gama de
Servicios ecosistémicos”; prima por tanto el
componente “fisico” o “biolégico” del medio en
el disefio de dicha red. En definitiva, se define
como una herramienta de gestion territorial que
complementa la proteccion de la red Natura 2000
fomentando la conexion entre dichos espacios.
La propia Comisiéon Europea sefiala que “la red
Natura 2000 es la base de la infraestructura
verde de Europa. No solo supone una importante
reserva de biodiversidad y ecosistemas sanos,
cuyo objetivo es revitalizar entornos degradados
de todo el paisaje, sino que también ofrece
NUMErosos servicios ecosistémicos a la sociedad”
(ComisiON EUROPEA, 2014). No obstante, es
importante tener en cuenta que no todos los
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espacios verdes o elementos medioambientales
son aptos para constituir una infraestructura
verde. Ademas de ser de alta calidad, tienen que
formar parte integrante de una red de infraes-
tructura verde interconectada y ser capaces de
ofrecer algo mas que un simple espacio verde.

La ordenacion territorial es, en el marco de
la Unién Europea, el proceso clave para la
implantacion de la infraestructura verde y debe
contribuir a: 1) localizar los mejores lugares
para los proyectos de mejora de los habitats
con el fin de ayudar a reconectar ecosistemas

QT

sanos, mejorar la permeabilidad del paisaje o
mejorar la conectividad entre zonas protegidas;
2) alejar las obras de infraestructura de las zonas
naturales especialmente sensibles y, en su lugar,
dirigirlas hacia zonas mas robustas, donde
puedan contribuir ademas a la recuperaciéon o
recreacion de elementos de infraestructura verde
en la propuesta de desarrollo; y 3) identificar
zonas multifuncionales donde se da prioridad
a los usos compatibles del suelo que refuerzan
los ecosistemas sanos sobre otros desarrollos
mas destructivos centrados en un solo aspecto
(ComisION EUROPEA, 2014).

‘ CAMBIOS EN LA CONSIDERACION DE LA INFRAESTRUCTURA VERDE DENTRO DE LOS PROCESOS DE CLASIFICACION DE LOS USOS DEL SUELO |

ANTES DE 1999

12 ETAPA == SUELO URBANO
EXISTENTE

22 ETAPA s SUELO APTO PARA
URBANIZAR

32 ETAPA =P DELIMITACION DE LA
INFRAESTRUCTURA
VERDE (SUELO NO
URBANIZABLE)

32ETAPA = 5yEL0 APTO PARA

12 ETAPA ==——p SUELO URBANO
EXISTENTE

22 ETAPA = DELIMITACION DE LA
INFRAESTRUCTURA

VERDE (SUELO NO
URBANIZABLE)

URBANIZAR

i =
DESPUES DE 1999
(ESTRATEGIA TERRITORIAL EUROPEA)

Incorporacion de la Infraestructura Verde en la planificacion territorial

La asignacion de nuevos usos en el suelo
debe partir de la localizacién de las areas ya
urbanizadas que tendran la consideracion de
suelo urbano en el planeamiento urbanistico vy,
desde la aprobacion de la Estrategia Territorial
Europea (1999)y la incorporacion de las directivas
ambientales emanadas desde entonces, continua
con la delimitacion del entramado territorial de la
infraestructura verde que se convierte en la pieza
basica de la sostenibilidad territorial y establece
relaciones espaciales con lo ya urbanizado y
con lo que se pretende urbanizar que pasa a
ocupar un lugar secundario en el proceso de
planificacion (FiG. 3). La infraestructura verde,
como herramienta de planificacion territorial,
incorpora indicadores y umbrales que determinan
el grado de sostenibilidad de los diferentes
componentes que la integran. Y permite su
adaptacion escalar que es una caracteristica
esencial de la ordenacion del territorio.

Fuente: Elaboracion propia

Paisaje e infraestructura verde
como principios rectores de la
nueva ordenacion del territorio en
la Comunidad Valenciana

La Comunidad Valenciana es un caso
paradigmético en el contexto de las regiones
mediterraneas espafolas, por lo que sucede a
partir de la crisis desencadenada en 2008, ya
que la administracion regional aprueba un nuevo
marco de planificacion territorial (BURRIEL DE
ORUETA, 2009) que cuestiona en buena medida
los principios rectores del anterior modelo de
crecimiento urbanistico expansivo y sin apenas
limites en el territorio.

Se trata de una region con marcado caracter
litoral y una disimetria clara entre un espacio
interior montafioso y poco poblado y un
area costera densamente ocupada que es,
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ademas, el area que mayores transformaciones
territoriales ha experimentado en las ultimas dos
décadas. La franja litoral, en combinacién con
unas condiciones ambientales favorables, es el
espacio donde se concentra desde hace décadas
el turismo de sol y playa, ademas de ser un lugar
de acogida de residentes europeos por motivos
de ocio (PERLES, RAMON, VERA-REBOLLO &
IVARS, 2018).

Desde finales de los afios noventa del siglo XX,
este espacio regional experimentd un fuerte
crecimiento del suelo urbanizado, en atencién
al auge del residencialismo y a la especulacién
inmobiliaria, centrada en la construccion de
viviendas vacacionales y segundas residencias,
que llegé a alcanzar cifras sin precedentes
(GAJA, 2008). Uno proceso que se tradujo en la
proliferacion de un sistema de asentamientos de
baja densidad, en contraposicién al modelo de
ciudad compacta. De este modo, resulta muy
significativo el dato de nueva vivienda construida
en esta region, entre 1997 y 2006, y que se eleva
a 713.214 viviendas, el 13% del total de viviendas
nuevas construidas en toda Espafia en dicho
periodo (VERA-REBOLLO & OLCINA CANTOS,
2017).

No es de extrafiar, de este modo, que la
Comunidad Valenciana encabece la lista de
regiones espafiolas de agresiones al espacio
litoral, lo que manifiesta la necesidad de
una proteccion efectiva de la franja litoral y
de una gestién del territorio. Asi, entre los
efectos ambientales méas notables aparece la
degradacién de los recursos hidricos y de los
ecosistemas acuaticos, que esta en contradiccion
con la apuesta por la sostenibilidad del territorio
que demandan tanto los residentes como los
turistas.

Tras la etapa de crecimiento urbanistico
expansivo que tiene lugar entre finales de los
afos 90 del siglo XX y 2008 (BURRIEL DE ORUETA,
2008), cuyos efectos fueron devastadores en
el territorio, la crisis abre un escenario que,
entre otros factores, influye en la aprobacion
de instrumentos de planificacion territorial
orientados a la contencién del crecimiento y al
establecimiento de pautas para un desarrollo
territorial sostenible. Es decir, no se trata de un
decrecimiento, pero si al menos de la aprobacién
de medidas que, supuestamente, impedirian un
nuevo crecimiento desaforado del urbanismoy el
consiguiente ajuste del crecimiento futuro desde
parametros mas sostenibles.

La Comunidad Valenciana inicié una nueva etapa
enlos procesos de ordenacion territorial de escala
regional y subregional, en 2011 con la aprobacion
de la Estrategia Territorial de esta region (Decreto
1/2011, de 13 de enero). En este documento
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se manifestaba, de forma explicita, la apuesta
por una planificacién sostenible del espacio
geografico, siguiendo los principios establecidos
por la Estrategia Territorial Europea (1999), para
el conjunto de Europa. A ello se sumé la apuesta
decidida, asimismo en el ambito europeo,
por la gestién del paisaje como herramienta
de ordenacion del territorio. La adhesién de
Espafia a la Declaracion de Florencia (2000, rev.
2012) abri6 la puerta a la aprobacién, en varias
comunidades autébnomas de nuestro pais, entre
ellas la Comunidad Valenciana, de normativas de
ordenacion territorial que incorporaban al paisaje
como elemento fundamental de la planificacion
de nuevos usos en el espacio geografico. De
este modo, se aprobd en 2004 la Ley valenciana
de Ordenacién del Territorio y Paisaje (Ley
4/2004), que resultd pionera en este sentido en
el conjunto del estado espafiol. Con este marco
normativo, revisada, actualizada y adaptada en
2014 (Ley 5/2014, de 25 de julio), se elaboro6 y
aprobo la Estrategia Territorial de la Comunitat
Valenciana que supuso una apuesta decidida
por la sostenibilidad del territorio, empleando
el paisaje como una herramienta de gestién
fundamental.

La derogada Ley 4/2004 de ordenacion del
territorio y proteccion del paisaje establecio,
la elaboracion de la Estrategia Territorial de la
Comunitat Valenciana (ETCV), como instrumento
de ordenacion territorial de escala regional. Debe
destacarse, por tanto, que esta comunidad
auténoma ha sido, pese a loables intentos de
la administracion en alguna de sus etapas de
gobierno, un territorio sin proyecto desde la
creacion de la propia autonomia (Estatuto de
Autonomia de 1982, rev. 2006) hasta 2011
ante la inexistencia de un plan o directrices de
escala regional. Este hecho explica, asimismo,
la enorme transformacion del territorio vivida en
esta region en las tres Ultimas décadas, originada
por la aprobacion de planes urbanisticos de
escala municipal claramente expansionistas y
con poco margen de limitacion, por inexistencia
de mecanismos legales propios, por parte de la
administracién regional.

La ETCV tiene un marcado caracter estratégico y
pretende garantizar el desarrollo sostenible de la
region hasta 2030, compatibilizando el desarrollo
con la proteccién del entorno y potenciando
las ventajas de la regién. Recoge un total de
25 objetivos entre los cuales se incluyen, entre
otros, impulsar el modelo turistico hacia pautas
territoriales sostenibles, gestionar de forma
integrada y creativa el patrimonio ambiental o
definir unas pautas racionales y sostenibles
de ocupacion de suelo. Asimismo, entre la
documentacion aportada por la Estrategia,
se encuentra el denominado “informe de
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sostenibilidad ambiental” y el establecimiento
de una serie de indicadores ambientales para
la evaluacion de su nivel de cumplimiento.
Se concede gran protagonismo, también, al
concepto de sostenibilidad que aparece de
manera transversal en la mayoria de los temas
tratados en la Estrategia, acompafiando a
términos tan diversos como el turismo sostenible,
la energia sostenible, la movilidad sostenible o la
agricultura sostenible, entre otros.

La Ley de ordenacion del territorio, urbanismo
y paisaje de la Comunitat Valenciana (Ley
5/2014), que constituye el actual marco juridico
para la planificacién territorial en esta region, ha
hecho una apuesta clara por la sostenibilidad
ambiental y territorial como principio orientador
de la ordenacién del territorio en este espacio
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geografico. Se incluyen dos grandes estructuras
de planificacion basadas en la proteccién
de la infraestructura verde y la gestion del
paisaje. La ley define el desarrollo territorial y
urbanistico sostenible como aquel que satisface
las necesidades adecuadas y suficientes de
suelo para residencia, dotaciones y actividades
productivas, preservando los valores ambientales,
paisajisticos y culturales del territorio, e indica que
los criterios de sostenibilidad regulados en la ley
son determinantes en la redaccion de los planes, y
su consideracion desde las fases mas tempranas
de su elaboracion contribuye a materializar este
modelo territorial. La tabla adjunta (FIG. 4) resume
los principios de sostenibilidad fundamentales
que presiden la vigente ley de ordenacion del
territorio valenciana.

Grandes estructuras de
planificacion del territorio
(arts. 4 a 6)

1.-Infraestructura verde: definida
como sistema territorial basico
compuesto por los siguientes
espacios: los ambitos y lugares de
mas relevante valor ambiental,
cultural, agricola y paisajistico; las
areas criticas del territorio cuya
transformacién implique riesgos o
costes ambientales para la
Comunidad; y el entramado
territorial de corredores ecolégicos
y conexiones funcionales que
pongan en relacién todos los
elementos anteriores.

Se extendera también a los suelos
urbanos y urbanizables,
comprendiendo, como minimo, los
espacios libres y las zonas verdes
publicas mas relevantes, asi como
los itinerarios que permitan su
conexién

2.-Paisaje: cualquier parte del
territorio, tal y como es percibido
por sus habitantes, cuyo caracter
resulta de la interaccién de
factores naturales y humanos.

Criterios de ordenacion racional del
suelo
(arts. 7 a 13)

Con caréacter general:

a) Priorizara la culminacién de los desarrollos
existentes y las actuaciones de rehabilitacion
y renovacién urbana frente a las nuevas
ocupaciones del territorio.

b) Fomentara la implantacion de modelos
urbanos diversos y eficientes desde el punto
de vista del consumo de recursos, de la
generacion de emisiones y de residuos, y
del coste de mantenimiento de sus
infraestructuras y servicios.

c) Incorporara la prevencion de riesgos y
peligros para la seguridad y salud publica y
mitigara cualquier forma de contaminacion.
d) Optara de manera preferente por los
tejidos urbanos compactos, salvo que la
realidad territorial y su adecuacion
paisajistica no lo permitan.

e) Ordenara la secuencia espacial y
temporal de los desarrollos urbanisticos,
dotandola de coherencia con las areas
urbanas ya existentes y con la estructura
territorial supramunicipal.

f) Evitara los continuos urbanizados y la
conurbacion de municipios, preservando
corredores libres de edificacion y de
urbanizacion.

g) Favorecera la calidad de los tejidos
urbanos, mediante la imbricacion coherente
de usos, actividades y tipologias urbanas.
h) Garantizara la estructura y funcionalidad
de la infraestructura verde en el tratamiento
de los tejidos diseminados en el medio rural.
i) Favorecera el uso del transporte publico y
la movilidad no motorizada, coordinando la
planificacién de las infraestructuras de
comunicacion con la de los suelos de nueva
transformacion.

Umbrales e indicadores de
sostenibilidad
(art. 22)

1.-Umbrales de sostenibilidad (con
escenarios a 4, 10 y 20 afos):

a) Proyeccion de poblacion que sirva
como referencia para la fijacién de las
determinaciones del plan general
estructural.

b) indices maximos de ocupacién
sostenible de suelo para usos
residenciales y de actividades
econdémicas, tal y como se contemplan
en la ETCV.

c) Recursos hidricos necesarios, en
funciéon de los recursos disponibles o
de los susceptibles de reasignacion o
de nueva generacion mediante las
infraestructuras oportunas

2.-Indicadores de sostenibilidad

El plan definird un conjunto de
indicadores de sostenibilidad para su
evaluacion y seguimiento. Estos
indicadores deberan poseer, como
atributos minimos, los siguientes:
sencillez, disponibilidad, fiabilidad,
representatividad y comparabilidad

Principios de sostenibilidad ambiental y territorial en la ordenacion territorial de la Comunidad Valenciana,

segin la Ley 5/2014

Fuente: Elaboracion propia
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Junto al establecimiento de los principios
fundamentales para la ordenacién territorial,
la Ley 5/2014 fij6 el otro elemento nuclear de
la planificacion: la jerarquia escalar de planes
y documentos que convergen en el territorio.
A la Estrategia Territorial Valenciana, como
documento principal de escala regional para la
ordenacion del territorio del espacio valenciano
se unen, en un segundo escalén, los planes de

accion territorial, que pueden ser de dos tipos:
integrados y sectoriales

La jerarquia escalar de planificacion territorial en
la Comunidad Valenciana se completa con las
actuaciones territoriales estratégicas y los planes
urbanisticos municipales, con su doble categoria
de ordenacién, estructural y pormenorizada

(FiG. 5).

Jerarquia escalar de ordenacion del territorio en la Comunidad Valenciana.

La politica territorial en la Comunidad Valenciana,
siguiendo experiencias de buenas practicas en
diferentes paises occidentales, ha hecho una
apuesta decidida por el paisaje y la infraes-
tructura verde como criterios principales para
la delimitacion de areas y asignacion de usos
en ellas. La vigente Ley de Ordenacién del
Territorio (Ley 5/2014) establece como objetivo
fundamental “facilitar la integracién de los pilares
del desarrollo sostenible en la planificaciéon
territorial y urbanistica”, y define el desarrollo
territorial y urbanistico sostenible como aquel
que “satisface las demandas adecuadas y
suficientes de suelo para usos y actividades
residenciales, dotacionales y productivas,
preservando, valorizando y activando las
distintas componentes ambientales, paisajisticas
y culturales del territorio”.

La Estrategia Territorial de Ila Comunitat
Valenciana (2011) sefiala, entre los objetivos
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Fuente: Elaboracion propia

principales de la politica de paisaje, la definicion
de la infraestructura verde, a modo de una red
interconectada conformada por los paisajes
de mayor valor medioambiental, cultural y
visual, que se convertira en la estructura basica
ecoldgica. Y se define a la infraestructura verde
como una “herramienta clave de planificacion
territorial que debe orientar los crecimientos
urbanisticos del futuro preservando el territorio
de mayor valor que debe quedar fuera de este
proceso urbanizador’. Ademas, condiciona los
futuros crecimientos de suelo con la capacidad
de acogida del territorio, que debe ser definida
por la infraestructura verde como fase previa a
cualquier desarrollo urbanistico o territorial.

Con esta nueva estrategia territorial se ha dado
un paso mas en la caracterizacion de la infraes-
tructura verde al incorporar componentes no
exclusivamente naturales pero cuya integracion
cobra sentido al utilizar esta herramienta para la
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proteccion de espacios diversos tanto del litoral
como de interior. Esta herramienta se define a

QT

partir de los siguientes elementos del medio

Recursos

Ambientales

Culturales

Visuales/Sociales

Areas Criticas

Conectores

Otros

(F1G. 6):

Componente

— Red Natura 2000

— Espacios Naturales Protegidos

— Areas protegidas por instrumentos internacionales

— Ecosistemas humedos y masas de aguas, continentales y superficiales, asi como
los espacios adyacentes

— Espacios de la zona marina cuya delimitacion, ordenacién y gestion deba hacerse
de forma conjunta con los terrenos litorales a los que se encuentren asociados

— Espacios costeros de interés ambiental y cultural

— Montes de Dominio Publico y de Utilidad Publica o Protectores, las areas de suelo
forestal de proteccion, y los terrenos necesarios para mantener la funcionalidad de
las zonas forestales protegidas

— Espacios de elevado valor cultural, incluyendo sus entornos de proteccion
— Areas agricolas de elevada productividad y funcionalidad

— Espacios de interés paisajistico (hitos, sendas, espacios de alta fragilidad visual)

— Zonas criticas respecto a probable incidencia de riesgos naturales directos e
inducidos significativos

— Ambitos que garanticen la adecuada conectividad territorial, ecolégica y funcional
entre los diferentes elementos constitutivos de la Infraestructura Verde

— Areas que se definen en el planeamiento territorial, ambiental y urbanistico por su
interés para la conservacion del paisaje, la proteccion de espacios naturales y la
biodiversidad

— Espacios publicos dentro del suelo urbanizado que la planificacion municipal
considere relevantes para formar parte de la Infraestructura Verde

— Espacios que tengan una cobertura legal ambiental, cultural o sectorial especifica

Componentes de la infraestructura verde en la ordenacion territorial de la Comunidad Valenciana

La infraestructura verde opera, ademas, en
diferentes escalas de planificacién al ser un
método de trabajo capaz de adaptarse a las
realidades territoriales existentes en un espacio
geografico (FIG. 7).

Como se ha sefialado, un rasgo destacado de
la infraestructura verde como instrumento de
planificacion territorial es su adaptacion escalar a
ambitos de planificacion diversos y la posibilidad

Escala de Trabajo

Fuente: ETCV. Elaboraci6n propia

de integrar elementos acordes con la naturaleza
del territorio objeto de ordenacion. Las areas
litorales son, sin duda, espacios de oportunidad
y de conflicto por el uso del suelo. De ahi que
la planificacion del territorio litoral tenga una
herramienta de trabajo especialmente idonea
para ajustar umbrales de desarrollo sostenible
es un espacio geografico de tanta importancia
economica, pero con valores ambientales que es
preciso conservar y gestionar.

Funcion

Soluciona la fragmentacion entre el interior y la costa y conecta los paisajes mas valiosos,

Regional

creando corredores ecoldgicos y funcionales y haciendo posible una nueva relaciéon entre
las areas urbanas y las areas rurales.

Crea “corredores verdes” alrededor de los nucleos urbanos y preserva la identidad de cada

Municipal

pueblo, evitando la conurbacién descontrolada con otros nucleos urbanos cercanos.

Conecta los parques, avenidas, itinerarios peatonales y espacios de alto valor situados

Urbanistica

dentro del nucleo urbano entre ellos y también hacia su exterior, facilitando el acceso a

parques naturales, zonas forestales, corredores fluviales y areas costeras.

Adaptacion de la infraestructura verde a las diferentes escalas de planificacion territorial en la Comunidad

Valenciana

Fuente: ETCV. Elaboracion propia
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De la ordenacion de costas a la
planificacion del litoral: hitos
esenciales y experiencias

La planificacion y gestion de las areas litorales
en Espafia ha contado, hasta fechas recientes,
con escasos instrumentos juridico-administrati-
vos. En efecto, como sefiala TORRES ALFOSEA
(2010), la ordenacion de este espacio geografico
no ha estado nunca entre las prioridades de la
administracion espafola, incluso a pesar de
que se cuente con disposiciones reguladoras
especificas para este ambito, desde hace
cuarenta afios.

Como se ha sefialado al respecto, la
administracion central, en el marco de sus
competencias en materia de ordenacion
de costas, ha carecido de una delimitaciéon
geografica y administrativa bien definida
(CONSELLERIADE VIVIENDA, 2018). De hecho, se
llega a hablar, como sinénimos, de ordenacion
del litoral y de costas, cuando la costa es un
ambito mas estricto, correspondiente al frente
de mar y a los suelos adyacentes situados en el
limite interior de la ribera del mar; mientras que
el litoral integra ese primer &mbito costero pero
también un espacio, en proyeccion horizontal
tierra adentro, capaz de dar continuidad
ecologica, funcional y visual a los suelos de
primera linea de mar. Incluso el concepto de
litoral integraria una amplitud, tierra adentro,
capaz de garantizar la secuencia y conexion
entre el frente costero y el resto del territorio.

Espafia cuenta con unos 6.000 kildbmetros de
trazado costero, entre el espacio peninsular
y los dos archipiélagos, asi como el resto de
territorios e islotes que componen el conjunto
del pais. Se trata de una costa con formas muy
variadas, tanto en el plano morfolégico como en
el de usos y modelos de ocupacion del suelo. Alla
donde las normativas de proteccion de espacios
naturales no han llegado a tiempo, o donde las
mas recientes leyes de costas (1988, 2013) no
han sido capaces de contener la implantacion
de usos en el dominio publico o en las areas
adyacentes, la transformacion ha sido intensa.
Con gran intensidad en el litoral mediterraneo
(Baleares incluida) y en el archipiélago canario,
pero sin olvidar que la transformacién urbano-
turistica de la costa espafola ha tenido también
focos de actividad en el litoral cantabrico y en el
atlantico andaluz. En la actualidad, un 60 % de
la poblacion espafiola se localiza a menos de 50
km de la costa. En las comunidades autbnomas
con fachada costera habita casi el 70 % de la
poblacién espafiola. Y en los municipios litorales
reside un tercio del total, lo que da lugar a
una densidad de poblacién en la franja litoral
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espafiola algo superior a los 425 habitantes
por km2, cinco veces por encima de la media
del conjunto del pais. El litoral espafiol ha sido
objeto de intensa transformacién, en numerosos
territorios, en las tres uUltimas décadas. No en
vano, en los primeros diez kildmetros de la
costa espafiola, la transformacién de paisajes
y ecosistemas ha llevado un ritmo desbocado
entre 1987 y 2017, lo que ha supuesto el
sellado de 290.000 ha. (Greenpeace y OSE,
2018), con una tasa de destruccion de suelo
fértil cifrada en 2 ha/dia. De ahi la necesidad de
su planificacién bajo criterios de sostenibilidad
que permitan la proteccion de areas de interés
(natural, patrimonial, paisajistico) y la gestion
racional de los espacios que puedan ser objeto
de transformacion en los usos del suelo.

Con un enfoque restrictivo a la propia linea
de transito entre la tierra y el mar, la ley de
costas ha sido, hasta fechas recientes, el Unico
documento legal de aplicacion en los primeros
metros de la linea de costa. Con el desarrollo
del Estado de las Autonomias en nuestro pais,
la costa seguira siendo competencia del Estado
central, mientras que la planificacion y gestion
del litoral pasara a ser competencia de las
comunidades auténomas. Solo desde los afios
noventa del pasado siglo se han materializado
intentos de planificacién del litoral en algunas
regiones espafiolas, que han perseguido fines y
empleado métodos diversos para la ordenacion
y proteccion de la franja litoral.

Cabe recordar que, en Espafia, se aprueba la
primera ley de costas en abril de 1969. Hasta
esa fecha, la regulaciéon del espacio tierra-mar
dependia de leyes de puertos (de 1880 y 1928).
La aprobacion de la Ley de Costas de 1969
se produce en el contexto del desarrollismo y
el primer boom turistico, donde lo importante
era la regulacion de la propiedad privada vy el
impulso de la actividad econémica en el litoral,
importando muy poco -realmente, nada- las
cuestiones ambientales. Esta norma legitimaba
la propiedad privada en la zona de dominio
publico y sefialaba que los terrenos ganados
al mar pasaban a ser propiedad de los que
las hubieran llevado a cabo (art. 5.1). Con un
reglamento que se aprobé once afios después,
esta ley de Costas vivid los avatares de la
transicion democratica y tuvo escaso efecto
practico para la planificaciéon de la costa como
bien de dominio publico. Habra que esperar a
la aprobacién de la primera ley de costas de la
democracia, en 1988, para impulsar un cambio
importante en la ordenacion de la franja costera,
a partir de una definiciéon precisa del Dominio
Pdblico  Maritimo-Terrestre. Como indica
TORRES ALFOSEA, el principal problema con el
que se enfrentara la administracion democratica
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con la promulgacién de este nueva Ley de
Costas, sera la consolidacion de los derechos
adquiridos por particulares a raiz de la ley de
1969, en espacios que, por su propia naturaleza,

“deberian ser considerados, sin excepciéon, como
integrantes del dominio publico maritimo-terrestre,
y, por tanto, de soberania nacional y uso publico”
(TORRES ALFOSEA, 2010: 170).

La Ley de Costas de 1988, y su reglamento
aprobado un afio después, incorporaba algunas
novedades esenciales para la gestion de los
primeros metros, tierra adentro, de la linea
de costa. Ademas de la definicién precisa
del dominio publico maritimo-terrestre, con
la incorporacién de bienes hasta entonces
excluidos, como dunas, acantilados y los
espacios ganados al mar como consecuencia
directa o indirecta de obras, se amplia la
servidumbre de proteccién hasta cien metros,
frente a los veinte de la ley de 1969. Aunque
seguramente la medida legal mas destacada fue
la consideraciéon de imposibilidad de propiedad
privada en el dominio puablico maritimo-
terrestre y la conversion de los propietarios que
existiesen en el mismo, como concesionarios de
un derecho de ocupacion del dominio publico,
por un plazo de treinta afios, revisables. Este
plazo, asi como la publicacion del Informe
Auken del Parlamento Europeo -motivado por
la queja elevada por la Plataforma Nacional
de Afectados por la Ley de Costas-, resultara
determinante para el cambio en la legislacion
de costas impulsado por el gobierno en 2013,
con la controvertida decision de ampliar dichas
concesiones durante setenta y cinco afios.

Sin duda, la mayor sombra que se puede sefialar
en la aplicacion de la Ley de Costas de 1988, fue
el singular proceso de reclasificacion de suelo
potencialmente afectado por las determinacio-
nes de esta nueva norma, que llevaron a cabo
numerosos municipios costeros en el periodo
que transcurrié entre la aprobacién de la Ley y
la de su Reglamento en 1989. Con una agilidad
sorprendente en el tramite administrativo de
reclasificacion urbanistica, miles de hectareas
pasaron de suelo no urbanizable a urbanizable,
cuando no directamente a urbano; de este modo
el alcance de la servidumbre de proteccién
quedaba limitado a los 20 metros originales
y se respetaban los usos y construcciones
existentes. Este hecho rest6 muchas de las
expectativas depositadas en este texto legal por
lo que se suponia de gestion de la primera linea
de costa bajo criterios ambientales (TORRES
ALFOSEA, 2010).

De manera que la Ley de Costas de 1988, a
pesar de sus ambiciosos objetivos, no tuvo

QT

los efectos para la proteccion del litoral que
se auguraban tras su aprobacion. Diversos
autores han sefalado, eso si, que esta norma
tuvo una funcion “educativa” importante en la
sociedad espafiola, al contribuir a la difusién de
los valores ambientales del litoral en la sociedad
y lanzar un mensaje claro sobre la imposibilidad
de mantener propiedad privada en el dominio
publico. Esta “ensefianza” se vino abajo con
la aprobacién de una nueva ley de costas, en
2013 (y Reglamento de 2014), que llevara el
significativo titulo de Ley de proteccion y uso
sostenible del litoral, pero que no plantea la
ordenacién del litoral y, de entrada, pasara a
las cronicas de la legislacién espafiola como
la norma que amplié por un plazo de setenta y
cinco afios la concesion de ocupaciones en el
dominio publico maritimo-terrestre. Ademas,
la ley sefala el caracter transmisible de las
concesiones incluso por actos inter vivos y, con
el fin de permitir su uso adecuado, permite las
obras de consolidacién y mejora tanto en lo que
son propiamente espacios demaniales, como
en su zona de servidumbre. La aprobacién de
esta nueva ley para la costa provocé opiniones
contrapuestas entre los concesionarios y
administraciones locales afines politicamente
al gobierno que la aprobd, que sefalaron
que con esta nueva norma se solucionaba
un problema enquistado (concesiones que
tenian fecha de caducidad préxima en 2018) y
colectivos y organismos de defensa ambiental
y territorial que entendieron como “involucién” la
tramitacion del nuevo texto legal (VV.AA, 2013)
y se reclama una consideracién mas destacada
de los aspectos ambientales a la hora de decidir
actuaciones en la costa (VILLANUEVA TURNES,
2016).

Con todo, la ordenacion del litoral seguia sin
desarrollarse en nuestro pais enlos afios noventa
del pasado siglo y no tuvo propuestas concretas
hasta los inicios del nuevo siglo. Mientras
tanto, en el contexto internacional y europeo
reclamaba un cambio en los procedimientos de
planificacion y gestion del territorio. La apuesta
por el desarrollo sostenible (Rio 1992) como
principio rector de las politicas territoriales que
adoptaria firmemente la Estrategia Territorial
Europea (1999) y la aparicién de iniciativas
europeas para la planificacién de los espacios
litorales en Francia (Conservatoire du Littoral)
o Reino Unido (National Trust), asi como la
“Recomendacion del Parlamento Europeo y
del Consejo de 30 de Mayo de 2002 sobre la
aplicacion de la gestion integrada de las zonas
costeras en Europa”, generaba un escenario
favorable para el cambio necesario en la
planificacion y gestién del espacio litoral en
Espana.
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Galicia

Asturias

Cantabria

Pais Vasco

Decreto 20/2011, de 10 de febrero, por el que se aprueba definitivamente el Plan de Ordenacion del
Litoral de Galicia (POLGA. DOG 23/02/2011).

El POLGA integra las politicas de proteccién, ordenacion y gestion de territorio y del paisaje. El paisaje cobra
una especial relevancia como herramienta de planificacién, al definir el ambito de estudio, los tipos de costas,
sectores y unidades. Los diferentes elementos del modelo territorial conforman una estructura en la que se
superponen y complementan, para poder recoger toda la riqueza y particularidades de cada ambito. Asi, a las
“Areas Continuas” que recogen los espacios de caracteristicas homogéneas con continuidad en el territorio,
se le superponen las “Areas Discontinuas” conformadas por elementos de interés (paisajistico, geomorfolégico
o natural) y corredores.

Principales objetivos:

1. Concrecion de criterios para la ordenacion y regulacion de usos del suelo y proteccion del medio litoral.
2. Proteccion y conservacion de los recursos naturales, de las playas y del paisaje litoral.

3. Tener un marco basico de referencia para integrar las politicas territoriales y urbanisticas con la sostenibilidad
de los recursos naturales del litoral.

4. Llegar a una mejor coordinacion de las actuaciones territoriales y urbanisticas entre las diferentes
Administraciones que operan en el litoral y su entorno terrestre

5. Sentar la base para un Programa Coordinado de Actuaciones en el espacio litoral y las propuestas de
actuaciones para la conservacion y restauracion del espacio costero.

Acuerdo del 23/05/05 relativo a la aprobacion definitiva del Plan Territorial Especial de Ordenacion del
Litoral de Asturias (POLA. BOPA 25/08/2005).

ElI POLA es un Plan Territorial Especial, caracterizado por la categorizacion del suelo no urbanizable de cos-
tas en una franja de 500 mts a contar desde la ribera del mar, convertido en una norma de aplicacién directa.
En el momento de su aprobacién, plante6 mecanismos de gestién para el uso sostenible de un litoral, en
general, en buen estado de conservacion, con pocas presiones y escaso poblamiento. Por tanto, fue un ins-
trumento elaborado no tanto en respuesta de un problema, si no en previsién al mismo.

Principales objetivos:

1. Resolver la dialéctica entre utilizacion y preservacion del litoral.

2. Implantacion del concepto de parques-playa como instrumento que compatibiliza la proteccién de las playas
con su disfrute.

3. Establecimiento de un sistema de sendas costeras a partir de la conexiéon de 450 km de caminos y servi-
dumbres de paso existentes.

4. Plantear la realizacion de Planes de Desarrollo para actuar sobre aspectos especificos.

5. La cooperacion entre administraciones, fomentando acuerdos y convenios entre las mismas.

6. Estimacion de costes econdmicos necesarios para la ejecucion de las actuaciones previstas.

Ley de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del Plan de Ordenacién del Litoral (BOC 28/09/2004).

El POL establece unas normas de proteccion, criterios de ordenacion, actuaciones estratégicas y propuestas
de intervencién concretas. Establece unidades territoriales homogéneas basadas en los conceptos de medio
fisico, procesos demograficos y dindmica residencial, planeamiento urbanistico, organizacién del territorio y
morfologia de los nucleos de poblacién. Asi mismo, los criterios tenidos en cuenta a la hora de la delimitacién
del paisaje litoral han sido la extension del influjo de las mareas en los estuarios, la identificacion de las
formas y procesos del modelado litoral, la identificaciéon de cuencas visuales y limites fisiograficos y la
identificacion de las unidades territoriales anteriormente citadas.

Principales objetivos:

1. Definicion del area litoral a partir de la existencia de fenémenos fisicos relacionados con la dinamica
marina.

2. Caracterizar distintas unidades territoriales homogéneas.

3. Caracterizar las playas y su entorno con el objeto de regular usos, accesos, instalaciones y aparcamientos.
4. Establecer Actuaciones Integrales Estratégicas para implantacion de actividades productivas y la
recuperacion ambiental y paisajistica de entornos valiosos y fragiles.

Decreto 43/2007 de 13 marzo, que aprueba definitivamente el Plan Territorial Sectorial de Proteccion y
Ordenacién del Litoral (BOPV 02/04/2007).

El PTSL complementa dos Planes Territoriales de caracter mas sectorial: EI PTS de Zonas Humedas y PTS
los de Ordenacion de Margenes de Rios y Arroyos circunscritos a la franja de 500 mts a partir del limite
interior de la ribera del mar. Esta zona se hace extensible a los margenes de los rios, hasta donde se haga
sensible la influencia de las mareas. En esa area de ordenacién establece, de un lado, los criterios de
proteccion en 7 categorias, mejora y conservacion de los recursos naturales y, de otro, las directrices para
regular el uso publico en el litoral.

Los Planes Territoriales Parciales prevalecen sobre este Plan en cuanto a la definicién de las Areas de
Especial Proteccién, las Areas de Preferente Desarrollo Urbanistico o la definicién de Espacios Libres,
Equipamientos o Infraestructuras.

Principales objetivos:

1. Proponer actuaciones de recuperacion de estuarios degradados, regeneracion de playas o equipamiento
de sendas para uso y disfrute del litoral.

2. Reconocer y regular areas marinas de proteccion.

3. Regular usos y actividades para todas las categorias de suelo no urbanizable recogidas. No obstante, en
los suelos categorizados como Forestal, Agroganadera y Campifia y Zonas de Uso Especial y Playas Urbanas,
utilizando las categorias definidas por este Plan, el planeamiento municipal podra establecer una zonificacion
distinta.
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Cataluia

Murcia

Baleares

Andalucia

Canarias
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Pla Director Urbanistic del Sistema Costaner. Resolucién del Conseller de Politica Territorial y Obras
Publicas el 25/05/2005 (DOGC 16/06/2005).

Las competencias exclusivas de la Generalitat en materia de ordenacién costera y del litoral, invitan a la
necesidad de aprobar una Ley de Costas catalana. El Plan ordena el territorio de acuerdo con las siguientes
categorias: 1. Suelo No Urbanizable Costero C1 2. Suelo No Urbanizable Costero C2 3. Suelo No Urbanizable
Costero C3 4. Suelo Costero Especial CE.

Principales objetivos:

1. Identificar los espacios costeros que no han sufrido un proceso de transformacion urbanistica, clasificados
en el planeamiento vigente como suelos urbanizables no delimitados y suelos no urbanizables, para su
preservacion.

2. Impedir la consolidacién de barreras urbanas entre el sistema costero y los espacios interiores.

3. Proteger los valores ambientales, paisajisticos y culturales, naturales, agricolas, forestales y ganaderos de
los espacios costeros.

4. Preservar del desarrollo urbano aquellos espacios costeros afectados por riesgos naturales y antrépicos.
5. Garantizar la efectividad de las limitaciones y servidumbres para la proteccién del dominio publico maritimo-
terrestre.

6. Mejorar la calidad de vida a razén de la funcionalidad de los espacios costeros como ambitos de interrelacion
entre la sociedad y el medio.

Decreto 57/2004, de 18 de junio, por el que se aprueban las Directrices y Plan de Ordenacién Territorial
del Litoral (DPOTL) de la Regi6n de Murcia (BORM 25/06/2004).

Tras un andlisis y diagndstico territorial que el Plan realiza en los municipios litorales a los que afecta, delimi-
ta y protege suelos que deben ser preservados del proceso urbanizador por sus valores ambientales o pai-
sajisticos, por estar protegidos por la legislacion sectorial o por sus valores productivos; ademas de aquellos
que reunen unas caracteristicas geotécnicas, morfolégicas o hidrolégicas que implican el establecimiento de
limitaciones a su transformacién urbanistica a fin de evitar riesgos para las personas y los bienes.

Por tanto, establece estos suelos protegidos en las siguientes categorias:

1. Suelo de Proteccion Ambiental, 2. Vias Pecuarias, 3. Espacio Afecto a la Defensa Nacional, 4. Suelo de
Proteccion Geomorfoldgica por Pendientes, 5. Suelo de Proteccion Agricola, 6. Suelo de Proteccion Paisajis-
tica, 7. Suelo de Proteccion de cauces y 8. Suelo afecto por riesgos de la mineria.

El art. 40 de la Normativa, sefala que la administracion regional ordenara en el litoral y en concreto las si-
guientes actuaciones: Paseos maritimos y generacion de playas en coordinacion con la administracion gene-
ral del estado, accesos peatonales y rodados, aparcamientos, dotaciones de playas y ordenacién de fachadas
maritimas.

Planes Territoriales Insulares (Menorca. BOIB Num. 69 EXT de dia 16/05/2003, Modificacion del BOIB
NUm. 105 de dia 27/07/2006 y Norma Territorial Transitoria del BOIB Nim. 003 de dia 05/01/2015).

La especial naturaleza insular de la Comunidad Autdénoma hace que los Consejos insulares de cada isla
tengan atribuidas las competencias de elaborar y aprobar determinados instrumentos de ordenacién territorial,
sin perjuicio de las funciones coordinadas de las instancias autonédmicas. Sin desmerecer los planes insulares
elaborados para las islas de Mallorca e Ibiza, es de especial interés el andlisis del Plan Territorial Insular de
Menorca, en la que se ha incluido desde su planificacién las cuestiones turisticas (plan de ordenacion de la
oferta turistica POOT). Ha existido la vision de capacidad de acogida y planificacion territorial desde el paisaje.
Menorca es una de las islas del Mediterraneo que mejor ha preservado su identidad paisajistica y cultural y
ha sido declarada Reserva de la Biosfera.

Sus principales objetivos son, por un lado, formular un modelo territorial basado en un equilibrio territorial
vertebrado sobre la proteccion activa de los recursos naturales y el paisaje; y por otro, promover un desarrollo
urbanistico orientado a priorizar la calidad de vida y la gestion prudente del territorio basada en la evaluacion
de la capacidad de carga de sus piezas.

Decreto 141/2015 de 26 de mayo, por el que se aprueba el Plan de Proteccién del Corredor Litoral de
Andalucia.

El Plan venia a completar la ordenacién establecida por los planes de ordenacion del territorio de a&mbito
subregional en el ambito costero. Su principal objetivo era adoptar un sistema de proteccién que, teniendo en
cuenta el desarrollo de los nucleos de poblacion existentes, preservara del proceso urbanizador aquellos
terrenos que cuentan con caracteristicas naturales y paisajisticas relevantes y/o cumplan funciones territoriales
especificas para facilitar la conexién de las zonas costeras con el interior, impidiendo la conurbacion o
contribuyendo a la mejora de la calidad ambiental y urbana.

El Plan ha sido anulado por el Tribunal Superior de Justicia de Andalucia en sentencia emitida el 7 de
septiembre de 2017, al considerar al Gobierno de la Junta de Andalucia falto de competencias por hallarse
en funciones en el momento de su aprobacion.

Planes Insulares de Ordenacion del Territorio (PIOT)

Al igual que en Baleares, cada isla del archipiélago cuenta con un Plan Insular de Ordenacién del Territorio
(P1OT), aprobados por los respectivos Cabildos Insulares. Sin una metodologia homogénea, plantean
limitaciones y un programa de ordenacion de plazas turisticas. Sirven, ademas, como Planes de Ordenacién
de los Recursos Naturales (PORN). Los PIOT establecen los contenidos minimos que luego deberan ser
desarrollados por los PTPOL (Planes Territoriales Parciales de Ordenacion del Litoral) y que todavia no han
sido desarrollados.

Planes de ordenacion del litoral en Espaiia

Fuente: Normativa y planes de las CC. AA. Elaboracion propia
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Es desde mediados de los afios noventa cuando
la preocupacion por el estado de las costas
europeas va dando origen a distintas iniciativas
basadas en el concepto de gestién integrada de
zonas costeras, GIZC, concepto que supone un
enfoque de gestion (BARRAGAN, 2014) en cuya
linea los instrumentos de proteccion han ido
evolucionando hacia estrategias mas holisticas,
incorporando variables tan importantes como
la vision ambiental y el valor del paisaje
(CONSELLERIA DE VIVIENDA, 2018). Como
sefiala MENENDEZ REXACH (2015) es necesaria
una vision holistica en la planificacion del litoral,
que incluya incluso la parte maritima, que
deberia definirse a partir del concepto de “aguas
costeras” de la normativa europea; esta vision
integral deberia afectar a las competencias y los
instrumentos de ordenacion. Tanto en la politica
territorial como del litoral, aparecen una serie de
hitos, como La Carta Europea de Ordenacion
del Territorio de Torremolinos (1983); la IV
Conferencia interministerial europea del medio
ambiente (1984), o la Conferencia europea para
la conservacion del litoral de La Haya (1991), a
los que se afiade, algo mas tarde, la Estrategia
Territorial Europea de Potsdam (1999), que
propicié nuevos enfoques y perspectivas en la
ordenacion del territorio.

En cuanto al papel del Estado, se concreté en
un documento de directrices de actuacion en
playas y borde costero, en el que se regulaba
su relacion con los municipios, por lo que siendo
competencia de las comunidades auténomas la
ordenacion del territorio y el medio ambiente, se
incluye en dichas competencias la gestion del
espaciolitoralmasalla del ambitodel DMPT. Cabe
mencionar a que, entre los afios 2000 y 2002 la
Comunitat Valenciana participo, junto con otras
regiones europeas (Murcia, Cerdefia y Calabria),
en un proyecto de cooperacion transnacional
para definir modelos territoriales sostenibles
en espacios litorales del mediterraneo (Interreg
[I-C Modelos Territoriales Sostenibles en
Espacios Litorales del Mediterraneo) (Direccion
General de Urbanismo, 2002). Estas acciones
se enmarcaron en el Primer Foro Europeo
sobre Estrategias Europeas para la Gestién
Integrada de Zonas Costeras (GIZC), celebrado
en 2002, y culminan con la aprobacién de la
Recomendacion 2002/413/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo sobre la aplicacion de la
GIZC en Europa.

La FiGc. 8 recoge los planes de ordenacion
del litoral desarrollados por las comunidades
autonomas litorales espafioles. Es de destacar
que, aunque ninguno de ellos ha utilizado, como
se hace en el PATIVEL, la infraestructura verde
como herramienta de planificacion territorial, el
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Plan del sistema costero de Cataluha (2004)
se asemeja en su tratamiento de la franja litoral
a lo que seria el establecimiento de areas de
proteccion con criterios de infraestructura verde.
En algunos casos (Asturias, Pais Vasco) se
sigue apostando por el limite espacial de 500 m.
tierra adentro, propio de la legislacion de costas,
como el &mbito objeto de actuacién. En el caso
de Andalucia, el Plan de proteccion del corredor
litoral tenia el prop6sito de preservar del proceso
urbanizador &reas con caracteristicas naturales y
paisajisticas relevantes, para facilitar la conexion
de las zonas costeras con el interior, impidiendo
de este modo la conurbacion y contribuyendo a
la mejora de la calidad ambiental y urbana. Por
su parte, un planteamiento distinto es el de las
Directrices y Plan de ordenacion del litoral de
la Region de Murcia ya que, mas que proteger
este espacio, se presenta como un instrumento,
desde los postulados del desarrollo regional,
para hacer factible su transformacién con fines
urbanisticos, incluso afectando a areas que ya
estaban protegidas por la legislacion ambiental
(VERA & EsSPEJO, 2006).

No obstante, sin perder de vista la funcion
que pueden llegar a tener algunos de estos
instrumentos de ambito regional, el papel clave
en la ordenacién y gestion del espacio litoral,
hasta ahora, ha recaido en el planeamiento
urbano municipal, con los consiguientes
problemas en un espacio limitado y fragil,
ante la habitual politica guiada por intereses
inmobiliarios y prevalencia de un modelo
econdmico centrado en la idea del crecimiento
ilimitado y caracterizado por la falta de
coordinacion y cooperacion entre municipios
que comparten un mismo dominio fisiografico y
funcional.

El Plan de Accion Territorial de la
Infraestructura Verde del litoral de
la Comunidad Valenciana, PATIVEL.
Rasgos principales

En 2002, el gobierno autondmico presento la
“Estrategia Valenciana para la Gestion Integrada
de la Costa” (EVGIZC), que se apuntaba como la
“base de la politica de la Generalitat Valenciana
en este campo”. Sin embargo, no tuvo el
desarrollo posterior esperado y, en conjunto, se
puede afirmar que la regién no ha contado con
una politica de gobierno especifica en materia
de gestion integrada de éareas litorales, por lo
menos de manera explicita. Se ha observado en
distintos documentos de gestion (generalmente
estratégicos), un reconocimiento extendido
de la extrema fragilidad del litoral valenciano
y la amenaza que afronta, como la degradada
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situacion en la que se encuentra, principalmente
por su excesiva urbanizacion. Realmente, este
documento no era una estrategia propiamente
dicha, sino un texto previo que deberia haber
servido para un debate social e institucional.
Eso si, reconocia los principales problemas
existentes en el litoral valenciano y la relevancia
de la Gestion Integrada de Areas Litorales
(GIAL) para su soluciéon, pese a que hace
hincapié explicitamente en su caracter sectorial,
como politica territorial. Tras su publicacion, no
tuvo mayor repercusion en la politica territorial
valenciana, ni sirvi6 como documento de
referencia en organismos o administraciones
con competencias en el litoral o incluso en los
propios municipios litorales a la hora de revisar
su planeamiento urbanistico.

No ha sido, por tanto, hasta la aprobacion
del PATIVEL (2018) cuando la Comunidad
Valenciana ha aprobado un texto normativo que
avala la gestién integrada del litoral, sumandose
asi a las iniciativas desarrolladas en otros
territorios litorales de nuestro pais. Incluso se
ha ido mas alla al apostar por la proteccién del
paisaje y la definicion precisa de la infraestruc-
tura verde para este espacio geografico singular
y complejo (VERA-REBOLLO & OLCINA CANTOS,
2017). El PATIVEL se integra, por tanto, en la
filosofia y procedimiento de ordenacion territorial
fijado en la legislacion vigente en materia
territorial y en los principios establecidos en la
Estrategia Territorial Valenciana, donde el paisaje
y la infraestructura verde forman los principios
rectores orientadores de la planificacion
territorial en la Comunidad Valenciana.

En este nuevo marco conceptual de la
planificacion territorial se ha elaborado este plan
de accion territorial (PAT), de caracter sectorial,
de la infraestructura verde del litoral, entendido
como un instrumento de ordenacion del territorio
de ambito supramunicipal previsto en el articulo
16 de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de la LOTUP,
que pretende la proteccion de areas del litoral
valenciano no afectadas (o parcialmente) por
el desarrollo urbanistico. Se trata de un PAT
que por tanto recoge las exigencias normativas
establecidas en la Estrategia Territorial
Valenciana, como instrumento de planificacion
de escala superior. Y determinara, una vez
aprobado, el contenido de los planes de escala
inferior que se redacten o modifiquen a partir de
su entrada en vigor: planes de accion territorial
de caracter integrado y planes de ordenacion
urbanistica y territorial de ambito municipal.

La elaboracién de un documento de estas ca-
racteristicas, que pretende establecer zonas del
litoral valenciano con potencial de proteccion,
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a partir del desarrollo de la herramienta
de planificaciéon de la infraestructura verde
del territorio, debe asumir las indicaciones y
regulaciones normativas de escala superior
(europeas, estatales y autondmicas) en relacion
con el objeto que se pretende, a partir de la
definicion que el propio PAT realiza de los
componentes esenciales que definen la infraes-
tructura verde del &mbito litoral valenciano.

Por tanto, tal y como lo define la propia
administracion responsable de su elaboracién,
el PATIVEL debe ser entendido como un
instrumento de ordenacion del territorio de
ambito supramunicipal disefiado desde la
urgencia y el pragmatismo para tratar de
conseguir la rapida proteccion de determinados
suelos aplicando los principios y filosofia que
propone la ordenacion de la infraestructura
verde.

Como marco normativo superior, el PATIVEL
se fundamenta en las recomendaciones del
Parlamento Europeo y del Consejo sobre la
gestion integrada de zonas costeras para
garantizar el control de la urbanizacion,
respetando las caracteristicas naturales del
medio costero. También se argumenta en la
Estrategia de Adaptacion al Cambio Climatico de
la Costa Espafriola (MINISTERIO DE AGRICULTURA
Y PEScA, ALIMENTACION Y MEDIO AMBIENTE,
2006), entre cuyas propuestas se indica la
necesaria regulacion de los usos del suelo
litorales y su adaptacion al cambio climatico.

Este nuevo instrumento de planificacion incluye
objetivos, principios y criterios, tales como la
integracién de los espacios de mayor valor
ambiental, paisajistico y territorial en la infraes-
tructura verde del litoral, o el mantenimiento de
la identidad del paisaje del frente litoral, a la vez
que intenta favorecer los consumos de suelo
moderados en esta franja y establece un marco
para la regeneracion de los espacios de mayor
valor, al tiempo que deja libres de edificacion
los corredores bioldgicos y territoriales. De
igual modo, se pretende encauzar los futuros
desarrollos urbanisticos de forma que se
conserve la mayor superficie posible de espacios
abiertos en el litoral.

Sin duda alguna, la protecciéon o, en su caso,
desclasificacion de suelos, es el aspecto mas
novedoso, pero también el mas controvertido
del PATIVEL como se pone de relieve en su
tramitacion. Asi, este instrumento ha contado
con un plan de participacion publica, mediante
dos fases de consultas, participacion e
informacién, ademas de jornadas informativas.
A tenor de estas fases de consulta y
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participacion, se presentaron un total de 4.615
alegaciones y sugerencias, de las que el 93%
lo fueron por iniciativa de particulares y el resto
presentadas por grupos politicos, asociaciones,
colegios profesionales y por otras administra-
ciones. A destacar que, del total de escritos de
alegaciones, un 18°71% tenia como objetivo
eliminar la proteccién; mientras que, atendiendo
a temas tratados en las referidas alegaciones,
un tercio de las presentadas son relativas a
agravios comparativos, vulneracion de derechos
de propietarios de terrenos o compensaciones;
a las que cabe afnadir un 14°3% de alegaciones
referidas a responsabilidades patrimoniales
(CONSELLERIA DE VIVIENDA, 2018). De todo
ello se desprende que la proteccién y des-
clasificacion de terrenos urbanizables es la
cuestion clave que afronta este instrumento de
planificacion, a pesar de haber afectado solo
a suelos en situacion basica de suelo rural y
sin programa de urbanizacién aprobado o en
ejecucion?

En cuanto a objetivos concretos, el PATIVEL
plantea los siguientes:

Definir y ordenar la Infraestructura Verde

paisajisticos, culturales, educativos y de
proteccion frente a riesgos naturales e
inducidos.

Garantizar la conectividad ecologica vy
funcional entre los espacios del litoral y los
del interior y evitar la fragmentacién de las
piezas que forman la infraestructura verde.

Potenciar el mantenimiento de los espacios
libres en la franja litoral, evitando Ila
consolidacion de continuos edificados y de
barreras urbanas

Garantizar la efectividad de la proteccion
de las servidumbres del dominio publico
maritimo terrestre.

Mejorar la calidad y funcionalidad de los
espacios del litoral ya urbanizados y en
particular de una oferta turistica de calidad

Facilitar la accesibilidad y la movilidad
peatonal y ciclista en el litoral y en sus
conexiones con el interior del territorio.

Acorde conlos principios de ordenacionintegrada
del espacio litoral y no solo de la estricta franja

supramunicipal ~ del . litoral, prot_egi_endo costera, este plan afecta alos siguientes ambitos:
sus valores ambientales, territoriales,
Paralelas a ribera de mar
SR /
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Ambitos de aplicacion del PATIVEL en la franja litoral de la Comunidad Valenciana.

L En este sentido, el Diari Oficial de la Generalitat Valencia-
na anunciaba, en agosto de 2018, la presentacion de ocho
recursos contencioso-administrativos, por parte de empre-
sas, ayuntamientos y particulares, contra el PATIVEL,
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Fuente: PATIVEL. Elaboracién propia

derivados en su parte mas sustancial de la reacciéon que
este instrumento genera ante las expectativas de rentabili-
zar suelos, mediante eventuales recalificaciones.
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a) Ambito estricto, que comprende los suelos de
los municipios litorales situados en la franja de
500 metros de amplitud medida en proyeccion
horizontal tierra adentro desde el limite interior
de la ribera del mar y coincidente con el area de
influencia de la legislacion de costas. b) Ambito
ampliado, hasta los 1.000 metros de amplitud
medida en proyeccién horizontal tierra adentro
desde el limite interior de la ribera del mar,
que dota de refuerzo y continuidad ecoldgica,
funcional y visual a los suelos definidos en el
apartado anterior y garantiza la amortiguacion
de los impactos sobre los mismos. ¢) Ambito de
conexion, hasta los 2.000 metros de amplitud
medida en proyeccién horizontal tierra adentro
desde el limite interior de la ribera del mar,
donde se analizara, ordenara y garantizara la
conectividad ecoldgica y funcional del espacio
litoral con el resto del territorio (CONSELLERIA DE
VIVIENDA, 2018) (ver FIG. 9).

En el PATIVEL se han aplicado los componentes
de la Infraestructura Verde sefialados en
la Estrategia Territorial de la Comunidad
Valenciana, pero se han incorporado como
criterio para la delimitacion de los ambitos de
proteccion, los siguientes:

¢ los espacios de la zona marina,

« los espacios costeros de interés ambiental y
cultural,

¢ las areas de influencia del cambio climatico
en la franja litoral: subida del nivel del mar,
areas de inundacion por incremento de
episodios de crecida fluvial.

Los futuros usos del suelo que puedan
implantarse en un espacio deben adecuarse a
los requerimientos de proteccién y conservacion
de la infraestructura verde, hasta el punto de que
se convierte en el sistema de espacios libres de
urbanizacién en un territorio. No obstante, lo
esencial viene dado con la regulacion de tipos
de suelo que contempla este instrumento de
planificacion y que se resumen tal y como se
detalla seguidamente.

Regulacion y categorias de
suelo en el PATIVEL

El plan regulara Gnicamente el suelo en situacion
béasica de suelo rural (CONSELLERIA DE VIVIENDA,
2018), dividido en tres franjas, que contaran con
una mayor permisividad de usos a medida que
se aleja de la ribera del mar. Estas franjas son,
con caracter general, las delimitadas por los 500,
1.000 y 2.000 metros, medidos en proyeccion

QT

horizontal desde el limite interior de la ribera del
mar.

En cuanto a las categorias de proteccion de
los suelos del litoral, el plan se fundamenta en
el principio de la conservacion activa e integra
a) los suelos que ya cuentan con proteccién
ambiental, b) los suelos regulados por otros
instrumentos de ordenacion territorial, c) los
suelos no urbanizables de proteccion del litoral,
d) los suelos de refuerzo del litoral; y e) los
corredores ecoldgicos y funcionales (ver FIG.
10). En todos los casos, se trata de suelos en
situacion béasica de suelo rural, sin programa de
actuacion aprobado o que, en el caso de tenerlo,
hayan transcurridos los plazos determinados
para su ejecucion sin que ello sea imputable a las
administraciones publicas, eludiendo por tanto
las posibles responsabilidades patrimoniales a
que pudiera dar lugar la aplicacion del PATIVEL.

En este contexto, los suelos ya regulados
por instrumentos de ordenacién y gestion
ambientales (areas naturales catalogadas) se
regiran por los mismos y deberdn mantener su
estado rural en aquellos supuestos en que exista
coincidencia con los regulados por el plan.

Los suelos regulados con mayor detalle, en
tanto son los especificos de este plan, son los
no urbanizables de proteccion del litoral y los
no urbanizables de refuerzo del litoral. En los
primeros, que se sitdan con caracter general en
los primeros 500 metros desde el limite interior
de la ribera del mar medidos en proyeccion
horizontal tierra adentro, no se permiten con
caracter general nuevas edificaciones, pero si
la rehabilitacion y adecuacién de las existentes
para usos residenciales y terciarios relacionados
con la proximidad del mar y la actividad turistica.
También son compatibles los usos agrarios,
a los que se dota de un régimen especifico
respecto de las instalaciones admisibles, asi
como las dotaciones publicas de nueva planta
que necesariamente tengan que implantarse en
la franja del litoral. Ademas, estos suelos podran
incorporarse a la red primaria de zonas verdes
del municipio y ser adscritos a los procesos de
gestion urbanistica del planeamiento municipal.

Por lo que respecta a los suelos no urbanizables
de refuerzo del litoral, situados entre los 500 y
1.000 metros medidos en proyeccién horizontal
tierra adentro desde el limite interior de la ribera
del mar, son los que refuerzan la proteccion de
los suelos de la categoria precedente dotandoles
de continuidad fisica y funcional. En estos suelos,
junto con los usos y actividades permitidas en
los anteriores, también se podran autorizar
campamentos de turismo, usos deportivos
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*En Benicarl6 (Castelldn), sobre un tramo de costa baja y arenosa, la proteccién aparece configurada por un paquete de suelo
no urbanizable de proteccion litoral (litoral 1), seguido de otro paquete de suelo no urbanizable de refuerzo litoral (litoral 2); a
los que se afiaden, en sentido transversal costa-interior, dos corredores ecoldgicos que siguen el trazado de sendos barrancos.

En el caso de Xabia (Alicante), se trata de la protecciéon de enclaves que permanecen sin ocupaciéon urbana en un tramo de
litoral acantilado y con presencia de islotes. A los suelos de proteccion y refuerzo del litoral, se afiade la salvaguarda que

afecta a suelos de proteccion ambiental (un LIC en este caso) que también son parte de la infraestructura verde del litoral.

Por ultimo, en el tramo final del rio Girona (Dénia, Alicante), el PATIVEL ejemplifica la protecciéon de cauces mediante suelo no

urbanizable de proteccion del litoral, conformando un corredor ecoldgico a lo largo del trazado del rio.

Tres modelos de intervencion del PATIVEL en el litoral de la Comunidad Valenciana*.
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Fuente: Elaborado a partir de cartografia del PATIVEL



abiertos que no conlleven la construccion
de viviendas, estaciones de suministro de
carburantes vinculadas a vias de comunicacion
y establecimientos hoteleros y asistenciales con
baja ocupacién de parcela y ambiente rural. De
la misma forma que los anteriores, estos podran
incorporarse a la red primaria de zonas verdes de
los municipios. Por tltimo, los suelos que aparecen
bajo la denominacién de corredores ecoldgicos y
funcionales, se concretaran por la planificacion
municipal y en ellos solo se autorizaran aquellas
actuaciones que no supongan un menoscabo
para la funcién conectora del territorio.

Por ltimo, los no incluidos en las categorias
precedentes dentro de los 1.000 metros desde
la ribera del mar y medidos en proyeccion
horizontal tierra adentro, son los denominados
suelos comunes del litoral y en estos predominan
con caracter general las determinaciones
del planeamiento urbanistico, con algunas
excepciones para evitar la implantacion de usos
y actividades que supongan una hipoteca para
la calidad del litoral, no permitiéndose nuevos
usos industriales en este ambito excepto los
relacionados con la actividad logistica portuaria
considerados estratégicos para la Comunidad
Valenciana. También se establecen determinacio-
nes relativas a la incorporacion de estos suelos
a los procesos de transformacién urbanistica en
tanto deberan seguir los criterios de sostenibilidad
urbanistica y territorial emanados de la legislacion
vigente en esta materia y, especialmente, de la
Estrategia Territorial de la Comunitat Valenciana.

Se delimita asi un sistema de espacios abiertos
adaptados al uso publico, capaz de articular y
mejorar la competitividad, la calidad ambiental
y paisajistica de todo el litoral valenciano. En
concreto, el plan delimita y ordena un total
de 52 areas que deben preservarse libres de
edificaciéon, como piezas clave de la infraestruc-
tura verde del litoral (CONSELLERIA DE VIVIENDA,
2018) y que suponen, ademas de la proteccion
de areas que ya estaban declaradas como suelo
no urbanizable, la desclasificacion urbanistica de
1.426 has de suelo en la franja litoral. Es decir,
de suelos que podrian haberse urbanizado
(VERA-REBOLLO & OLCINA CANTOS, 2017).

Como novedad en la politica de valorizacién del
litoral, el PATIVEL incluye un catalogo de playas,
basado en la diferenciacion entre playas urbanas
y naturales con su correspondiente normativa
de usos y ocupaciones, a la vez que este
instrumento incorpora la delimitacion y trazado
de la Via del Litoral de la Comunitat Valenciana,
definida como un eje estructural que articule
los nucleos costeros y que formara parte de la
infraestructura verde del litoral. La idea es que
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esta via sea un itinerario apto para la movilidad
no motorizada y posibilite el recorrido a lo largo
del litoral, conectando fisica y funcionalmente los
elementos y espacios de mayor valor ambiental,
cultural y paisajistico de este territorio. La
normativa sefiala que, en la medida de lo posible,
el trazado de dicha via discurrira por la zona de
servidumbre de transito y su disefio se realizara
mediante programas de paisaje y aplicacion de
los instrumentos de planificacion municipal, que
deberan garantizar su continuidad, con una
anchura minima de tres metros y maxima de seis.

Conclusiones

La ordenacion del territorio ha experimentado un
cambio importante en las Ultimas dos décadas.
De la asignacién de nuevos usos econémicos
y residenciales, con escasa normativa
ambiental y reducido control administrativo de
su cumplimiento, se ha pasado a la necesaria
observancia y cumplimiento de principios y
normas, emanadas desde Europa, donde se
hace una apuesta evidente por la sostenibilidad
como principio rector de las actuaciones en el
territorio.

Para la practica territorial se han desarrollado
dos herramientas de gran utilidad que permiten
adaptacion escalar y adecuacion al espacio
geografico objeto de planificacion: el paisaje
y la infraestructura verde. Se trata de los
componentes del medio en estrecha relacion
al tratarse de piezas de suelo que requieren
tratamiento especial y regulacion de usos. Los
paisajes de caracter natural o poco alterados por
el uso urbano o la implantacion de infraestructu-
ras y equipamientos, forman parte, de hecho, de
la infraestructura verde de un territorio que actia
como enlace, conexion, de aquellos.

La definicion de la infraestructura verde se ha
convertido, en muchos paises occidentales,
en la etapa inicial del proceso de planificacién
territorial. Su delimitacion precisa, incluyendo los
componentes que se consideren necesarios en
cada caso, que excede los limites del tradicional
suelo “no urbanizable”, y permite adaptar los
crecimientos urbanos futuros a los estandares
permisibles por el desarrollo territorial sostenible.
En territorios de fuerte dinamica econdmica,
como el litoral, la necesidad de adaptar los
cambios de uso del suelo a los principios de la
sostenibilidad se convierte en una oportunidad
para la cualificacion de la actividad turistica de
los @ambitos municipales y regionales.

En Espafia, la ordenacioén de los espacios litorales

ha ido pasando de la mera gestion de la costa,
amparada en la legislacion sectorial correspon-
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diente (legislacion de costas y sus reglamentos),
a la planificacion de la franja litoral -hasta 2.000m.
tierra adentro-, a partir de la clasificacion de
areas que precisan tratamiento diferenciado,
generalmente proteccidon, en la asignacién de
usos del suelo. El empleo de la herramienta de
la infraestructura verde es especialmente idoneo
para la ordenacion de los espacios costeros al
permitir su adaptacion escalar y la integracion
de componentes especificos existentes en las
franjas litorales que es necesario incluir en la
delimitacion de la misma.

La Comunidad Valenciana ha realizado una
apuesta por la planificacion de usos en la franja
litoral a partir de la definicion de su infraestructura
verde. El PATIVEL, aprobado en 2018, cataloga
52 areas no urbanas, susceptibles de proteccion,
en diferente nivel, para las que se regulan los
usos futuros del suelo. Se trata de “ventanas”
abiertas al mar, con escasa transformacion o en
estado natural, cuya conservacion va a permitir
cualificar el territorio y valorizar el paisaje de los
municipios afectados.

El Plan de Accién Territorial de Infraestructura
Verde del Litoral de la Comunitat Valenciana es un
plan acorde con los principios de una planificacion
territorial sostenible propuestos desde Europa, a
la vez que sigue las indicaciones de la Estrategia
sobre la Biodiversidad de la propia UE y se
ajusta a los principios de planificacion territorial
sostenible establecidos en la Estrategia Territorial
de la Comunitat Valenciana y en la propia
legislacion autonémica en materia de ordenacion
del territorio, urbanismo y paisaje.

Desde estos presupuestos normativos, es un
instrumento de ordenacion del territorio pionero
en Espana, por su apuesta decidida por el
paisaje y la infraestructura verde como principios
rectores de la planificacion sostenible del espacio
geografico. En su conjunto, el PATIVEL prevé la
proteccion de un total de 7.500 ha. del litoral de
la regién, cifra que integra el 12% de los suelos
que aun no han sido urbanizados en la franja de
2.000 metros desde el limite interior de la ribera
del mar. En estos suelos que quedan protegidos
se incluyen, en buena medida, los escasos
tramos del litoral que permanecen sin ocupar
urbanisticamente o que no cuentan con un plan
urbanistico aprobado o en proceso de desarrollo.
Por estas razones ya representa un cambio
notable de politica respecto a las medidas libe-
ralizadoras del suelo que tanto afectaron a este
espacio en las décadas anteriores.

No obstante, aparecen aspectos que son
susceptibles de un debate, por los posibles
efectos que esta politica de proteccion y gestion
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del litoral puede acabar teniendo (VERA-REBOLLO
& OLCINACANTOS, 2017). En primer lugar, ademas
de declarar la proteccion de areas singulares,
deberia incorporar propuestas para la gestion
de estos suelos que quedan protegidos. En
general, para evitar que estas areas sustraidas a
la presion urbanizadora terminen abandonadas,
es preciso que se afronten medidas, de manera
conjunta entre la administracion regional y
local, que permitan una gestion eficaz de los
espacios protegidos, asi como el desarrollo de
convenios con los propietarios del suelo; o el
desarrollo de formulas de custodia del territorio.
La administracion responsable trata de resolverlo
mediante programas de paisaje para cada area
objeto de proteccién ya que la clasificacion del
suelo como no urbanizable de proteccion no
garantiza, en si misma, una correcta conservacion
y gestion de areas que han pasado a formar parte

de la infraestructura verde del litoral.

Con este instrumento de planificacion, se
protegen espacios de oportunidad frente a la
urbanizacién y a los mecanismos del mercado
inmobiliario, por lo que es previsible que se
genere, como efecto derivado, un incremento del
valor del suelo y de las viviendas en el entorno
del area protegida, consecuencia de la propia
politica publica, que acabaran beneficiando a
particulares sin que esas plusvalias reviertan en
la comunidad local.

El plan aprobado, en el que ha habido un
proceso preceptivo de participacion publica, se
fundamenta en la propuesta de tres escenarios
posibles que van desde la opcién aprobada,
pasando por una opcion que consistiria en dejar
esos espacios tal y como estaban, en manos del
mercado inmobiliario; hasta llegar a una tercera
opcién que consistiia en la desclasificacion
masiva de todo el suelo no ocupado que queda en
el litoral. Esta tercera opcion tendria unos costes
imposibles de asumir para la administracion, en
tanto conllevaria la necesidad de compensar a
los propietarios por sus derechos patrimoniales.
Como plan basado en nuevos preceptos y con
unos efectos previsibles, requiere gestion vy
evaluacion de su eficacia y posibles desajustes,
en su aplicacion deberia contar con un sistema de
indicadores que permita realizar el seguimiento

de las medidas aplicadas.
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The urbanization of the Alicante coast: an unsustainable urban
model, vulnerable to drought and the effects of climate change

ABSTRACT:
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Introduccion

a franja costera de los paises europeos

mediterraneos ha registrado desde finales

de la pasada década de los noventa uno
de los mayores crecimientos urbanisticos de su
historia (SALvATI & al., 2016; TENzA & al., 2017).
Dicho incremento se ha traducido en un espec-
tacular aumento del parque de viviendas que se
han desarrollado gracias a promociones urbanas
ligadas a las funciones turistico-residenciales, de
ocio y de servicios (GOSSLING, 2015; ORTUNO &
al., 2015; BaNos, 2016; ROMERO & al, 2018). En
Espafia, esta dinamica no es un proceso aislado,
sino que se observa en gran parte del litoral me-
diterraneo y ya desde los afios sesenta y setenta
del pasado S. XX como en Catalufia (GARCIA,
2012; CoLL, 2014; RUBIERA & al., 2016), Comu-
nidad Valenciana (BURRIEL, 2008; GAJA, 2016;
SERRANO & al., 2016; MOROTE & HERNANDEZ,
2017), Murcia (GARCIA-AYLLON, 2015; PEREZz-
MORALES & al., 2015), Baleares (HOF & WOLF,
2014) o Andalucia (L6PEZ, 2015).

Para el caso espafiol como indican MOROTE
& HERNANDEZ (2017) durante el Gltimo boom
inmobiliario (1997-2008) el parque de viviendas
paso de los 21 millones en 2001 a 24,5 en 2008
(3.535.956 nuevas viviendas; un incremento del
16,66%), ralentizandose notablemente su ritmo
como consecuencia del estallido de la burbuja
inmobiliaria en 2008 (RoMERO & al.,, 2018).
Segun los ultimos datos, en 2016 el nimero de
viviendas se situaba en 25.586.279 millones
(MiNISTERIO DE FOMENTO, 2016). Entre 1997
y 2008 la Comunidad Valenciana fue la tercera
region espafiola en nimero de viviendas iniciadas
en esa década, aumentando su numero en un
36% (BURRIEL, 2008). La provincia de Alicante
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(area de estudio), con 1.282.030 nuevos hogares
construidos durante ese periodo, ocupd el
cuarto lugar tras Madrid, Barcelona y Valencia y,
sumando para el afio 2016 un total de 1.289.595
viviendas (MINISTERIO DE FOMENTO, 2016). La
intensidad de este proceso se enfatiza, ain mas
si cabe, si se considera la ratio vivienda/habitante
en estas provincias. Por ejemplo, en 2011 en
Alicante esta ratio ascendia a 0,69, mientras
que se reducia a 0,57, 0,47 y 0,45 en Valencia,
Barcelona y Madrid, respectivamente (INE,
2011). Ello pone de manifiesto la importancia
que tiene la segunda residencia en el territorio
alicantino (MOROTE & HERNANDEZ, 2017).

Uno de los rasgos que caracterizan al proceso
de urbanizacién en la costa alicantina (y que se
extiende a gran parte del litoral mediterraneo
espafiol) es la difusién de tipologias urbanas
de baja densidad (“urban sprawl”) (imitando el
modelo anglosajon) donde prolifera la presencia
de elementos externos como son jardines y
piscinas unifamiliares (caso mediterraneo) vy
que, ademas, presentan elevados consumos
de agua frente al modelo urbano compacto
tradicional (ASKEW & MCGUIRK, 2004; LEICHENKO
& SOLECKI, 2005; MOROTE, 2017; LLAUSAS &
al., 2018). Al respecto, HURD (2006) sefala que
aproximadamente la mitad del gasto de agua
de estos hogares se destina al riego del jardin
y/o al llenado de la piscina. Su expansion se
relaciona con busqueda de espacios urbanos
menos densos y congestionados que los nucleos
urbanos y con la expansion de tipologias turistico-
residenciales en espacios costeros. Esta se ha
difundido, asimismo, en otros paises europeos
mediterraneos como Francia (FERNANDEzZ &
BARRADO, 2011), ltalia o Grecia (SALVATI &
al., 2016), pero también en areas turisticas y
residenciales de los Estados Unidos (ROBBINS,
2012), Australia (TRoy & HoLLoway, 2004),
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Japon (TORRERO, 2011) o Sudamérica (GARCIA
& PERALTA, 2016; BAER & KAuw, 2016; HIDALGO
& al., 2016).

En la provincia de Alicante los municipios
litorales y prelitorales han registrado notables
transformaciones territoriales que se insertan,
en gran medida, en los procesos de cambio que
han caracterizado a toda la costa mediterranea
espafola (HERNANDEZz, 2013). Como indican
OLCINA & MIRO (2016) estas dindmicas se
relacionan con el desarrollo de las actividades
turisticas que se han visto favorecidas por la
benignidad del clima, el mar y la proximidad a
los centros emisores europeos. Sumado a otros
factores internos como el relacionado con el
contexto aperturista de la Espafia de los afios
sesenta que llevaron a incluir al sector turistico
dentro de las actuaciones de la politica econémica
con el objetivo de contribuir al crecimiento
econdémico del pais (NAVALON, 1999). Como han
analizado MoROTE & al., (2017b) estas dinamicas
se han llevado a cabo apoyandose en lo que
se ha denominado como “turismo residencial”.
Se trata de un concepto utilizado desde finales
de los afios setenta para explicar los cambios
sociales, econdémicos y territoriales generados
por el incremento de dos formas de movilidad
humana como son el turismo y la migracion
(HUETE & MANTECON, 2010).

A pesar de la notable difusién de las tipologias
urbanas extensivas y los impactos que generan
desde el punto de vista del consumo de
recursos, caso del agua, el interés sobre su uso
en los espacios exteriores de las viviendas es
relativamente reciente en Espafia. Algunos de
los estudios que han analizado estas tematicas
son los desarrollados, por ejemplo, en el Area
Metropolitana de Barcelona (DOMENE & SAURI,
2006; Pares & al., 2013), Girona (GARCIA,
2012; 2013; PADULLES & al., 2014), Granada
(HERNANDEZ DEL AcuiLa, 1998), Islas Baleares
(HoF & WoLF, 2014), Sevilla (FERNANDEZ & al.,
2011), Zaragoza (SALVADOR & al., 2011) o la
propia provincia de Alicante (MOROTE, 2017).

El interés por este tema se acentta en el caso del
territorio alicantino ya que el agua ha sido siempre
un recurso de vital importancia dada la aridez
natural propia de la region y por el incremento de
las demandas urbanas y agricolas a partir de la
segunda mitad del pasado s. XX (MORALES & al.,
2000). Ambos factores se reflejan, por un lado,
en los beneficios socio-econdémicos que genera
y, por otro, en la competencia y conflictos entre
usos para acceder a ella (PEREz-MORALES,
2017). Respecto a los usos urbanos, un notable
incremento del gasto de agua se produjo, en gran
medida, a partir de los afios sesenta y setenta
del pasado s. XX hasta llegar a registrar picos
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maximos a finales de la década de los noventa
y principios del actual s. XXI (GIL & al., 2015).
En relacién con las fuentes de suministro, en
el sureste peninsular espafol, con el fin de
garantizar las demandas crecientes de agua
tanto para el sector agricola como para los usos
urbano-turisticos se ha recurrido a soluciones
hidraulicas tradicionales como la explotacién de
acuiferos y transferencias hidricas (HERNANDEZ &
MORALES, 2018) y, mas recientemente, al empleo
de fuentes no convencionales (desalinizacion y
aguas regeneradas depuradas) (MOROTE & al.,
2019). Estas actuaciones se han complementado
con el aumento de la eficiencia del uso del agua
en regadios y abastecimientos (GOMEZ-ESPIN,
2017).

A la tradicional dependencia de recursos hidricos
(especialmente por las transferencias del
Acueducto Tajo-Segura —ATS; del que dependen
gran parte de los regadios de la cuenca del
Segura) se unen los episodios de sequia que,
como indican OLCINA & al., (2016) se trata de uno
de los principales fenémenos naturales de origen
atmosférico que afecta al sureste espafiol. Estos
autores destacan, asimismo, que esteriesgo se ha
incrementado como consecuencia del aumento
de las demandas. Ante la ausencia de criterios y
de medidas concretas de planificacion territorial
para ordenar la expansion de las diferentes areas
de uso y, con ello, de las demandas de agua,
se ha alcanzado en el sureste peninsular una
situacién que, segun algunos autores, la han
denominado como de “déficit estructural” donde
los recursos disponibles son siempre insuficientes
para atender los consumos establecidos (CALvVO,
2002).

A la persistencia de un modelo de gestion del
agua expansionista basado en el aumento de la
oferta de agua (VARGAS & PANEQUE, 2018) frente
a la incipiente adopciéon de medidas orientadas
a la gestion de la demanda cabe sumar la
incertidumbre sobre los recursos hidricos futuros
en el marco del proceso de calentamiento
térmico planetario por efecto invernadero de
causa antrépica (CENTROS DE ESTUDIOS Y EX-
PERIMENTACION DE OBRAS PUBLICAS —CEDEX,
2017; INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE -IPCC, 2014; 2018) que, en algunas
regiones del mundo, como la peninsula Ibérica,
puede ocasionar una disminucién de las preci-
pitaciones y por tanto, una reduccion del agua
circulante en los rios (OLCINA & VERA, 2016).
Dicho proceso que se registra de forma evidente
en las ultimas décadas puede tener tres efectos
directos en los recursos de agua existentes
en el territorio peninsular: 1) Disminucién de
aportaciones de precipitacion y por tanto, de
los recursos hidricos disponibles acompafada
por un incremento de temperaturas y de la
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evapotranspiracion potencial; 2) Cambios en
la estacionalidad de las lluvias; y 3) Incremento
en la irregularidad de las precipitaciones, lo que
llevaria consigo un aumento de eventos extremos
(sequias y eventos de lluvias de fuerte intensidad
horaria). Para el caso espafiol se ha realizado
modelizacion regional de precipitaciones y de
recursos de agua circulante que, en ambos
casos, sefialan una disminucién mas cuantiosa
en los territorios situados al sur del paralelo 40°
norte (AEMET, 2017).

Los objetivos de esta investigacion son: 1)
Analizar como se ha producido la urbanizacion
en la costa de Alicante e identificar cual es
la principal tipologia urbana implantada; y 2)
Relacionar esta tipologia con el gasto de agua
generado y el de ésta con el resto de tipologias.
Esto Ultimo permitira poner de manifesto el grado
de “sostenibilidad” del proceso de urbanizacién
del litoral alicantino en relacion con el gasto
de agua. Todo ello, teniendo en cuenta el area
de estudio (litoral de Alicante), un territorio
caracterizado por la afectacion de las sequias
y por presentar unas demandas superiores a
la oferta. Por tanto, la hipétesis de trabajo es
que en el area de estudio se ha implantado un
modelo urbano insostenible debido a que la
tipologia urbana dominante se caracteriza por la
urbanizacién de baja densidad donde elementos
como los jardines y/o piscinas incrementan el
consumo de agua en comparacion con otras
tipologias. Todo ello, ademas, destacando que la
costa de Alicante es una regién vulnerable a los
efectos futuros del cambio climatico si bien, en
las dos ultimas décadas, con el impulso de los
llamados recursos hidricos no convencionales, se
asiste, posiblemente, a un escenario que algunos
autores han sefialado como de finalizacion de la
“escasez fisica” de agua (MOROTE & al., 2017a).

Tras la introduccién, donde se sefalan las
caracteristicas del area de estudio y el problema
de investigacion, se expone la metodologia
y los resultados atendiendo a los efectos
asociados a las sequias, efectos del cambio
climatico, el intenso proceso de urbanizacion
y el gasto de agua en funcion de las diferentes
tipologias urbanas. Finalmente, se presentan las
discusiones y conclusiones.

Metodologia

Metodologicamente se han consultado vy
analizado fuentes de procedencia y origen
diverso relacionado con las cuestiones objeto
de estudio, a saber: 1) Documentos técnicos
elaborados por diversos organismos sobre la
incidencia del cambio climatico en los recursos
hidricos y normativas relacionadas con la sequia
en el area de estudio; 2) Evolucién de los usos
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del suelo urbano y del nimero de viviendas; y 3)
Datos sobre demandas y consumo de agua.

El area de estudio corresponde a los municipios
litorales y prelitorales de la provincia de Alicante.
La eleccion se justifica por varios factores: 1)
Municipios caracterizados por una marcada
funcién turistico-residencial; y 2) Un intenso
proceso urbanizador en el periodo comprendido
entre 1997 y 2008. Respecto al area de estudio
cabe remarcar que se adscribe a dos cuencas
hidrograficas (Jucar y Segura) (FiG. 1).

En relacién a los datos climaticos y recursos
hidricos han sido objeto de consideracion los
disponibles en la planificacion hidrolégica que
afecta al area de estudio: 1) Plan Hidrolégico
de la cuenca del Segura (2015-2021), Plan
Hidrologico de la cuenca de Jucar (2015-2021),
Plan Especial de Sequia de la cuenca de Segura
(2018) y Plan Especial de Sequia de la cuenca
del Jucar (2018); y 2) Informes sobre escenarios
futuros de cambio climatico que afectan a la
region mediterranea (Evaluacién del impacto
del cambio climatico en los recursos hidricos y
sequias en Espafia —CEDEX, 2017- e informe
Special Report Global warming of 1.5°C -IPCC,
2018). Respecto a la sequia, cabe indicar
que también se ha consultado y analizado la
informacién disponible sobre los Planes de
Emergencias de Abastecimiento para municipios
de mas de 20.000 habitantes (PEM). Es decir, se
trata del documento que debe tener en cuenta las
medidas previstas en los Planes Especiales de
Actuacion en Situacion de Alerta y Sequia (PES)
para garantizar los abastecimientos durante
situaciones de reduccion de precipitaciones. Si
bien su andlisis ha sido conciso, ya que entre
los objetivos de este trabajo no esta el analisis
de estos instrumentos de planificacion, sino la
incidencia que la sequia puede tener en unos
municipios donde predominan tipologias urbanas
con elevadas demandas hidricas.

El andlisis y evolucién de los usos del suelo y
la identificacion de tipologias urbanas se ha
llevado a cabo a partir de la fotointerpretacion
y digitalizacion de los usos urbanos mediante
un Sistema de Informacion Geografica (SIG),
utilizando y comparando las fotografias aéreas
de 1978 (Ejército del Aire) y ortofotos del Plan
Nacional de Ortografia Aérea (PNOA) (2015) de
los municipios del litoral y prelitoral de Alicante
(35 municipios) (Fic. 1). En el proceso de
digitalizacion y tras el analisis de la cartografia de
los usos del suelo obtenidos se han diferenciado
las siguientes tipologias urbano-residenciales
que han sido empleadas en diversas inves-
tigaciones que han analizado el proceso de
expansion urbano-residencial en otras regiones
(GARCiA, 2012):
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Area de estudio

Nucleo urbano. Se identifican como tales
a los nicleos de poblacion tradicionales al
igual que las pedanias y antiguos barrios

pesqueros.

Apartamentos con

jardin y/o piscina.
Corresponden a bloques de vivienda en
altura con jardin y/o piscina comunitarios.

Fuente: Elaboracion propia

y jardin compartido entre los vecinos de la
urbanizacion.

¢ Urbanizacién de baja densidad (chalés).
Corresponden con viviendas individuales
con jardin y/o piscina de propiedad particular.

e Suelo urbano no residencial. En esta
categoria se ha integrado el suelo urbano

Viviendas adosadas. Se caracterizan por
ser urbanizaciones de viviendas con 1 0 2
plantas pareadas que disponen de piscina

que corresponde con centros comerciales
y de ocio, centros deportivos, hospitales,
industrias, etc.
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En relacién con los datos sobre demanda y
consumo de agua, éstos han sido obtenidos
de: 1) Informes de planificacion hidrolégica de
las cuencas del Jucar y Segura (comentados
anteriormente); 2) Informacion estadistica de la
Diputacion provincial de Alicante; y 3) Datos de
facturacion de viviendas proporcionados por la
principal empresa que gestiona el suministro de
agua en baja en la mayoria de las localidades
costeras del area de estudio (Hidraqua, Gestién
Integral de Aguas de Levante, S.A.) para el
periodo 2005-2013.

La consulta de informacion procedente de tres
fuentes diversas responde a la necesidad de
obtener el mayor nivel de detalle a escala local,
enmarcar estos datos en una dinamica general y
minimizar sus debilidades. Los obtenidos de los
documentos desde la planificacion hidrolégica
reflejan la demanda presente y futura. La
fragmentacién en dos cuencas implica un primer
factor de complejidad ya que los epigrafes
empleados por ambos organismos no son
comparables ya que el nivel de desagregacion
no es el mismo en las dos cuencas. En el caso
de los obtenidos por la Diputacion provincial
los datos son a escala municipal, pero sin
diferenciar segun tipologias urbanas. Respecto
a los datos sobre el consumo de agua de los
hogares han sido facilitados datos de facturacion
representativos de viviendas de las diferentes
tipologias urbanas que se han manejado en este
trabajo (2005-2013). La recopilacién de datos
de facturacion de agua por tipologia urbana va
mas alla de las estadisticas proporcionadas
por organismos como el INE (Encuesta sobre
suministro y saneamiento del agua) o el AEAS
(Asociacion Espafiola de Abastecimiento y
Saneamiento) a partir de encuestas y extrapo-
laciones, a diferencia de otros paises europeos.

Dado el ingente volumen de datos, el
procedimiento metodoldgico se articuld en varias
fases. En la primera, y a partir del analisis de la
evolucién de los usos del suelo segun tipologias
se procedié a agrupar los municipios segin la
tipologia dominante; seleccionando aquellos
que se consideraban como representativos para
el conjunto de localidades costeras de Alicante
donde la compania gestiona el agua (un total
de 22 municipios): Costa norte ('Alfas del Pi,
Benidorm, ElI Campello, Finestrat, Pego, Polop,
Teulada-Moraira y Villajoyosa), costa centro
(Alicante y Elche) y costa sur (Algorfa, Benijéfar,
Daya Nueva, Daya Vieja, Formentera del Segura,
Guardamar del Segura, Los Montesinos, Rojales,
San Fulgencio, Santa Pola, Torrevieja y Orihuela).

En una fase posterior, y tras varias reuniones
con técnicos de la citada empresa, se procedio
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a la seleccién de facturas representativas de
cada tipologia urbana (5 hogares por cada cada
tipologia y municipio -datos anénimos-). En dicho
proceso, la compafiia descart6 las viviendas que
en algun afio no habian sido ocupadas (consumo
0) o que habian estado vacias durante algun
tiempo. Es decir, se han manejado datos de
facturacién de hogares en los que su ocupacion
ha sido regular entre 2005-2013 ascendiendo la
cifra total de facturas facilitadas a 1.320.

Finalmente, esta informacion se ha completado
con datos cuantitativos relativos a la evolucion
del numero de viviendas (existentes y de nueva
construccion) disponible en el Ministerio de
Fomento (licencias municipales de obra, anuario
estadistico, atlas estadistico de la construccion)
(MINISTERIO DE FOMENTO, 2016) y en el Censo
de Poblacién y Vivienda de 2011 relativos a
vivienda principal, secundaria y vacia (INE,
2011). Ademas, dada la trascendencia que en el
sector sur de la provincia tiene la trasferencia del
ATS, se ha consultado el volumen trasferido por

esta infraestructura (1979-2017) (MAPAMA).

Resultados

El litoral alicantino. Sequias y
efectos del cambio climatico

La provincia de Alicante (sureste peninsular) se
localiza en una posicién meridional y marginal
de la zona de Circulacion Atmosférica General
del Oeste y a sotavento de la misma, donde la
cordillera Bética la protege de las borrascas
Atlanticas (MOROTE & HERNANDEz, 2017).
Ademas, como indican MARTIN & OLCINA
(2001), la vecindad a la subsidencia subtropical
y del desierto del Sahara también repercute en
la disminucién de las precipitaciones y en la
acusada aridez estival. La prolongacion en el
tiempo de la llegada de aire tropical continental
acentua la indigencia pluviométrica y la génesis
de sequias que provocan graves problemas
para el abastecimiento de agua tanto para usos
agricolas como urbano-turisticos, siendo esta
regién unas de las zonas de la peninsula Ibérica
mas expuesta al riesgo de sequia (MORALES &
al., 2000).

Climaticamente esta region se inserta en el
régimen pluviométrico mediterraneo sensu stricto
caracterizado por dos maximos de precipitacion,
uno principal en otofio y otro secundario en
primavera (OLCINA & MIRO, 2016). Las preci-
pitaciones medias rondan valores préximos a
los 350-400 mm/afo. Sin embargo, cabe hacer
notar que destacan areas donde se superan
faciimente los 600-700 mm (la denominada
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“Montafia de Alicante”) e incluso los 1.000 mm/
afio como es el caso de determinados puntos de
la comarca de la Marina Alta. El resto del territorio
alicantino se caracteriza por unas precipitaciones
notablemente inferiores que determina que sea
adscrito a la denominada “Espafia seca”. Este
régimen pluviométrico se ve acentuado por el
hecho de que gran parte de estas precipita-
ciones tienen un caracter irregular y de fuerte
concentraciéon horaria resultando poco eficaces
(MOROTE & HERNANDEZ, 2017).

A esta aridez natural acentuada por el aumento
de las demandas, favorecidas a su vez por el
incremento de los recursos disponibles mediante
actuaciones insertas en el denominado “viejo
paradigma hidraulico” (HERNANDEz-MORA &
al., 2014) cabe afiadir la incertidumbre sobre la
disponibilidad de recursos hidricos futuros en
el marco del proceso de calentamiento térmico
planetario por efecto invernadero de causa
antrépica (IPCC, 2014). En este sentido, como
afirma OLCINA (2018) la situacién por el acceso
a los recursos hidricos se puede agravar, aun
mas, si se cumplen las previsiones de reduccion
de lluvia y de incremento de la irregularidad
pluviométrica previstas en la modelizacion
climatica.

En las tres ultimas décadas se ha registrado
ya una reduccidon a las aportaciones medias
anuales (hm®%afio) en todas las demarcaciones
hidrograficas espafiolas (MARTIN & GONZALEZ,
2015). Comparando datos de aportacion media
entre 1996-2005 (serie corta) con los valores
medios del periodo 1940-1995 (serie larga), esta
disminucion se eleva al 14,3% para el conjunto
del pais y con valores superiores al 20% en
las cuencas hidrograficas situadas en la mitad
sur peninsular y el litoral mediterrdneo. Para
la cuenca del Segura la reducciéon ha sido del
-38,2% (de 817 a 505 hm®afio) comparando
la aportacion media del periodo 1996-2005 y
1940-1995; siendo esta demarcacion la que
habria experimentado una disminucién mayor en
el conjunto de cuencas hidrograficas espafolas
(MARTIN & GONzALEZ, 2015). Respecto a los
efectos del cambio climatico, el Plan Hidrolégico
de la Demarcacion Hidrografica del Segura
ha manejado en su propuesta de planificacion
hidrica para el segundo ciclo de planificacion
(2015-2021) un porcentaje de reduccion de
los aportes de agua en un 5%. Respecto a la
cuenca del Jucar éstos se han estimado en
una disminucion del 12%. Asimismo, se esta
observando un cambio en el patrén estacional
de las lluvias que se puede sintetizar en una
aminoracién de los dias de lluvia al afio y una
concentracién mayor en el otofio en detrimento
de la primavera. Ambas son las estaciones
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lluviosas en el sureste ibérico, si bien hay que
tener en cuenta que las primeras son poco
aprovechables, dada su elevada torrencialidad
y su caracter repentino lo que dificulta su acopio
(OLcINA, 2016).

El ultimo informe publicado por el CEDEX (2017),
“Evaluacioén del Impacto del cambio climatico en
los recursos hidricos y sequias en Espafa”, ha
sefialado diferentes descensos en precipitacion
y aportacion natural de recursos hidricos tanto
para el conjunto de Espafia como por cuencas
hidrograficas. Estos han sido calculados a partir
de valores climaticos procedentes de modelos
climaticos globales y de escenarios de emisiones
utilizados en el 5° Informe de Evaluacion del IPCC
(2014). La mayoria de las proyecciones indican
una reduccién de las precipitaciones en todas las
cuencas, siendo mas acusada hacia finales del
S. XXly en la RCP 8.5. (siglas que corresponden
a Sendas Representativas de Concentracion
de escenarios de emisiones de gases de
efecto invernadero). La disminucién sera mas
intensa en las Demarcaciones Hidrograficas
occidentales y del centro peninsular y las Islas
Canarias. Para el conjunto de Espafia la media
de los cambios para los RCP 4.5. y RCP 8.5.
son respectivamente del -2% y -4% (2010-2040),
del -6% y -8% (2040-2070) y del -7% y -14%
en el horizonte 2070-2100. En relaciéon con la
precipitacion media, en la cuenca del Segura
las proyecciones para el RCP 4.5. y RCP 8.5.
pronostican un descenso del 2% (2010-2040),
del 4% (2040-2070) y de un 8% (2070-2100)
para el primer caso. Respecto al RCP 8.5., estos
son mas acusados; llegando hasta el 14% para
el horizonte 2070-2100 (FiG. 2). En la cuenca
del Jacar la reduccion pronosticada sera mas
moderada: En el RCP 4.5. para el horizonte a
mas largo plazo (2070-2100) es del -6% y de
hasta un -11% en el RCP 8.5.

Este informe respecto a la planificacion
hidrolégica destaca que los proximos planes
(tercer ciclo de planificacién 2021-2027) deberan
tener en cuenta el cambio climatico para calcular
los recursos hidricos a largo plazo (2039). Se
considera, asimismo, que lo mas apropiado es
que se adopten los porcentajes intermedios que
resultan para el periodo 2010-2040 y 2040-2070
(puesto que el afio 2039 se sitda en esa franja).
Asi, en la cuenca del Segura en el RCP 4.5. se
debe aplicar un descenso de recursos hidricos
del -11% y de hasta un -18% en el RCP 8.5.
Por su parte, para la cuenca del Jucar (mismas
proyecciones) se estima un descenso del -12%
(2010-2040) y de hasta un -21% en el horizonte
2040-2070. Por dultimo y en relacién con el
impacto del cambio climatico en el régimen de
las sequias se pronostica un cambio de este
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RCP 4.5.
Mx Med

2010-2040 4 2

Segura 2040-2070 -2 -4
2070-2100 -3 -8

2010-2040 6 -1

Jacar 2040-2070 -1 -3
2070-2100 0 -6

RCP 8.5.

Mn Mx Med Mn

7 0 -5 11
-13 -6 -10 -20
-15 -8 -14 -23
-7 2 -4 -9
-10 2 -7 -15
-12 -6 -11 -19

Evolucion de la precipitacion (%) en la cuenca del Segura y Jicar segin las proyecciones RCP 4.5. y RCP 8.5.

régimen para cada periodo de impacto futuro
con relacion al periodo de control. La mayoria
de las proyecciones climaticas muestran que las
sequias seran mas frecuentes, acusandose ese
efecto conforme avance el s. XXI (especialmente
para el RCP 8.5.). Sin embargo, no hay
proyecciones que muestren una tendencia tan
manifiesta en las cuencas del este peninsular y
en las Islas Canarias.

Por su parte, el reciente informe publicado por
el IPCC (2018) titulado “Special Report Global
warming of 1.5° C” analiza los efectos socio-eco-
noémicos derivados de un incremento de 1,5°C en
la economia mundial (aumento probable que se
produzca para el horizonte 2060). En relacion a
la cuenca mediterranea se indica que, con una
probabilidad muy elevada, ese citado incremento
repercutira en un descenso de la precipitacion
y un aumento de la evapotranspiracion y de
los dias secos. También se aportan cifras
medias de descenso de agua disponible como
consecuencia del aumento de la temperatura
mencionada siendo para la cuenca mediterranea
del -11%. Ademas, se sefiala que los recursos
hidricos podrian reducirse hasta un 17% si la
temperatura media mundial se incrementase en
2° C (IPCC, 2018: 41-46). Por tanto, como ponen
de manifiesto VARGAS & PANEQUE (2018) habra
que tener muy en cuenta estos escenarios para
la adaptacién de los territorios a las sequias y
reducir su vulnerabilidad por la disminuciéon de
aportes hidricos.

Respecto a la actual sequia, en la cuenca del
Segura la escasez de recursos hidricos durante
el periodo 2012-2015 condujo a la declaracién
de ‘“situacion de sequia” aprobada por Real
Decreto 356/2015, de 8 de mayo, en el marco
de las medidas adoptadas por el Gobierno para
paliar esta situacion. Dicho Real Decreto tenia
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Fuente: CEDEX (2017). Elaboracion propia

vigencia hasta el 31 de diciembre de 2015 pero
dado que la situacidon no habia mejorado en esa
fecha ha sido prorrogado hasta en 4 ocasiones
(Real Decreto 817/2015, de 11 de septiembre,
12 prorroga hasta el 30/09/2016; Real Decreto
335/2016, de 23 de septiembre, 22 proérroga
hasta el 30/09/2017; Real Decreto 851/2017,
de 22 de septiembre, 32 prdérroga hasta el
30/09/2018; y Real Decreto 1210/2018, de 28 de
septiembre, 42 prorroga hasta el 30/09/2019). La
situacion se agravo durante el afio 2017 por dos
motivos principales: 1) El volumen embalsado en
la propia demarcacion era a fecha 18 de mayo
de 2017 del 32% (373 hm®), cuando la media
de los ultimos 5 afios en esta misma fecha se
situaba en el 60,78%; y 2) El volumen embalsado
en Entrepefias y Buendia (embalses desde los
que parten las transferencias del ATS) se situaba
a fecha 19 de mayo de 2017 en 368 hm?® (por
debajo del umbral de no trasvase de 400 hm®),
lo que supuso la entrada en vigor de las nuevas
reglas de explotaciéon del ATS aprobadas por la
disposicion adicional quinta de la Ley 21/2015.
Ello implicaba la imposibilidad de aprobar
trasvase alguno para abastecimiento y regadio
desde la Demarcacion Hidrografica del Tajo.

Las demarcaciones espafiolas que se
encontraban en sequia en 2017, tras las lluvias de
primavera de 2018, la mayoria de ellas pasaron
a un estado de “normalidad” excepto las cuencas
del Segura y Jucar. Para el caso de la cuenca
del Segura en abril de 2018 la Junta de Gobierno
de la Confederacién Hidrografica pasé de estar
en situacion de “emergencia” a “alerta’. Una
mejora que fue posible no solo por las entradas
de agua, sino también por las medidas de ahorro
puestas en marcha en los meses anteriores.
Sin embargo, a pesar de que la tendencia de
las reservas fue positiva, la Demarcacion del
Segura registra su cuarto afio hidrolégico de
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sequia. A finales de mayo de 2019 los embalses
se encontraban al 32% de su capacidad, siendo
el estado del indice Global del sistema global
(cuenca y ATS) de “prealerta”. En relacion con la
cuenca del Jucar, sus embalses se encontraban
al 41,58% y estando la mayoria de sus sistemas
de explotacion en situacion de “no normalidad”.
Concretamente son los sistemas adscritos a la
costa de Alicante los que presentaban la peor
situacion: Marina Alta (“alerta”), Marina Baja
(“alerta”) y Vinalopo-I'Alacanti (“pre-alerta”). Las
denominaciones de “normalidad”, “prealerta”,
“alerta” y “emergencia” hacen referencia al estado
hidrolégico de las cuencas a partir un sistema
de indicadores que identifican los recursos
disponibles (pluviometria, aportacion hidrica de
los rios, volumen almacenado en embalses y
niveles piezométricos de los acuiferos) asociados
a las unidades de demanda.

En 2018 en la cuenca del Segura los efectos de
la sequia se habian aminorado, en gran medida,
por la recuperacion de los embalses de cabecera
del ATS que para la primera semana de abril ya se
situaban por encima del umbral de “no trasvase”
fijado en 400 hm?®, mientras que en el mes de
julio el volumen almacenado ascendia a 702 hm?®.
Por ello, un aspecto fundamental a la hora de
analizar las sequias en el sector meridional de la
provincia de Alicante es la dependencia externa
de recursos hidricos (por lo menos para usos
agricolas). En el caso de la cuenca del Segura,
debido a las aportaciones de recursos desde la
cuenca del Tajo, en el caso de que estas ultimas
se vean reducidas por la escasez de precipita-
ciones se hablaria de “sequia hidrolégica”. Esta
dependencia hidrica viene determinada por el
incremento de la oferta de agua para atender las
demandas crecientes mediante la conexion de
dos cuencas hidrograficas, lo que ha favorecido
un mayor riesgo de sequia hidrolégica desde
la segunda mitad del S. XX (DEL MORAL &
HERNANDEZ-MORA, 2016; MOROTE & al., 2017c).

La sequia registrada en la mayor parte de la
peninsula Ibérica entre 1992-1995 actué como
detonante en el cambio de concepcion a la hora
de gestionar las sequias (MORALES & al., 2000).
LaLey 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico
Nacional, sent6 las bases en su art. 27 de esta
gestion planificada de las sequias al

“establecer un sistema global de indicadores
hidrolégicos que permita prever estas situaciones
y que sirva de referencia general a los Organismos
de cuenca para la declaracién formal de
situaciones de alerta y eventual sequia” (art. 27,
L. 10/2001)

asi como la elaboracion de Planes Especiales de
Actuacioén en Situacion de Alerta y Sequia (PES)
en cada ambito de planificacién hidroldgica y

QT

Planes de Emergencia ante situaciones de sequia
(PEM) para abastecimiento de poblaciones de
mas de 20.000 habitantes que deben tener en
cuenta las reglas y medidas previstas en los
PES y que debian encontrarse operativos en el
plazo maximo de cuatro afios. Su objetivo, por
tanto, es establecer un protocolo de actuacién
para minimizar los impactos socio-econémicos
y ambientales de las sequias y garantizar el
suministro. Con su elaboracion se pretende
mejorar la gestion de las sequias al facilitar la
toma de decisiones (definicion previa de medidas
y responsabilidades) y reducir la vulnerabilidad
de los sistemas de suministro.

El desarrollo de este articulo dio lugar a la
aprobacion en el afio 2007 del sistema de
indicadores de caracter hidrologico que tienen
por finalidad caracterizar la sequia hidroldgica.
Este incluye un esquema metodolégico para
la seleccion y analisis de los indicadores
articulado en las siguientes fases: 1) Definicién
de las unidades de demanda; 2) Seleccion del
indicador méas representativo de la evolucion
de la oferta de recursos existente en cada una
de las unidades; 3) Recopilacion de las series
hidrolégicas temporales asociadas a cada
uno de los indicadores; 4) Ponderacion de los
distintos indicadores en cada una de los sistemas
de explotacién; y 5) Seguimiento continuo de
la evolucion de los indicadores (DEL MORAL &
HERNANDEZ-MORA, 2015). De esta manera
desde el afio 2007 las situaciones de sequia
hidrolégica en las demarcaciones hidrograficas
intercomunitarias se gestionan mediante los PES.
Su principal objetivo, por tanto, es minimizar los
impactos ambientales, econdmicos y sociales,
generados en situaciones de eventual sequia.

A esta finalidad principal se afaden los
siguientes objetivos especificos: 1) Garantizar la
disponibilidad de agua requerida para asegurar
la salud y la vida de la poblacion; 2) Evitar o
minimizar los efectos negativos de la sequia
sobre el estado ecoldgico de las masas de
agua (en especial sobre el régimen de caudales
ambientales); 3) Minimizar los efectos negativos
sobre el abastecimiento urbano; y 4) Minimizar
los efectos negativos sobre las actividades
econodmicas (segun la priorizacion de usos
establecidos en la legislacion de aguas y en
los planes hidroldgicos). Dentro de este ambito
genérico, el PES va a diferenciar claramente las
situaciones de sequia prolongada, asociadas a la
disminucion de la precipitacion y de los recursos
hidricos en régimen natural y sus consecuencias
sobre el medio (y, por tanto, independientes
de los usos socio-econdmicos asociados a la
intervencion humana) y las de escasez coyuntural
asociada a problemas temporales por falta de
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recurso para la atencion de las demandas de
los diferentes usos socio-econémicos del agua.
Queda fuera de su ambito la escasez estructural
producida cuando estos problemas de escasez
en una zona determinada es permanente. Por
tanto, éstos deben ser analizados y solucionados
en el ambito de la planificacién hidrolégica
general y no en el de la gestién de las situaciones
temporales de sequia y escasez.

Los otros instrumentos contemplados en el
articulo 27 de la ley 10/2001 para minimizar
el impacto de las sequias son los Planes de
Emergencias de Abastecimiento para municipios
de mas de 20.000 habitantes (PEM). En los afios
transcurridos desde la aprobacion del vigente
Plan Hidrolégico Nacional, el cumplimiento de la
obligacion de elaborar un PEM ante situaciones
de sequia por parte de las administraciones
responsables de los sistemas de abastecimiento
ha sido muy desigual, tanto en la elaboracién de
estos planes como en su contenido en aquellos
casos en el que han sido redactados como pone
de manifiesto la FiG. 3.

El abastecimiento urbano en la Demarcacion
Hidrografica del Segura presenta cierta
singularidad dada la existencia de Ila
Mancomunidad de los Canales del Taibilla
(MCT), érgano responsable de la gestion del
abastecimiento en alta (regulacién, captacion,

produccion, tratamiento y transporte hasta los
depositos municipales)en el 77% de los municipios
de la Demarcacion y elevandose hasta el 90%
del total del volumen suministrado. Ademas de la
MCT, en la Demarcacion Hidrografica del Segura
hay 23 municipios que atienden individual o man-
comunadamente a mas de 20.000 habitantes v,
por tanto, tienen la obligacién legal de disponer
de un PEM. Ademas, existen 5 municipios (3 con
fachada litoral) con mas de 20.000 habitantes
fuera de la Demarcacién Hidrografica del Segura
pero que reciben recursos desde la misma como
son Elche, Santa Pola y Alicante. Respecto a la
cuenca del Jucar en total hay identificados 73
sistemas de abastecimiento (65 municipios de
mas de 20.000 habitantes de los cuales 35 se
encuentran mancomunados 0 en consorcios) y
8 mancomunidades, consorcios o comunidades
de usuarios que abastecen a agrupaciones de
municipios de mas de 20.000 habitantes. Tan
s6lo 4 municipios con mas de 20.000 habitantes
en esta franja costera de Alicante (adscrita a la
cuenca del Jucar) tienen un PEM presentado
y acorde a lo establecido en el documento de
referencia Guia de elaboracién del Plan Especial
de Emergencia: Alicante (2005), Elche (2005),
Calpe (2015) y Xavia (2015). A estos hay que
unir los Planes elaborados por los Consorcios
de Aguas de la Marina Alta (2015) y Marina Baja
(2014).

Municipios costeros con mas de 20.000 habitantes (cuenca del Jicar; provincia de Alicante)

Localidad

Estado del PEM

Plan de Emergencia presentado (2014). Sin embargo, los indicadores no se

I'Alfas del Pi

adaptan a lo indicado en la Guia de elaboraciéon de PEM por sequia.

Alicante

Altea
Benidorm
Calp
Dénia
Elche

ElI Campello

Santa Pola

Villajoyosa
Xavia
Consorcio de Aguas de la Marina Baja

Consorcio para el Abastecimiento y
Saneamiento de Aguas de
la Marina Alta
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Plan de Emergencia presentado con anterioridad a la redaccion de la Guia de
elaboracion de PEM por sequia (2005)

Sin informacién por parte de la administracion responsable.
Sin informacién por parte de la administracion responsable.

Plan de Emergencia presentado (2015) acorde a lo establecido en el documento
de referencia Guia de elaboracién de PEM por sequia.

Sin informacién por parte de la administracion responsable.

Plan de Emergencia presentado con anterioridad a la redaccion de la Guia de
elaboracion de PEM por sequia (2005).

Sin informacién por parte de la administracion responsable.
Sin informacién por parte de la administracion responsable.

Sin informacién por parte de la administracion responsable.

Plan de Emergencia presentado (2015) acorde a lo establecido en el documento
de referencia Guia de elaboracion de PEM por sequia.

Plan de Emergencia presentado (2014) acorde a lo establecido en el documento
de referencia Guia de elaboracién de PEM por sequia.

Plan de Emergencia presentado (2015) acorde a lo establecido en el documento
de referencia Guia de elaboracion de PEM por sequia.

500



QT

Municipios costeros con mas de 20.000 habitantes (cuenca del Jicar; provincia de Alicante)

Localidad
Orihuela
Pilar de la Horadada

Torrevieja

Estado del PEM

El PEM esta adaptado al protocolo de actuaciéon de sequias, pero no al PES
vigente (18.05.2006).

Plan de Emergencia adaptado al PES vigente desde el 02.02.2018

Plan de Emergencia adaptado al PES vigente desde el 25.04.2018

Estado actual de los Planes de Emergencias de Abastecimiento para municipios de mas de 20.000 habitantes
(PEM) en la costa de Alicante segiin la informacién proporcionada por los Planes Hidrolégicos

Fuente: ETCV. Confederacion Hidrografica del Segura (2018b); Confederacion Hidrografica del Jucar (2018b).

La costa de Alicante. Un
territorio vulnerable a la sequia por
la insostenibilidad del modelo
urbano implantado

Gran parte del litoral de la provincia de Alicante
se caracteriza por un continuo urbano, donde
urbanizaciones de chalés, viviendas adosadas
y bloques de apartamentos ocupan la mayoria
de la superficie de los municipios de la primera
y segunda linea de costa. A mediados de los
noventa la presencia de urbanizaciones se
acentué en los denominados municipios de
segunda linea de playa e incluso, ya comenzaba
a difundirse en localidades que se pueden
considerar como de ‘“tercera linea” como es el
caso de Polop o los valles interiores de la Marina
Alta (Valle del Jalén) (MOROTE & HERNANDEZ,
2017).

En la actualidad la tipologia mayoritaria en el area
de estudio es la urbanizacién de baja densidad
representando el 57,31% sobre el total del suelo
urbanizado (FiG. 4). Es también la que mas ha
crecido al pasar de 43 millones de m? en 1978 a
194 en 2015 (FIG. 5). Una segunda tipologia que

13,88%

15,05%

57,31%

Tipologias urbanas del litoral de Alicante (2015)

ha registrado un significativo incremento desde
finales de los afios setenta son las viviendas
adosadas que han pasado de 0,9 a 31,7 mill.
de m? No obstante, cabe sefalar que, si se
analiza por separado la costa norte y sur, las
diferencias son relevantes. En el litoral norte el
modelo mayoritario es el de la urbanizacion de
baja densidad con porcentajes del 69,03% (96,37
km?) sobre el total y donde destacan algunas
localidades con porcentajes superiores al 80-90%
(Dénia, Xavia, Benissa o Teulada). En el litoral sur,
sin embargo, la urbanizaciéon de baja densidad
ocupa el 37,24% (19,56 km?) mientras que las
viviendas adosadas el 26,74% (14,04 km?). Esta
Ultima tipologia en el litoral norte representa
tan sélo el 6,87% (9,30 km?). En la costa sur
el porcentaje de la superficie de adosados no
supera a la urbanizacion de baja densidad pero
cabe destacar que esta ultima presenta caracte-
risticas diferentes a las urbanizaciones de chalés
de la costa norte. Al respecto, como indican
MOROTE & HERNANDEZ (2014), en la primera los
chalés se caracterizan por tener unas parcelas
de reducidas dimensiones (400 m? de media)
asemejandose mas al modelo de adosados
frente a los 1.000 m? de las del litoral norte.

m Nucleo urbano
4,40%
Apartamentos con jardin y/o

piscina
9,36%

m Adosados

B Urbanizacion de baja
densidad

Suelo urbano no residencial

Fuente: Elaboracion propia.
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200.000.000
180.000.000
160.000.000
140.000.000
120.000.000
m? 100.000.000
80.000.000
60.000.000
40.000.000
20.000.000
0

Nucleo urbano  Apartamentos
con jardin y/o

nicrina

Adosados

1978
m 2015

Suelo urbano
no residencial

Urbanizacién
de baja
dencidad

Evolucién de la superficie urbano-residencial de la costa de Alicante (1978-2015)

El incremento de la superficie urbanizada queda
corroborado en el aumento del parque de
viviendas. En la Comunidad Valenciana, entre
1991 y 2011, éste se incremento en un 33,47%.
Este porcentaje se amplia notablemente en la
escala municipal donde, salvo excepciones,
se supera el 50% y en algunos casos alcanza
valores préximos al 70% como sucede en el
municipio de Rojales (FIG. 6), corroborando el
intenso proceso de urbanizacion que se registrd
entre 1997 y 2008.

El predominio de la tipologia “urbanizacion de
baja densidad” conlleva notables repercusiones
desde el punto de vista de las demandas, dado
su alto consumo hidrico (FIG. 7). Ello se debe
a la presencia de elementos externos como son
los jardines y piscinas (FiG. 8). Para el primero,
influye sobremanera el tamafio del jardin, la
tipologia de vegetacion instalada (atlantica versus
mediterranea), la disponibilidad de recursos

1991
Total C. Valenciana 2.094.033
Provincia de Alicante 789.481
Provincia de Castellén 269.277
Provincia de Valencia 1.035.275
Litoral norte de Alicante
Alfas del Pi 6.555
Altea 9.600
Calpe/Calp 16.317
La Nucia 4.739
Polop 1.184
Litoral sur de Alicante
Rojales 3.726
San Fulgencio 6.401
San Miguel de Salinas 2.620
Torrevieja 53.251

Evolucién del parque de viviendas (1991-2011)

Fuente: Elaboracién propia.

hidricos alternativos (aguas regeneradas
depuradas y/o pluviales), la eficiencia de los
sistemas de riego, el conocimiento en jardineria
por parte de los usuarios, las condiciones
climaticas (evapotranspiracion), etc. Para el
caso de las piscinas hay que tener en cuenta
también su tamafio, las medidas llevadas a cabo
en materia de mantenimiento durante todo el
afo, las posibles fugas y la evapotranspiracion.
Es esta tipologia la que registra los mayores
consumos (633 I/viv/dia), frente a los los 415 I/
viv/dia en las viviendas adosadas, 268 litros en
bloques de apartamentos, o los 252 litros en
hogares de los nucleos urbanos. En el caso de
los adosados es la presencia de un pequefo
jardin o patio, tanto en la entrada delantera
ylo trasera de la vivienda, la que determina
el aumento en el médulo de consumo (riego,

limpieza, etc.) (FiG. 7).

% de incremento del

2001 2011 .

parque de viviendas
2.547.775 3.147.678 33,47
1.004.188 1.274.325 38,04
325.689 420.516 35,96
1.217.898 1.452.838 28,74
11.017 12.417 47,20
12.397 16.437 41,59
18.385 24.957 34,61
6.094 8.774 45,98
1.683 2.786 57,50
7.105 14.263 73,87
6.132 8.661 26,09
4.872 5.966 56,08
102.355 122.338 56,47

Fuente: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA (1991; 2001; 2011). Elaboracion propia. Nota: Para el caso del litoral de Alicante
se han escogido municipios representativos donde es caracteristica la implantacion del turismo residencial.
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Fi6.7/ Evolucion del consumo de agua de las tipologias urbanas de la costa de Alicante (2005-2013)

Fuente: Hidraqua, Gestion Integral de Aguas de Levante, S.A. Elaboracion propia.

e
Fic.8/ Ejemplo de un jardin de un chalé en la ciudad
de Alicante (Cabo de la Huerta)

Fuente: Foto de los autores.

En la provincia de Alicante, en relacion a los
usos urbanos, la demanda de agua se ha
incrementado desde los afios sesenta y setenta
del pasado siglo, tanto por el aumento de la
superficie urbanizada como por la difusién de
una tipologia con elevados requerimientos
hidricos. Sin embargo, desde principios del s.
XXI se asiste a una reduccién del gasto hidrico.
Por ejemplo, para el caso de la ciudad de Alicante
desde el afio 2004 se ha registrado un descenso
del volumen suministrado del 23,5% al pasar de
30,4 a 23,23 hm® en 2017 (MOROTE & al. 2018).
Es un proceso que también se ha constatado en
la mayor parte de las grandes aglomeraciones
urbanas de los paises desarrollados (DEOREO &
MAYER, 2012; MARCH & SAURI, 2016). En el litoral
mediterraneo espafiol GIL & al. (2015) explican
que esta tendencia se debe a una amalgama
de factores entre los que cabe citar una mayor
concienciacion ambiental a favor del ahorro de

agua, episodios de sequia, cambios sociales
y demograficos (reduccién de la poblacién),
incremento del precio de la factura del agua,
tecnologias mas eficientes y el efecto de la crisis
economica a partir de 2008. Asi, en los hogares
del area de estudio el consumo en la tipologia
de chales ha pasado de los 897 a 633 litros/
dia (una reduccion del 29,43%) siendo ésta en
la que mas se ha reducido el gasto. En el resto
de tipologias también se ha reducido el consumo
con unos porcentajes entre el 12-23%: Bloques
de apartamentos (-12,5%), hogares de los
nucleos urbanos (-21,86%) y viviendas adosadas
(-22,13%).

En relacion con la demanda total de agua de la
provincia de Alicante cabe sefalar la complejidad
que conlleva su analisis debido a las variables
que intervienen. Por ejemplo GIL & Rico (2007)
calcularon hace una década que, con una
disponibilidad total de recursos de 841 hm® y
una demanda de 1.092 hm?%/afio el déficit hidrico
ascendia a 293 hm®/afio. Para el célculo de la
situacion actual cabe tener en cuenta que las
hectareas de regadio se han reducido un 22%
al pasar de 123.433 a 96.000 ha entre 2003 y
2015. Segun la Diputacion de Alicante en su
Atlas Hidrogeoldgico (2015) la estimacién de la
demanda total de la provincia (teniendo en cuenta
sOlo las demandas urbanas y agrarias) asciende
a 699,8 hm¥afio (203 hm?® la urbana y 496,8
hm? la agraria). Por otra parte, en los planes de
cuenca del Jucar y Segura (2015-2021), ésta
asciende a 860,7 hm%afio, desagregandose
entre la parte de la cuenca del Jucar adscrita a la
provincia de Alicante con un total de 542,7 hm®
afio (urbana, 167,32 hm?® agraria, 335,07 hm?,
industrial; 34,54 hm?; y recreativa, 5,77 hm®). Por
su parte, la del Segura se sitia en 318 hm®/afio
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(urbana, 38,4 hm?; agraria, 264,1 hm?; industrial,
4,1 hm?; recreativa, 2,3 hm® y ambiental, 9,1
hm?). Respecto a las demandas globales (a nivel
de cuenca), en la del Segura se ha estimado para
el periodo 2015-2021 un incremento del 2,14% al
pasar de 1.726 a 1.763 hm°, mientras que para
el caso del Jucar se ha estimado una reduccién
de la demanda del 6,4% al pasar de 3.240 hm® a
3.034 hm? en 2021.

A las caracteristicas climaticas y un modelo
urbano implantado caracterizado por su alta
demanda de agua se suma la dependencia hidrica
de recursos externos tras la llegada de caudales
procedentes del Alto Tajo (media de transferencia
anual a la cuenca del Segura de 336 hm?®
durante el periodo 1979-2017) y la controversia
(socio-econdmica, politica y ambiental) generada
en torno a esta infraestructura vinculadas con
la “vieja politica hidraulica” (SANCHEZ-PEREZ,
2018). Apoyandose en la Directiva Marco de
Agua 2000/60/CE, diferentes autores ponen en
cuestion este tipo de actuaciones en el territorio
europeo y abogan por alternativas de planificacion
hidroldgica que consideren en mayor grado la
preservacion de las masas de agua vy la gestion
de la demanda (DEL MORAL & Siwva, 2006).
Como afirman HERNANDEZ-MORA & al. (2010) la
construccion de grandes y costosas infraestruc-
turas hidraulicas ha condicionado fuertemente la
gestién del agua, estableciendo relaciones institu-
cionales y politicas para justificar su construccion
en respuesta a las fuertes presiones realizadas
por diferentes grupos sociales para beneficio
propio. Sin embargo, durante los Ultimos afos se
ha reforzado la idea de que la gestion del agua
debe de entenderse como un instrumento al
servicio de una politica territorial explicita y que
ésta, ademas, se vea respaldada por la creciente
demanda de integracion entre gestion hidrica y
politicas sectoriales, concepto clave de la actual
Directiva Marco del Agua (DEL MORAL, 2009).

Discusiones

Gran parte del territorio de la provincia de
Alicante se inserta en un ambito semiarido
caracterizado por la indigencia pluviométrica
y el incremento de las demandas hidricas
desde los afios sesenta y setenta del pasado
siglo asociadas a la implantacion de usos
urbano-turisticos y la ampliacion de las
superficies regadas. El aumento de la superficie
urbanizada y la adopcion de un modelo
urbano difuso basado en tipologias de baja
densidad caracterizadas por la presencia de
usos externos (jardin y/o piscina) y un elevado
gasto hidrico explican la intensificacion de los
consumos de agua. A este incremento hay que
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sumar los problemas de abastecimiento hidrico
y competencia de usos, bien por la deficiente
planificacion en algunas areas a la hora de
gestionar el suministro (MoROTE, 2015), como
por las sequias padecidas en la década de los
noventa (1992-1995) y la actual (2015-2019).

La urbanizacion de baja densidad (chalés)
es la tipologia urbana con mayor consumo de
agua por vivienda/dia. Diferentes autores han
puesto de manifiesto que en estos hogares
se pueden superar los 600 litros/vivienda/dia
frente a ofras tipologias (viviendas adosadas o
apartamentos) que presentan unos consumos
hasta tres veces inferior (MOROTE & al., 2016).
Ademas, una urbanizacién intensiva permite
una gestion mas eficiente del ciclo integral del
agua ya que disminuye la longitud de las redes
(menores pérdidas y un menor tiempo para
reparar y detectar fugas de red o fraude, etc.).
En la ciudad de Alicante, por ejemplo, el gasto
de agua en los chales asciende a 1.054 litros
frente a los 387 litros, 322 litros y 244 litros en
adosados, bloques de apartamentos y hogares
del nacleo urbano (ciudad compacta), respecti-
vamente (GIL & al., 2015).

Estos elevados valores de consumo de agua
vienen determinados por la superficie de los
jardines, la implantacion de vegetacion de tipo
atlantica en los espacios ajardinados poco
acorde con el clima mediterraneo y la presencia
de piscinas. MOROTE & HERNANDEz (2016)
estimaron para la costa de Alicante que el gasto
de aguade los jardines de la costa sur representa
el 29% del consumo hidrico doméstico de la
vivienda y hasta el 47% en la costa norte. En
el Area Metropolitana de Barcelona (Espafa),
DOMENE & SAURi (2003) calcularon que en
los meses de verano el 48,8% del agua total
consumida diariamente en el hogar se destinaba
aregar los jardines. Unos porcentajes superiores
se registran en las regiones aridas y semiaridas
del oeste de los EE.UU. donde este es el uso
que mas agua demanda en el hogar llegando
en ocasiones a la cifra del 50% (ST. HILAIRE
& al., 2003). Autores como LOH & COGHLAN
(2003) lo elevan hasta un 56% en la ciudad de
Perth (Australia). En cuanto a las formaciones
vegetales el césped ha sido objeto de estudio
preferente debido a sus altos requerimientos
hidricos y su presencia frecuente en tipologias
extensivas incluso en sectores con condiciones
climéticas poco favorables como es el caso del
area de estudio. En Zaragoza, por ejemplo,
este tipo de vegetacion ocupa el 65-75% de
la superficie del jardin (SALVADOR & al., 2011),
el 50% en el Aljarafe (Sevilla) (FERNANDEZ &
al., 2011), el 48% en el Area Metropolitana de
Barcelona (rentas altas) (DOMENE & SAURI,
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2003) y en torno al 30% en Girona (GARCIA,
2012; PADULLES & al., 2014). Estos porcentajes
se reducen en los municipios litorales y
prelitorales de Alicante donde el césped ocupa
el 17,48% del jardin en la costa norte y el 5,46%
en la costa sur (MOROTE & HERNANDEZ, 2016).
Para las piscinas, en la investigacion llevada
a cabo en la costa de Alicante por MOROTE
& al. (2017b), en tan solo nueve municipios
del litoral y prelitoral se contabilizaron 22.407
piscinas (20.753 piscinas unifamiliares y 1.654
comunitarias), destacando Torrevieja y Calpe
con 3.955 y 4.281 respectivamente. En este
trabajo se estimé un consumo de agua de 2,7
hm%afio en toda el area de estudio, mientras
que, en relacion con el volumen de agua
suministrada municipal su consumo estimado
podria llegar a representar hasta el 7,49% en
Torrevieja, el 17,84% en I'Alfas del Pi y hasta el
26,80% en Rojales.

Estas demandas se han garantizado, en gran
medida, gracias a la llegada de caudales
externos procedentes del Alto Tajo que
garantizaban el suministro y abastecimiento
del litoral y prelitoral centro y sur de la provincia
desde su puesta en funcionamiento en 1979.
Como ya explicéd JUAREZ (1991) las expectativas
generadas por el ATS fueron tales que, en
palabras de los técnicos y las autoridades
hidraulicas, esta infraestructura triplicariala zona
regable, resolveria definitivamente el problema
del abastecimiento e impulsaria el desarrollo
industrial y turistico de las zonas receptoras. Sin
embargo, MARTINEZ & ESTEVE (2000) tras dos
décadas de funcionamiento del ATS pusieron
de manifiesto que la situacion deficitaria de la
cuenca del Segura era mucho mas grave que la
existente inicialmente. Este déficit hidrico inicial
se acentua por una triple via: 1) Los recursos
trasvasados han sido notoriamente inferiores
a los maximos legales; 2) La superficie de
regadio se ha incrementado muy por encima
de la considerada inicialmente (aun con la
trasferencia de los volimenes maximos);
y 3) El aumento de las demandas urbanas
asociadas a la expansion turistico-residencial
que determiné que a finales de la década de los
noventa se alcanzase el tope de los volumenes
dotacionales (110 hm?%afio) asignados a la
MCT por la Regla de Explotacion del Sistema
de cabecera del rio Tajo. Esta situacion de
dependencia hidrica (por lo menos para usos
agrarios) se ve acentuada durante episodios de
sequia que de manera recurrente afectan a esta
region y que se traducen en una aminoracion de
los recursos disponibles procedentes del centro
peninsular y, consiguientemente, la necesidad
de recurrir a recursos extraordinarios. Ademas,
si se cumplen las previsiones de aumento de
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la irregularidad pluviométrica en la cuenca del
Mediterrdneo asociadas al cambio climético se
incrementaran las tensiones por el uso del agua.
Por tanto, hay que tener muy en cuenta estos
escenarios para la adaptacion de los territorios
a las sequias y reducir su vulnerabilidad ante
una reducciéon de aportes hidricos (VARGAS &
PANEQUE, 2017).

El crecimiento continuo de las demandas
determin6é que a finales de los noventa fuera
necesario incorporar nuevos recursos hidricos
(MARCH & al., 2015) como fue el caso de la
construccion en 2003 de la planta de Alicante |
(24 hm¥afio) que, junto a la de Alicante Il (24
hm%/afio; finalizada en 2008) ha incrementado
la oferta de recursos hasta permitir afirmar
por algunos autores que se ha finalizado con
la escasez fisica de agua en este territorio
(MoroTE & al., 2017a). Respecto al uso
de aguas regeneradas, por ejemplo, cabe
destacar la adaptabilidad y potencialidad de
este recurso para hacer frente a la sequia y
escasez de agua. Es el caso de la ciudad de
Alicante y, mas concretamente el distrito urbano
de Vistahermosa en el que su uso para el riego
de jardines privados ha permitido reducir el
consumo de agua potable en un 54% en chalés
(GIL & al., 2015). En relacion con el uso de este
recurso en toda la ciudad, en 2018 asciende
a 1,14 hm® (el 57,12% para usos municipales
—riego, baldeo de calles- y el 42,87% restante
para usuarios privados).

La disponibilidad de los caudales procedentes
del Alto Tajo se ha visto condicionada con
la entrada en vigor de nuevas normas de
explotacién, los posibles efectos del cambio
climatico (irregularidad en el régimen de preci-
pitaciones en el area mediterranea, incremento
de episodios de sequia y reduccion de aportes
hidricos) (Ipcc, 2014; 2018; OLCINA & VERA,
2016) y el incremento de la demanda en la
cuenca del Tajo (un aumento de 184 hm?®) para el
horizonte 2033 (CONFEDERACION HIDROGRAFICA
DEL TAaJo, 2018). Ante esta situacion, en la
costa de Alicante la desalinizacion ha pasado a
convertirse en un pilar fundamental y estratégico
para el abastecimiento y suministro urbano y
considerado como una fuente hidrica ordinaria
durante ciclos de intensa y prolongada sequia.
MOROTE & al., (2019) y DEL MORAL & al., (2017)
sefialan que se deberia utilizar la capacidad de
desalinizacion instalada como una herramienta
de respuestarapiday que permitiese incrementar
en poco tiempo este recurso no convencional
para atender las necesidades estratégicas
amenazadas en situacion de sequia. Ello
requeriria que la capacidad instalada funcionara
en situaciones de normalidad hidrolégica a un
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nivel alto, pero no maximo, de forma que durante
situaciones de escasez se pudiera activar la
capacidad maxima. No obstante, y a pesar de los
avances, los elevados consumos energéticos y
consiguientemente, su precio final (0,60-1 €/m?3),
determina que, actualmente, aun no pueda ser
asumido por determinados usuarios (agricolas,
mayoritariamente), constituyendo uno de los
principales factores de rechazo (MOROTE & al.,
2017a).

Tradicionalmente, los problemas de escasez
de agua se han resuelto con la construccion
de infraestructuras como embalses, trasvases
o la sobreexplotacion de acuiferos. Se ftrata,
por tanto, de actuaciones orientadas a
incrementar la oferta y que desde los afos
noventa se ha ampliado con recursos no
convencionales (aguas regeneradas depuradas
y desalinizacion). Sin embargo, la incorporacién
de estos nuevos recursos debe acompafarse
de politicas orientadas a la gestion de la
demanda. Como se ha comentado, desde 2004
en la costa de Alicante se asiste a un descenso
del consumo hidrico. Esta regresién ha sido
constatada en otras areas espafiolas como en
Sevilla (DEL MORAL & GIANSANTE, 2000), Area
Metropolitana de Barcelona (MARCH & SAURI,
2016) o diversos paises desarrollados. DEOREO
& MAYER (2012), por ejemplo, analizaron el
gasto de agua para los usos interiores en
viviendas unifamiliares en EE.UU. y llegaron a
la conclusiéon de que el gasto doméstico habia
descendido desde 1995 y, ademéas, se preveia
que esa tendencia continuaria disminuyendo
conforme las nuevas tecnologias para el ahorro
de agua fuesen incorporandose. A estos factores
habria que incorporar el incremento del precio
del agua en los ultimos afios (GIL & al., 2015)
y diversos cambios conducentes a reducir los
consumos exteriores de las viviendas. Respecto
alos jardines en la costa de Alicante, MOROTE &
HERNANDEZ (2014) indican que la dinamica de
cambio mas importante registrada en los ultimos
anos ha sido la disminucion de su superficie y
su sustitucion por areas pavimentadas, que han
incrementado su extension y su importancia
porcentual, motivado por el coste de su
mantenimiento y, sobre todo, por el incremento
del precio del agua.

Conclusiones

El desarrollo socio-econémico que ha registrado
el litoral mediterraneo espafiol gracias a la
actividad turistico-residencial y, en particular,
la costa alicantina ha conllevado, entre otras
variables, a un incremento de la demanda
de agua y la adopcion de un modelo urbano
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mayoritario. Modelo, caracterizado por su alto
consumo hidrico dado el predominio de la
urbanizaciéon de baja densidad que representa
el 57,31% de todas las tipologias urbanas en
los municipios del litoral y prelitoral del area de
estudio. En estainvestigacion se ha comprobado
como esta tipologia demanda, por ejemplo,
hasta 2,3 veces mas agua que los hogares que
no tienen elementos exteriores (caso de los
hogares de los nucleos urbanos tradicionales)
633 frente a 268 l/viv/dia. Si bien es cierto,
que desde principios del s. XXI se registra
una disminucion de los consumos siendo en
chalés donde mas se han contraido éstos en
la ultima década (-29,43%). La intensidad del
proceso urbanizador registrado en la costa
y el predominio de la tipologia de chales se
corrobora con la hipétesis de partida, es decir, la
adopcién de un modelo urbano poco sostenible
teniendo en cuenta las caracteristicas climaticas
del area de estudio.

Por sus propias caracteristicas fisico-
ecologicas y socio-econémicas, los recursos
hidricos propios de la provincia de Alicante
son insuficientes para atender las demandas
actuales. Ello acentla la insostenibilidad del
modelo, dada la dependencia de recursos desde
otras cuencas (caso del Acueducto Tajo-Segura)
y las diversas actuaciones orientadas a
satisfacer las demandas crecientes, al menos,
hasta mediados de la primera década del s.
XXI cuando se inicia un proceso de disminucion
de los consumos en la mayoria de los paises
desarrollados. Sibien, en las dos tltimas décadas
se ha apostado por las fuentes de agua no
convencionales (aguas regeneradas depuradas
y desalinizacién) aun, con mas sombras que
luces como ponen de manifiesto diferentes
autores (MOROTE & al., 2017a) es necesario
acompafarla de actuaciones orientadas a
la gestion de la demanda (concienciacion
ambiental, incremento del rendimiento de la red
de suministro, incremento del precio del agua,
etc.) (HoF & al., 2018).

A la situacion actual (una demanda de agua
mayor que la oferta de recursos propios de la
provincia de Alicante) hay que incorporar los
efectos del cambio climatico que prevén una
mayor frecuencia e intensidad de los fenémenos
extremos (caso de las sequias). Por lo tanto, esta
region asiste a un reto muy importante como es
la adaptacion al cambio climatico (en todas sus
vertientes) y, como se ha tratado en este trabajo,
en relacion con la arquitectura y tipologia urbana
y su nexo con el consumo de agua.

Para concluir, cabe poner de manifiesto que
respecto a los usos urbanos implantados,
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tras décadas de urbanizacién basada,
principalmente, en la creacidon de espacios
residenciales de baja densidad, se asiste a un
reto notable como es llevar a cabo un desarrollo
sostenible y que garantice el abastecimiento
de agua potable. Ya se han vivido situaciones
de restricciones en localidades de la comarca
de la Marina Baja y Alta, especialmente en
urbanizaciones con la prohibicién del riego de
jardines y llenado de piscinas durante la actual
sequia. La propia ciudad de Benidorm es un
claro ejemplo de como afrontar las sequias
y de eficiencia del uso de recursos hidricos:
1) De abastecer la ciudad mediante buques
cisternas (sequia de 1978); 2) A la construccion
la construccion de la conduccién de emergencia
“Rabasa-Fenollar-Amadorio” en 1999 y el uso
de la desalinizadora de Muchamiel durante
2015-2016 (agua transferida mediante la citada
conduccion); 3) La inversion llevada a cabo en
materia de eficiencia y renovacién de la red
(95% de eficiencia; una de las mas elevadas
de Europa) (MoroOTE, 2015); 4) Un modelo
de ciudad concentrada que permite una mejor
gestion del suministro de agua, localizacion de
pérdidas y fraude y menor consumo per capita;
y 5) Un modelo Unico de intercambio entre agua
potable y agua regenerada depurada entre
usuarios agricolas y urbanos durante época de
sequia (GIL & Rico, 2015). Con ello, el disponer
de un “mix hidrico” y el disefio de ciudades
que tengan en cuenta un uso responsable y
sostenible de los recursos naturales puede
solventar estas situaciones coyunturales, pero
mas importante es la toma de decisiones a la
hora de implantar un modelo urbano y actividad
econdémica, sin que se tenga que “hipotecar” a

las generaciones futuras.
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KEYWORDS:

Introduccion

ecientemente, los gobiernos municipales

y regionales, a demanda de los movi-

mientos sociales criticos con el déficit de
servicios ecosistémicos urbanos (MATARAN,
2013; TORRES, MATARAN & BEJARANO, 2016; PA-
LOMO, PALOMO, MORENO & GONZALES, 2018),
estan incorporando en la formacion de su agen-
da la integracion de los espacios naturales y
agroalimentarios periurbanos a sus respectivos
planes de ciudad (PouLoT, 2011; MATA, 2018).
En este contexto, “(...) se asume el desafio de
recomponer los vinculos entre sistemas agrico-
las y alimentarios en torno a las ciudades sobre
renovados principios de sostenibilidad, gober-
nanza y economias circular’ (MATA, 2018, p. 1).
En cualquier caso, con estas nuevas —o, en al-
gun caso, renovadas— demandas sociales se
pretende frenar la desmedida expansion edifica-
toria, a la par que evitar que los suelos forestales
y agricolas de mas calidad sucumban ante el
afan especulativo, ya sea para uso urbanistico o
para la provision de los servicios que este uso
reclama (viales de transportes, redes energéti-
cas, infraestructuras del ciclo del agua, etc.). Al
margen de este recelo, muchos de estos espa-
cios se estan considerando como una oportuni-
dad para la extension de las practicas ciudada-
nas al aire libre, con especial dedicacion para el
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tradicional ocio y tiempo libre, la consolidacion
del mercado agroalimentario de proximidad y las
crecientes actividades biosaludables (CRuz, OLI-
VEIRA & SANTIAGO, 2017) entre otros.

Poco a poco va proliferando esta orientacion
en el contexto estatal, estando a la vanguardia
aquellos espacios metropolitanos que cuentan
con algunas de las tierras agricolas mas
productivas del pais, caso de la Huerta de
Murcia (MATA & FERNANDEZ, 2004; GIL & GOMEZ,
2014), la Huerta de Valencia (MuRNoz, 2010;
AYUNTAMENT DE VALENCIA, 2014), el Parc Agrari
del Baix Llobregat (MONTASELL, 2013; MARULL,
PiNO, TELLO & CORDOBILLA, 2016), el Parque
Agrario de Fuenlabrada (YACAMAN & MATA, 2017;
YACAMAN, 2017) o el Anillo Verde de Vitoria-Gas-
teiz (AYUNTAMIENTO DE VITORIA, 2014; AGUADO,
BARRUTIA & ECHEBARRIA, 2017), entre otros.

En la comunidad auténoma de Andalucia ha sido
la Vega de Granada la que ha generado mas
literatura (OCANA, 1974; MENOR, 2000; CASTILLO
& CEJUDO, 2010; SANCHEZ, TORO & GARRIDO,
2014; CAsTILLO, MARTINEZ & PEREz, 2015;
SANCHEZ, 2018) y mas planificacion; de hecho, el
primer plan de ambito subregional aprobado en
Andalucia fue el Plan de Ordenacion del Territorio
de la Aglomeracién Urbana de Granada —en
adelante POTAUG- (COPT, 1999). Este mismo
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plan ya reconocia la necesidad de ampliar la
ordenacion del que quizas sea su espacio mas
emblematico, la Vega de Granada. De ahi que
la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion
del Territorio de la Junta de Andalucia, el 6rgano
competente para el impulso y desarrollo de
las actuaciones previstas en los Planes de
Ordenacion del Territorio de Ambito Subregional,
haya decido ordenar este ambito.

Uno de los procedimientos habituales al respecto
es la implementacion de Planes Especiales,
herramienta idénea para la definicion e
implantacion de los sistemas de espacios libres
supramunicipales, asi como para la protecciony la
puesta en valor de areas con importantes valores
patrimoniales, agricolas, medio ambientales o
paisajisticos. Hasta el momento, en Andalucia
s6lo se han aprobado dos Planes Especiales:
el P.E. del Curso Medio y Bajo del rio Palmones
y el P.E. de las Zonas de Regadio Ubicadas al
Norte de la Corona Forestal de Dofiana; mientras
que el Plan Especial de Ordenacion de la Vega
de Granada (en adelante PEOVG), planteado
por la Orden de 23 de marzo de 2012, por la
que se acuerda la formulacion del PEOVG, ha
sido aprobado inicialmente por el Acuerdo de 3
de noviembre de 2017, de la Secretaria General
de Ordenacién del Territorio y Sostenibilidad
Urbana. A mediados de 2019, se encuentra en
fase de contestacion de alegaciones e informes.

Este Plan Especial reconoce el gran valor
articulador, productivo, patrimonial, ambiental,
paisajistico y dotacional que atesora este espacio
rural tradicional, ya identificados tales valores en
el POTAUG. Para ello se plantea como objetivo
fundamental el desarrollo sostenible de la Vega
de Granada en el contexto de la Aglomeracion
Urbana de Granada (AUG en adelante), lo que
se pretende lograr con la implementacion de
58 propuestas, 33 de ellas impuestas por los
planes y programas sectoriales relacionados
con el ambito, las cuales cuentan con su propio
presupuesto, y 25 especificamente planteadas
en el citado Plan, para las que se prevé una
inversion total de unos 2.760.000 €.

El conjunto de propuestas se articula en Objetivos
del Plan, Lineas de Actuacion y Actuaciones, en
todos los casos con gran repercusion potencial
para el medio rural, por cuanto que se destinan
a: la proteccion y activacion del espacio agrario,
la proteccion y puesta en valor de su patrimonio,
la mejora de la calidad ambiental y paisajistica
vinculada al mismo, la sostenibilidad de su
movilidad y la configuracion de un modelo de
uso publico que lo relacione con las crecientes
demandas de ocio y esparcimiento por parte de
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la importante poblacion (mas de medio millén de
habitantes) que vive junto al espacio agricola de
la Vega de Granada. En este sentido, el presente
trabajo se va a encargar de analizar las 25
propuestas especificas que el PEOVG plantea,
y mas concretamente aquellas que tienen una
repercusion territorial y ambiental directa para la
Vega de Granada, que son 12.

Y es que, al margen de la incidencia de la iniciativa
privada, cabe esperar que estas propuestas
sean las mas relevantes planteadas desde el
sector publico para intentar lograr que la Vega de
Granada sea un espacio sostenible, hipétesis de
la que se parte, aun siendo conscientes de que
cualquier revision del POTAUG, ya planteada
en el Parlamento andaluz (R.I. “El Parlamento
andaluz aprueba la revision del Potau de
Granada”, Diario Ideal, 20 de enero de 2018),
podria tener mayor repercusion; pero admitiendo
asimismo que existe una alta probabilidad de que
el PEOVG se integre casi completamente en la
futura revisién del POTAUG, por cuanto que el
grado de detalle y especificidad del Plan Especial
dificilmente podra alcanzarse en la planificacion
de escala subregional.

El objetivo general del presente trabajo es
calibrar como estas propuestas habran de afectar
al medio ambiente de la Vega de Granada, en
qué grado propiciaran su desarrollo sostenible
y concorde con los servicios ecosistémicos que
deben seguir proporcionandose, y como llegaran
a transformar un ambito tan tradicional, pero a la
vez tan dinamico, como éste. Objetivo general
que se desglosa en los siguientes objetivos
especificos:

¢ Valoracion de laidoneidad de las propuestas,
resaltando aquellas dificultades con las que
se va a encontrar durante su implementacion.

* Resultados esperables, teniendo en cuenta
tanto los que han sido previstos durante el
disefio del Plan, como aquellos otros que
pudieran revelarse como inesperados.

» Posibles impactos derivados, sean negativos
0 positivos.

Todo ello con el fin de determinar la oportunidad
del Plan y, en ultima instancia, confirmar si el
modelo propuesto de planificacion territorial es
viable y capaz de propiciar en estos entornos
urbano-rurales su desarrollo sostenible vy
sus funciones ecosistémicas de apoyo,
abastecimiento, regulacion y culturales, como asi
parece indicar todas las expectativas depositadas
en el PEOVG (FiG. 1).
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Plano de Ordenacion lll.03.- Conservacion y mejora ambiental y paisajistica.

Metodologia

Previamente a exponer la metodologia seguida,
se advertira que el presente trabajo ha sido
motivado y se justifica en el hecho de que
los redactores cuentan con conocimiento y
experiencia dilatados tanto sobre el &mbito
espacial, como sobre los planes citados (el
POTAUG y el PEOVG), puesto que han formado
parte de los equipos redactores de sendos
documentos, asi como la participacion conjunta
en la emision del informe oficial de seguimiento
del primero de los planes citados, denominado:
Valoracion del grado de ejecucion del Plan de
Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion
Urbana de Granada (INEDITO, 2016), ademas de
haber publicado abundantes trabajos sobre el
tema.

Al margen de la precedente observacion, para
proceder con la valoracion de las propuestas
ambientales planteadas en el PEOVG se acudira
al seguimiento y evaluacién de politicas publicas,
en cuanto que el Plan es en si mismo una politica
publica, en concreto de planificacion territorial, y
por cuanto que, aunque todavia no ha entrado en
vigor —si bien se encuentra en avanzado estado
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Fuente: CMAOQT, 2017a.

de tramitacién (tal y como se ha especificado
en el cuarto parrafo de la Introduccién), ya se
pueden analizar sus precedentes y plantear
hipétesis sobre sus posibles consecuencias.

Para ello se procedera a su analisis a través de las
técnicas del seguimiento/evaluacion de politicas
publicas territoriales desarrolladas por los autores
y otros especialistas en la materia, con especial
referencia metodoldgica a la Guia de seguimiento
y evaluacién de los planes de actuacion de los
servicios publicos del Observatorio para la Mejora
de los Servicios Publicos, de la Consejeria de
Justicia y Administracion Publica de la Junta
de Andalucia, por ser unos de los documentos
de maxima referencia en la materia y en la
Comunidad Auténoma.

Por tanto, como técnica de recogida de
informacién se acudira a: por un lado, la revision
documental, tanto del propio PEOVG, como de
su expediente de tramitacion, asi como de las
noticias de prensa y de los comunicados de
colectivos relacionados con este asunto; y por
otro lado, a la observacion directa participante,
segun el procedimiento aplicado por SANCHEZ
& GARRIDO, 2016 (para cuestiones paisajisticas)
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y GARRIDO & SANCHEZ, 2018 (para aspectos
territoriales).

Como técnica de analisis se empleara: de una
parte, el estudio de las interacciones surgidas
a partir del cruce de las consideraciones de las
diferentes propuestas del Plan y los regimenes de
usos dados por la realidad fisica del territorio; y de
otra parte, la evaluacion de los impactos a los que
esta combinaciéon pudiera inducir, enfocandose
estos impactos desde el modelo bottom up, por
el que se “trata de extraer conclusiones a partir
del analisis del nivel mas bajo del proceso de
formulacion e implantacion” (OMSP, 2008:61)
del Plan, en este caso representado por la
repercusion que cada medida puntual tiene
en su contexto territorial mas inmediato. Por
ultimo, como parte del proceso analitico se
incluye trabajo de campo para verificar in situ
determinadas situaciones preidentificadas en el
andlisis de gabinete.

Se tratara, por tanto, de una evaluacién que,
siguiendo la sistematica planteada para los
planes territoriales (GARRIDO, 2017), podria
definirse:

¢ Segln quién evalia: Mixta, pues los
evaluadores suelen trabajar al margen del
érgano sustantivo del Plan, con el proposito
de incorporar su independencia, rigurosidad
y objetividad a la identificacion de puntos
fuertes y débiles; pero en esta ocasion han
participado en el proceso de definicion y
redaccion de partes del Plan, en concreto
su Estudio Ambiental Estratégico (CMAOT,
2017b), lo que ha permitido un acceso
directo a las pretensiones y dificultades de
sus responsables.

« Segun su funcién: De necesidades, pues
“‘con este tipo de evaluacion lo que se
persigue es identificar los puntos fuertes y
las debilidades del planteamiento de una
politica o plan”. Normalmente, se realiza en
el momento de formulacién o redefiniciéon de
nuevas politicas o planes, cuando se precisa
una mayor informacioén respecto al problema
que pretende resolverse o reconducirse
con una politca o plan evaluado. Es
muy adecuada cuando existe una gran
complejidad, entre la variedad de objetivos
o0 metas y de recursos empleados tanto
materiales como humanos. Por ejemplo, el
tipo de preguntas que se enuncian con este
tipo de evaluacion son: “;Cudles son los
puntos criticos que presenta el problema?”
0 “¢ Cuales son los/as beneficiarios/as de la
aplicacioén del plan?” (OMSP, 2008:49).

« Segun su contenido: Conceptual o de disefio,
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ya que lo que se pretende es esclarecer si
los objetivos y propuestas del Plan pueden
ser alcanzados, por lo que “se ocupa del
andlisis de la racionalidad y coherencia
de su disefio asegurando una conexion o
correspondencia entre la l6gica del modelo
disefiado y los instrumentos de intervencién
seleccionados... ” (OMSP, 2008:50).
Para ello, se evaluaran los problemas o
circunstancias que justifican la necesidad
del Plan, el acierto del diagnéstico realizado,
la precision de los objetivos definidos en
relacion a la problematica detectada, bajo
qué parametros se entenderan cumplidos
los objetivos, los recursos e instrumentos
utilizados para alcanzarlos, la metodologia
empleada a la hora de concretar las
propuestas y medidas, la compatibilidad de
estas medidas con las de otras politicas,
planes y programas, entre otras cuestiones.

e Segun el momento en el que se plantea:
Ex ante o durante su fase de formulacion,
puesto que “su objetivo es proporcionar una
evaluacion previa que sirva como apoyo
para la toma de decisiones, mostrando a
sus responsables o agentes gestores/as,
los aspectos que han de tenerse en cuenta
si se quieren obtener buenos resultados...
[contribuyendo] a priorizar aquellas
actuaciones de mayor impacto y a mejorar el
disefio del modelo de intervencion” (OMSP,
2008:52), cuando todavia se esta en fase
de rectificacion antes de su Aprobacion
Definitiva.

Lavaloracion de laconvenienciade las propuestas
con expresa repercusion medioambiental
se realizara segun la metodologia expuesta,
identificandose sus aspectos mas relevantes
y concluyéndose para cada una, a través
de tablas anejas (FiGs. 2, 3, 4, 5, 6 y 7), sus
principales debilidades, amenazas, fortalezas y

oportunidades.

Diseiio y Descripcion del Tema

Objetivo 1.- Proteccion y activacion del espacio
agrario. LINEA 1.D.- Invertir en activos fisicos para
la mejora del rendimiento de las explotaciones.
ACTUACION 1.D.3.- Gestion de ayudas para la
mejora de las infraestructuras rurales que den
acceso a las explotaciones agrarias y elaboracion
del Inventario de Caminos Rurales.

La Vega de Granada tiene una condiciéon de
ambivalentes consecuencias respecto a otros
espacios agrarios: la proximidad a una zona
profusa y densamente poblada. Este hecho,
ademas de hacerla vulnerable frente a la
expansion urbanistica del sistema metropolitano,
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permite numerosos flujos campo-ciudad (venta
de la produccion, efecto “pulmén verde”, etc.),
pero también importantes flujos ciudad-campo
(facil acceso a las explotaciones, ambito de
esparcimiento de la poblacion urbana, etc.).
Muchos de los flujos ciudad-campo necesitan de
una plataforma fisica que permita el intercambio
fluido de bienes y personas. Una de las mejores
plataformas existentes en la Vega de Granada es
su red de caminos rurales, la mayoria apoyados
sobre caminos histéricos, vias pecuarias, vias
de servicio comunitarias (como por ejemplo
las empleadas para el mantenimiento de
las acequias) y diversas infraestructuras de

Objetivo: 1.- Proteccion y activacion del espacio agrario.

transporte (el caso de antiguas vias férreas o
carreteras); que se presentan con gran extension
y densidad, diversidad tipoldgica y buen estado
de conservacion en general. Desde el PEOVG
se plantean ayudas a la mejora de estos caminos;
ayudas, en primer lugar, porque muchas veces
no queda clara la propiedad de los mismos vy,
ademas, porque con la coparticipacion de los
agricultores y ganaderos se garantiza mejor su
mantenimiento; pero también para apoyar la
elaboracion de un Inventario de Caminos Rurales,
no sélo como paso previo hacia su intervencion,
sino también con objeto de jerarquizarlos y
ordenar su uso.

Linea: 1.D.- Invertir en activos fisicos para la mejora del rendimiento de las explotaciones.

Actuacion: 1.D.3.- Gestion de ayudas para la mejora de las infraestructuras rurales que den acceso a las
explotaciones agrarias y elaboracion del Inventario de Caminos Rurales.

Fortalezas
.

. Gran extension y densidad de la red al desplegarse sobre una llanura, lo que permite llegar a
casi cualquier parcela y comunicar practicamente todos los nucleos urbanos del ambito.

Su diversidad tipoldgica, que posibilita variados modos de transito.

. Buen estado de conservacion en general al permanecer activo su uso.

. Optima accesibilidad a las explotaciones agro-ganaderas (rapidez, seguridad, etc.).

mercados, etc.)

Oportunidades

tanto cultural (azucareras, alquerias,

. Movilidad propiciada entre diferentes destinos (otras explotaciones, fuentes de suministros,

Combinacién con otros usos no agro-ganaderos (ludicos, deportivos, biosaludables...).
. Facilitacion de la contemplacion del paisaje y de concretos elementos patrimoniales, de indole
haciendas, cortijos, molinos, acequias, fuentes,

secaderos...) como natural (setos, ribazos, arboles sefieros...).

. La falta de jerarquizacion de la red de caminos genera cierta confusién en los usuarios es-
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Matriz DAFO de la Actuacion 1.D.3. del PEOVG.

Objetivo 2.- Protecciéon y puesta en valor del
patrimonio cultural. LINEA 2.A.- Puesta en valor
y difusion de los elementos del patrimonio.
ACTUACION 2.A1.- Recuperaciéon de los
elementos publicos del patrimonio cultural.

La Vega de Granada es uno de los espacios
agricolas mas profusamente dotado de
elementos patrimoniales del ya de por si rico
contexto mediterrdneo. Estos elementos se
han erigido en recursos culturales por su propio
valor, pero sobre todo por su factor funcional,
al quedar vinculados a una explotacion agraria
singular y un paisaje unico. Estos elementos ya
se protegian en el POTAUG, pero el PEOVG da
un paso adelante en su consideracién integral
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poradicos (no obstante, en algunos municipios, como Granada, Churriana, Cullar-Vega y otros
se han identificado y sefializado muchos de sus caminos y vias pecuarias).

. El frecuente cruce, e incluso solapamiento, entre vias rurales complejiza su intervencion.

. La accesibilidad a las explotaciones contrae casos de hurtos y de dafios a la propiedad.

. Cambios de uso del viario rural (de camino agricola a carretera para transporte pesado...).

. Procesos de contaminacién por vertidos incontrolados, derrames de fluidos de vehiculos a

Fuente: Elaboracion propia, 2018

(cultural, agraria y paisajistica), en la que ya no
solo se hace mencién a los bienes inmuebles
habitualmente  reconocidos  (construcciones
castrenses, edificios agrarios, obras hidraulicas,
etc.), sino que ademas se incorporan aquellas
redes que sustentan el conjunto patrimonial
(caminos, acequias, pagos, etc.) y constituyen lo
que el Plan ha venido a calificar como Sistema
Territorial de Interés Cultural. Motivos todos por
los que el PEOVG prevé mantener la unidad
del sistema, regulando las actuaciones que lo
afecten y yendo mas alla de lo que lo hacia el Plan
Subregional, invirtiendo en su recuperacion de
manera cooperante con el resto de instituciones
implicadas y potenciando su reconocimiento y
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difusion, particularmente a través del Modelo
de Uso Publico. A ello habrd de coadyuvar el
Inventario de Patrimonio Cultural y Paisajistico de

QT

la Vega de Granada, que mejora sustancialmente
el Catdlogo de Elementos de Interés Cultural
aportado en el POTAUG.

Objetivo: 2.- Proteccion y puesta en valor del patrimonio cultural.

Linea: 2.A.- Puesta en valor y difusion de los elementos del patrimonio.

Actuacion: 2.A.1.- Gestion de ayudas para la mejora de las infraestructuras rurales que den acceso a las
explotaciones agrarias y elaboracion del Inventario de Caminos Rurales.

Aun persisten en buena parte, no habiéndose perdido del todo su funcionalidad original.

Resultan facilmente accesibles, mas alla de que muchos se hallen en propiedades privadas.
Su conocimiento es bastante amplio, consecuencia de una historica preocupacién por el
ambito, la proximidad a centros de investigacion de referencia y su amplio reconocimiento

Cualquier mejora en su estado modera los riesgos relacionados con su estado de conser-

El patrimonio es tan abundante que su conservacién resulta harto costosa de sufragar, e
Al encontrarse muchos en manos privadas, requiere de convenios de colaboraciéon que no

Perdida su funcionalidad en los casos de abandono, se han instalado otros elementos, ge-

Frecuentemente ceden a las presiones y especulaciones de otros sectores (urbanistico, in-
dustrial, turistico, etc.), lo que acaba por desdibujar su funcionalidad agraria, cuando no

(2]
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N
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social.
@ . Creciente interés turistico-recreativo que estos recursos estan adquiriendo.
° .
-‘g vacion, en bastantes ocasiones muy deteriorados o, incluso, en practica ruina.
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Matriz DAFO de la Actuacion 2.A.1. del PEOVG.

Objetivo 3.- Mejora de la calidad ambiental y
paisajistica. LINEA 3.A.- Integracion y mejora
ambiental y paisajistica de infraestructuras viarias.
ACTUACION 3.A.1.- Regeneraciéon ambiental
y paisajistica en los nodos de infraestructuras.
ACTUACION 3.A.2.- Adecuacion paisajistica del
entorno de la GRN-05 (de Granada a la A-338).

El escaso espacio forestal existente en la Vega de
Granada obliga a aprovechar todos los resquicios
con potencialidad para albergar vegetacion
natural. Las grandes infraestructuras que se
estan instalando en el suelo de la vega (variante
de la N-432, variante de la A-44 y linea AVE)
estan liberando una gran cantidad de espacios
que podrian servir a esta funcién, siempre y
cuando no entorpezca su cometido principal: el
trafico viario. Asi pues, con la debida intervencion,
aqui se podria recuperar parte del terreno forestal
perdido en la Vega por la presion agricola y
precisamente por la propia implantacion de tales
infraestructuras, se ofrece una buena oportunidad
para la utilizacion de especies autoctonas o
propias de la geoserie riparia mesomediterranea
de saucedas, alamedas y olmedas, ademas de

Fuente: Elaboracion propia, 2018

algunas especies ornamentales o productivas
introducidas y adaptadas desde hace siglos,
y que ya son caracteristicas de este &mbito
(granado, morera, nogal, higuera...). Un caso
concreto que rescatar en este sentido es el de
la GRN-05, quizas la principal salida de Granada
ciudad hacia la Vega por discurrir paralela a
su principal rio, el Genil; en este caso, a la
funcionalidad ambiental y paisajistica habria que
anadirsele la de uso publico, pues se trata de uno
de los espacios mas transitados de la ciudad con
fines recreativos y biosaludables. A ello se afiade
el valor de algunos elementos patrimoniales
adyacentes o visualmente accesibles, tanto de
este eje como de otros muchos que transitan
por el espacio veguero. Asi pues, esta propuesta
requiere de sumo tacto en sus condiciones de
implantacion, pues también requiere garantizar
la seguridad de las personas. Para ello, deberia
realizarse un estudio expreso muy detallado que,
en sintonia con lo que establecen los estudios
de ejecucion de las respectivas vias y sus co-
rrespondientes estudios de impacto ambiental,
fijase los parametros en los que deberian
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practicarse las intervenciones. Ademas, no se
escapa el hecho de que éstas deberan ser fruto
de un intenso, y cabe esperar que fructifero,
debate con los organismos competentes en
autorizar las mencionadas intervenciones sobre
las respectivas vias. Solo asi se llegara a lograr

Objetivo: 3.- Mejora de la calidad ambiental y paisajistica.

el propdsito de incrementar el suelo forestal de
la Vega, morigerando los efectos de las mas
intensas agresiones que ha sufrido este espacio
desde hace medio siglo, y todo ello al minimo
coste para el erario, pues la mayor parte de las
intervenciones se realizarian en suelo pablico.

Linea: 3.A.- Integracion y mejora ambiental y paisajistica de infraestructuras viarias.
Actuacion: 3.A.1.- Regeneracion ambiental y paisajistica en los nodos de infraestructuras.
Actuacion: 3.A.2.- Adecuacion paisajistica del entorno de la GRN-o5 (de Granada a la A-338).
. Incremento de la biodiversidad al incorporar especies en franco retroceso o casi en extincion.

. Mejora paisajistica al potencializarse una imagen mas variada, heterogénea y natural.

(]
E . Incremento de la capacidad de sumidero de CO2.
£ . Aumento de la capacidad de depuracion de los vertidos vy lixiviados de las vias de alta ca-
2 pacidad.
9 . Ayudaria a consolidar los firmes ante determinados riesgos.
k- . Su frondosidad moderaria el impacto paisajistico que apareja.
:E . Por su disposicion podrian ejercer de barrera frente a la contaminacion acustica y luminica.
2 . Generacion de mas biotopos al incrementarse la masa forestal, beneficiando el intercambio
§_ faunistico y floristico; contribuciéon a los servicios ecosistémicos de regulacion.
" . Conflictos con la funcionalidad de la via, sobre todo en relacion a su seguridad.
3 . Su mantenimiento requeriria de intervenciones de conservacion mas periodicas.
_‘-é’ . Su implantacién supondria un moderadamente alto coste directo.
% . Su mantenimiento supondria un moderadamente alto coste directo.
a

. Incremento de la invasién de flora o fauna en la via, lo que requeriria mas labores de control.
o . Potencial desestabilizaciéon de las plataformas por desarrollo radicular (dependiendo de las
® especies implantadas).
g . Reproduccion de efectos colaterales para los transelntes (zonas frias y humedas por
E sombreado, flujos alternantes de vientos, etc.).

Matriz DAFO de la Actuacion 3.A.1. y 3.A.2. del PEOVG.

Objetivo 3. Mejora de la calidad ambiental
y paisgjistica. LINEA 3.B. Fomento de la
conectividad ecolégica. ACTUACION 3.B.2.
Restauracion ambiental en nodos de infraes-
tructuras para la generacion de corredores
ecoldgicos en los cauces y riberas fluviales.
ACTUACION 3.B.3. Eliminacion de instalaciones
y construcciones en el Dominio Publico Hidraulico.

Donde las infraestructuras antes citadas
convergen con cursos de agua de cierta entidad,
el Plan plantea un tratamiento diferenciado al
del resto de los nodos de infraestructuras, pues
aqui, ademas de las bondades expuestas en la
intervencién sobre los mismos, se suma el efecto
“corredor ecolégico” que implican. En algunos
casos se proponen para que no ejerzan de
pantalla frente a los desplazamientos naturales
de fauna y flora, muchas veces constrefiidos
por el vallado kilométrico de seguridad de éstas
vias, pero en otros casos se apuesta incluso a

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: Elaboracion propia, 2018

inducirlos, haciendo que junto a los mismos se
propicien mas intercambios, ya que se conoce
que son puntos de coincidencia faunistica e,
incluso, de agrupamiento. Esta misma filosofia
es la que conlleva la erradicacion de las demas
instalaciones 'y construcciones localizadas
sobre estos cursos, si bien en este caso, por
las particulares caracteristicas de Vega de
Granada, son mas notables que en otras zonas,
pues el hecho de que desde antiguo se haya
dispuesto un importante numero y longitud
de medidas defensivas contra inundaciones,
hace que los cauces vegueros estén trufados
de encauzamientos y canalizaciones, la mayor
parte realizados con técnicas “duras” y poco
sostenibles. Asi pues, la diferencia entre una y
otra propuesta estriba en que la primera habra
de dejar paso y, cuando se pueda, incluso
favorecer la conectividad ecoldgica, mientras
que la segunda habra de pasar a convertirse en
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si misma en corredores ecolégicos plenamente
constituidos. Para lograr estos cometidos, se
deberia realizar un estudio expreso sobre la
repercusion de las mencionadas obras, en el
que como minimo se habra de tener en cuenta
las medidas complementarias necesarias
para mantener las actuales funcionalidades

Objetivo: 3.- Mejora de la calidad ambiental y paisajistica.

Linea: 3.B.- Fomento de la conectividad ecolégica.

QT

de defensa frente a inundaciones y procesos
erosivos. La elaboracién y ejecucién de estos
proyectos debera contar con el beneplacito y
la coparticipacion de, al menos, los respectivos
organismos competentes en materia de dominios

publicos de cauces y vias.

Actuacion: 3.B.2.- Restauracion ambiental en nodos de infraestructuras para la generacion de corredores

ecolégicos en los cauces y riberas fluviales.

Actuacion: 3.B.3.- Eliminacion de instalaciones y construcciones en el Dominio Piblico Hidraulico.

. Incremento de la diversidad.

. Mejora paisajistica a partir de la recuperacion de margenes y riberas.

. Incremento de la capacidad de sumidero de CO2 al crecer exponencialmente la vegetacién

(1]
©
3 instalada sobre antiguas superficies hormigonadas.
£ . Aumento de la capacidad de depuracion de las aguas residuales por incremento de la su-
£ perficie de contacto entre masas de agua y la red radicular de la vegetaciéon de ribera y de
lecho fluviales.

. Mejora generalizada de los suelos, mas expuesto a intercambios.
] . Profusion de un mayor nimero y variedad de biotopos, mejorandose los servicios ecosistémicos
E de apoyo y de regulacion.
= . Mejora paisajistica generalizada de los entornos fluviales.
= .. . . . .
k= . Reproduccion de microclimas mas bonancibles.
2
o

. Pueden producirse conflictos con la funcionalidad de las infraestructuras al concentrar el
é transito de fauna en determinados puntos.
= . Al despojarse los cauces las sus medidas defensivas pueden volver a reproducir los riesgos
E para los que fueron dispuestas.
a . Pueden afectarse determinados elementos patrimoniales (molinos, acequias, partidores, etc.),

en caso de no preverse medidas alternativas.

@ . Potencial colapso de los cauces por superpoblacién y concentracién de flora y fauna.
=
[ =
[
E
<

Matriz DAFO de la Actuacion 3.B.2. y 3.B.3. del PEOVG.

Objetivo 3. Mejora de la calidad ambiental y
paisajistica. LINEA 3.F. Mejora de la calidad de
las aguas. ACTUACION 3.F.2. Estudio para el
analisis de la capacidad de depuraciéon de las
aguas mediantes técnicas no convencionales en
la Vega Baja.

El cierre del ciclo integral del agua, estipulado
en el POTAUG para seis afios después de
su entrada en vigor (2005), ha completado el
abastecimiento pero no la depuracion. Hasta la
fecha solo esta resuelto para aproximadamente
el 50% de la poblacion de la AUG (Granada
capital y algunos de los municipios conectados
a ella) con las EDAR de Churriana y Los Vados.
El resto tiene los colectores ultimados, aunque
queda pendiente de la ampliacion de la EDAR de
Los Vados (en licitacion) y la construccion de una

Fuente: Elaboracién propia, 2018

nueva EDAR (en proyecto), con la que en breve
se prestara servicio a la totalidad del dmbito.
Todo el sistema de depuracion es secundario,
no plantedndose su tratamiento terciario,
circunstancia que quizas pueda considerarse
para esta ultima EDAR, motivo por el que se
plantea la presente propuesta del PEOVG. De
esta manera, con la ejecucion de la presente
propuesta se daria cumplimiento a una de las
mas viejas reivindicaciones de la Vega: la de
devolver al medio las aguas usadas en la misma
calidad que las recibi6. Este hecho es relevante
per se en cualquier lugar, pero cobra especial
significacion en la AUG por cuanto que se trata
de un ambito profusamente habitado y también
porque aguas abajo se alimentan diversos
ecosistemas de interés y se emplaza la mayor
parte de la poblacién andaluza.
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Objetivo: 3.-Mejora de la calidad ambiental y paisajistica.
Linea: 3.F.- Mejora de la calidad de las aguas.

Actuacion: 3.F.2.- Estudio para el analisis de la capacidad de depuracion de las aguas mediantes técnicas no
convencionales en la Vega Baja.

Fortalezas

Se completara el ciclo integral del agua.

Presentara una alternativa a las depuraciones tradicionales.

Favorecera la incorporacion de un ecosistema diferenciado que potenciara la biodiversidad del
ambito.

Mejorara la calidad de las aguas del rio Genil y del acuifero.

Reutilizacion de las aguas depuradas en la Vega Baja.

Consecucion de abonos organicos para usar como fertilizantes.

Tardanza en poner en funcionamiento el Sistema Integral del Agua de la Vega de Granada.
Este tipo de EDAR son extremadamente sensibles a la entrada de aguas con un alto com-
ponente de contaminacion, lo que podria causar su clausura ocasional en determinados picos

de vertido.

Debilidades Oportunidades

. Contribucién a la produccion de gases de efecto invernadero.

. Malos olores en las inmediaciones.

Amenazas
.

. Posible contaminacion de suelos y del acuifero por concentracion.
Riesgo de eutrofizacion de ciertas masas de agua.
. Afecciodn a las parcelas agricolas colindantes por exceso de vida circundante.

. Riesgos para la seguridad humana y animal como consecuencia de la recreacion de un medio

eminentemente cenagoso.
Matriz DAFO de la Actuacion 3.F.2. del PEOVG

Objetivo 4. Configuracion del Modelo de Uso
Publico. LINEA 4.A. Implementar el Modelo de
Uso Publico. ACTUACION 4.A.2. Deslinde y
acondicionamiento de las vias pecuarias incluidas
en el Modelo de Uso Publico. ACTUACION
4.A.3. Gestion de terrenos, proyecto y ejecucion
0 adecuacion de los itinerarios fluviales o
principales. ACTUACION 4.A4. Gestion de
terrenos, proyecto y ejecucién o adecuacion
de los itinerarios no fluviales o secundarios.
ACTUACION 4.A5. Gestion de terrenos,
proyecto y ejecucion o adecuacion de las areas
de encuentro. ACTUACION 4.A.6. Proyecto y
ejecucién de pasos elevados o inferiores de
infraestructuras para la continuidad del Modelo
de Uso Publico. ACTUACION 5.A.1. Gestién del
suelo, proyecto y ejecucion de la red ciclista de
transporte.

La configuracion de un Modelo de Uso Publico
para la Vega de Granada se ampara en la
creciente demanda que de este espacio estan
haciendo los ciudadanos de las poblaciones
aledafas, que lo utilizan habitualmente para
realizar sus practicas de ocio, esparcimiento,
deporte, salud... Supuesto que se trata de un
espacio predominante privado, este modelo
ha de adscribirse a los escasos espacios
publicos existentes (dominios publicos viarios
e hidraulicos, vias pecuarias, montes publicos,

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: Elaboracién propia, 2018

diversos predios insertos en espacios naturales
protegidos, etc.) y concertar su uso con los
espacios comunales existentes (caminos rurales,
vias de servicio de las acequias, etc.). Ademas,
debe articularse y armonizarse con el uso agricola
predominante, con la consolidaciény conectividad
de los corredores ecoldgicos previstos y con la
puesta en valor de los recursos patrimoniales
a potenciar. Para ello, se plantea integrar las
intervenciones ya ejecutadas (vias pecuarias,
carriles bici, etc.), adecuar los itinerarios ya
consolidados (ciertos tramos fluviales, caminos
rurales, sendas de mantenimiento de acequias,
etc.) y constituir nuevos espacios y proveerlos
de servicios fundamentales (areas de encuentro,
etc.). Por Ultimo, se prevé asimismo garantizar su
interconectividad a fin de favorecer el intercambio
de recorridos y funcionalidades. En definitiva, el
Modelo de Uso Publico previsto por el PEOVG
avanza mucho sobre lo previsto en el POTAUG
(si bien sobre un espacio mas reducido), aunque
sus posibles beneficios no seran palpables hasta
que se desarrollen sus respectivos proyectos,
algunos de ellos ya muy adelantados, como los
relacionados con el Plan Andaluz de la Bicicleta
(2013) o el Plan de Ordenacion y Recuperacion
de las Vias Pecuarias de Andalucia (2001),
tal y como se constata en algunos trabajos
precedentes (SANCHEz, 2018); y otros aun
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incipientes o incluso en debate, caso de las “des- entre productores y visitantes, pasando de
canalizaciones” o los pasos elevados e inferiores. las relaciones conflictuales presentes a las
En cualquier caso, cabe esperar que estas deter- sinergias futuras que pudieran derivarse de su
minaciones den un giro a las actuales relaciones implementacion.

Objetivo: 4.- Configuracion del Modelo de Uso Publico.

Linea: 4.A.- Implementar el Modelo de Uso Pdblico.

Actuacion: 4.A.2.- Deslinde y acondicionamiento de las vias pecuarias incluidas en el Modelo de Uso Pablico.

Actuacion: 4.A.3.- Gestion de terrenos, proyecto y ejecucion o adecuacion de los itinerarios fluviales o principales.

Actuacion: 4.A.4.- Gestion de terrenos, proyecto y ejecucion o adecuacion de los itinerarios no fluviales o secun-

darios.

Actuacion: 4.A.5.- Gestion de terrenos, proyecto y ejecucion o adecuacion de las areas de encuentro.

Actuacion: 4.A.6.- Proyecto y ejecucion de pasos elevados o inferiores de infraestructuras para la continuidad del
Modelo de Uso Publico.

Actuacion: 5.A.1.- Gestion del suelo, proyecto y ejecucion de la red ciclista de transporte.

Oportunidades Fortalezas

Debilidades

Amenazas

Propicio por resultar proximo al lugar de residencia de sus usuarios.

Propicio por resultar practicamente carente de dificultad fisica, lo que permite un acceso
generalizado y universal.

Al ser su red extremadamente extensa, posibilitaria distintas combinatorias de recorridos, no
saturandolos y permitiendo variar los motivos de la visita.

Al desplegarse y dar acceso a la mayor parte del territorio, se favorece la comunicacion e,
incluso, el intercambio con sus actores fundamentales: los agricultores y ganaderos.

Habilitaciéon y consolidacion de corredores ecoldgicos.

Incremento de alternativas de desplazamiento con fines agro-ganaderos.

Mejora del acceso a los bienes patrimoniales del ambito.

Potenciacion de los recursos turisticos de los municipios.

Habilitacién de espacios para realizar actos sociales, festivos, religiosos, deportivos...
Incremento de la masa forestal adscrita por liberacion de espacios construidos (viario,
canalizaciones, etc.).

Mejora de sistemas de depuracion natural mediante incremento de la vegetacién vinculada.
Establecimiento de canales de comercializacion corta o directa (“mercados de proximidad” que
reducen drasticamente la huella ecolégica generada por el transporte).

La construccién de pasos elevados o inferiores sobre las principales infraestructuras del
ambito permitira que los agricultores superen el efecto barrera que éstas le han supuesto para
la realizacién de sus tareas habituales (labores, riego, salida de la produccién, pasos
ganaderos, etc.).

Cuando estos pasos se elevan sobre el plano visual permitiran perspectivas inmejorables

El uso publico puede resultar invasivo para las explotaciones privadas.

Conflictos entre usuarios y agricultores, cuya compatibilizacion requiere de adaptacion cultural
parte de los por usuarios, que han de abstenerse de producir destrozos o hurtos, y por parte
de los agricultores, que han de compaginar su actividad con aquellos.

Conflictos con el trafico urbano, agro-ganadero y publico, tanto durante los desplazamientos,
como por deterioro de los elementos accesorios de estos itinerarios y areas (deformacion del
firme, destruccion del mobiliario, afeccion a los elementos naturales, etc.).

La habilitacion de determinados itinerarios y areas puede aparejar la afeccioén, o incluso
erradicacion, de elementos naturales y culturales adscritos a unos y otras.

La eliminacion de los elementos constructivos que forman parte de las defensas de buena
parte de los cauces puede reproducir los riesgos para los que fueron implantados, caso de no
restaurarse convenientemente.

Los nuevos y mejorados itinerarios y areas pueden incrementar el riesgo de sufrir accidentes
(por aumento de la velocidad, posibles vuelcos, transmisién de incendios, etc.).

Los nuevos itinerarios y areas pueden potenciar que surjan vertederos incontrolados.

Matriz DAFO de la Actuacion 4.A.2., 4.A.3., 4.A.4., 4.A.5., 4.A.6.y 5.A.1. del PEOVG.

Fuente: Elaboracion propia, 2018
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Conclusiones

El PEOVG no va a resolver todos los problemas
ambientales de la Vega de Granada, ni siquiera la
futura revision del POTAUG lo hard (GARRIDO &
SANCHEZ, 2019); pero, sin duda, sus propuestas
pueden coadyuvar a moderar los efectos de
algunos de estos problemas y, lo que es mas

importante, a transitar hacia su solucion. Asi
pues, se trata de un plan que, en esencia, no
llega a sanar por completo los problemas del
ambito, pues muchos de ellos persistiran. Pero
si que subsana algunas de las heridas, o, como
minimo, contribuye a que sus efectos perniciosos
no vayan a mas, tal y como se expone en la tabla
adjunta (FIG. 8).

Acciones
problematicas

Disposicion de
grandes infraes-
tructuras lineales
(Variante N-432, 22
Circunvalacion
Granada, AVE...)

Entubamiento de
acequias

Desestructuracion de
la red de caminos
rurales

Pérdida de los
elementos
patrimoniales menos
reconocidos

Desvirtuado de
cauces y margenes
fluviales

Moderada calidad de
las aguas vertidas

Principales impactos derivados

Fragmentacion del espacio.
Interrupcion de infraestructuras
agroganaderas.

Barrera visual.

Desviacion de riesgos.

Rodeos del ganado...

Perdida de los ecosistemas adscritos.
Desequilibrios en los aportes del acuifero.
Cambios microclimaticos.

Pérdida del valor funcional histérico.
Deterioro patrimonial...

Mezcla de usos con frecuencia in-
compatibles o de dificil compatibilidad.

Deterioro de sus caracteristicas.
Abandono de su funcionalidad.

Pérdida de su caracter como hito de
referencia...

Disposicién de medidas “duras” contra
riesgos.

Adscripcién de infraestructura viales poco
integradas.

Introducciéon de elementos de riego y
gestién hidrica atipicos.

Desvirtuado de ecosistemas...

Falta de depuracion integra de las aguas
residuales.

Intensidad de la actividad agropecuaria.

Medidas del PEOVG que
subsanan o mejoran las situacion

Revegetacion de sus espacios accesorios.
Integracion paisajistica de sus desmontes y
taludes.

Pasos alternativos para la fauna y las
actividades agroganaderas.

Prohibicién del entubamiento de aquellas
acequias que revelen valores ambientales o
patrimoniales de entidad.

Puesta en valor de estas acequias desde el
punto de vista ambiental como patrimonial.
Integracion de sus trazados en la red de
vias de uso publico.

Jerarquizacién de la red.

Mejora de las infraestructuras.
Facilitacion de la convivencia entre usos.
Integracion de sus trazados

Inventariado y catalogacion.

Recuperacién progresiva y priorizada.
Mejora de la accesibilidad a los mismos.
Integracion de su visita en la red de vias de
uso publico.

Reinterpretacion de su funcionalidad.

Cambio progresivo y priorizado de las infra-
estructuras mas impactantes por técnicas
de bioingenieria y revegetacion.
Preservacion de los usos tradicionales.
Integracion de sus trazados en la red de
vias de uso publico.

Cierre del ciclo integral del agua.
Ciclo combinado de depuracion, con inclu-
sion de técnicas no convencionales.

. Vertidos incontrolados...

. Apoyo a la progresiva implantacion de acti-
vidades agroganaderas sostenibles.

Medidas del PEOVG que subsanan o mejoran los problemas de la Vega de Granada:

Como puede comprobarse, tanto desde la accién
publica, como desde los intereses privados, se ha
afectado severamente a la Vega: desde lo publico,
cuando la intervencién ha sido pergefiada desde
instancias muy lejanas al sentir de la poblacion
local (Plan Estratégico de Infraestructuras y
Transporte, Plan Hidrolégico de la Demarcacién
del Guadalquivir, etc.), y desde lo privado, cuando
ha prevalecido la inmediata rentabilidad respecto
a una explotacién sostenible en el tiempo.

Para evitar tanto “lejania” como “inmediatez”, el
Plan juega una doble estrategia: empoderar a
los agricultores de la Vega para que no se vean

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: Elaboracién propia, 2018

tentados por intereses urbanisticos o de otra
indole y facilitar el acceso a la Vega a través de
la promocion del uso publico para que sea mas
numerosa la poblaciéon que llegue a conocerla,
apreciarla y defenderla. Estas estrategias, que
en un principio pudieran parecer contrapuestas
—habida cuenta del recelo que los agricultores
guardan ante la masiva afluencia de visitantes
hacia sus explotaciones— pueden llegar a
convertirse en importantes sinergias si se
congenia, poco a poco, el uso productivo con el
uso publicoy, a su vez, se fomentan los mercados
de proximidad de las producciones agrarias de
la Vega. Obviamente, ello obligara a asimilar
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un cierto cambio cultural entre unos y otros, asi
como a limar las asperezas que vayan surgiendo
durante el proceso; pero sélo asi, quizas, se
alcance el pleno reconocimiento de la Vega de
Granada como espacio singular a proteger y, por
qué no, a su plena supervivencia socioeconémica
como espacio agrario productivo.

En paralelo, la preservacion y mejora de las
condiciones ambientales de la Vega tendra una
enorme repercusion en el medio ambiente de todo
el sistema urbano metropolitano, por cuanto que
al incrementarse su masa forestal y corregirse
algunas practicas inadecuadas, se hacen
exponenciales los beneficios que se depararan
para aquel. Baste citar sélo las mejoras que se
produciran en la calidad del aire, el agua y el suelo
para entender que, sin un adecuado estado de
conservacion de la Vega, la aglomeracion urbana
granadina nunca alcanzard los estandares de
calidad ambiental minimamente admitidos.

En este sentido, la proliferacién de superficie
forestal, vinculada a las principales infraestruc-
turas del ambito, permitird recrear el caracter
de espacio tipo bocage que tuvo durante la
mayor parte de su historia, con la excepcion de
que, si bien antes guardaba las categorias de
micropaisaje al disponerse a nivel parcelario
(horticolas al centro y fruticolas al perimetro)
y macropaisaje al plantearse a nivel comarcal
(agricola irrigado en su planicie y arbustivo
forestal en su orla serrana), ahora intercalara una
tercera categoria de mesopaisaje al incorporar,
en cada uno de los fragmentos resultantes de
la disposicion de las grandes infraestructuras
recientemente dispuestas, formaciones forestales
en sus zonas accesorias. Con este mesopaisaje
se lograria reconstruir o recobrar, en cierta
medida, el ancestral paisaje tipo bocage de la
Vega de Granada, toda vez que su micropaisaje
practicamente ha desaparecido de buena parte
de la misma.

F16.9/ Escenario hacia el que tenderia la Vega de Gra-
nada en aplicacion del PEOVG.

Fuente: Elaboracion propia a partir de imagen Google
Earth, 2018

CyTET LI (201) 2019

En suma, hay que considerar las determinacio-
nes del PEOVG como un adelanto de las que
debera contener la revision del POTAUG para
todo lo que afecte a la Vega, con independencia
de que, llegado el momento, éstas se mejoren al
considerarse la problematica desde una optica
mas omnicomprensiva (incluyendo el suelo
urbano y urbanizable, las infraestructuras, etc.,
ademas de una mayor extension del espacio de
incidencia). Lo importante ahora es que, con la
aprobacion de las propuestas del PEOVG, ya no
habra vuelta atras en la preservacion ambiental
y patrimonial de la VVega de Granada cuando se
revise el POTAUG; que la multifuncionalidad del
espacio queda garantizada con la decida apuesta
por el uso publico, que pretende no sélo potenciar
el acceso de los ciudadanos de la AUG a las
posibilidades de ocio y disfrute que proporciona
la Vega, sino también hacer llegar los productos
de ésta a los consumidores mas inmediatos
mediante la habilitacion de canales cortos de
comercializacion; para lo cual se puede resolver
definitivamente la conectividad territorial entre
dos territorios que, pese a su proximidad, han
mostrado una importante impermeabilidad mutua
en los ultimos tiempos. Asi pues, el PEOVG no
ha hecho mas que reconocer todos los valores
que atesora la Vega de Granada y articularlos en
una misma direccion para que todos confluyan

en su aprovechamiento comun y sostenible.
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Introduccion

a inclusion de la dimensién paisajistica en

los estudios territoriales para la ordenacion

del territorio, junto a la disposicion de direc-
trices, acciones e instrumentos de gestién de los
recursos paisajisticos, configuran algunas una
las caracteristicas basicas en la investigacion ac-
tual para la proteccion del patrimonio historico.

Las actividades de investigacion contemporanea
realizadas en el territorio de Los Alcores de
Sevilla, en materia de urbanismo y patrimonio,
por parte de las administraciones publicas,
pone de manifiesto una tendencia y tipologia
formal de fragmentacién en los estudios
realizados. La falta de proyectos patrimoniales
publicos en este ambito territorial demuestra
una escasa participacion entre administraciones
publicas, mas alla de los limites administrativos
de los términos municipales que configuran
Los Alcores, tanto en la redacciéon conjunta y
consensuada de planes generales de ordenacion
del territorio, como en planes especiales de
proteccion del patrimonio histérico. No obstante,
algunos trabajos? realizados por historiadores
locales y profesionales especializados en la
materia, incluyen en el estudio del patrimonio del
ambito de Los Alcores la componente territorial,
compartiendo la caracteristica comin de no
determinar el area de estudio por limites admi-
nistrativos municipales. En este sentido, destaca
la innovadora metodologia de investigacion de
George Bonsor, puesta en practica a finales del
S. XIX en el territorio de Los Alcores, que si bien

«pudiera hoy dia resultar un tanto simple,
Supuso en su época el comienzo de la ruptura
de la tradicién anticuarista, mas centrada en la
recopilacién de objetos con fines coleccionistas, y
el inicio de la arqueologia cientifica en el suroeste
peninsular» (GOMEz Diaz, 2008: 105).

El discurso de Bonsor incluye el analisis del
territorio a diferentes escalas espaciales

2 Entre otras publicaciones, puede citarse la Carta Arqueolé-
gica de Los Alcores (AMORES CARREDANO: 1982)

3 El Fondo Jorge Bonsor, privado y personal, formado entre
1870 y 1930, pertenece al Archivo General de Andalucia
desde el 23 de mayo de 1989, por venta de los herederos
de Dolores Simé, viuda de G. Bonsor, a la Junta de
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de relacién con el entorno, y mediante la
aproximacion al objeto de estudio, relaciona el
paisaje cultural con la componente social, con
el territorio y los agentes que lo habitan. En este
sentido, el objetivo de este trabajo se centra en
realizar un acercamiento al discurso territorial de
Bonsor en el escarpe de Los Alcores, a través
del andlisis de su metodologia de investigacion
y aplicacién en estudios actuales. Al mismo
tiempo, este trabajo sefiala la influencia que tuvo
la difusién de su legado® para el conocimiento del
patrimonio investigado, y por consiguiente, su
proteccion actual.

El método de estudio de Bonsor, novedoso
porque nunca habia sido aplicado en este
ambito, lleva a cabo un analisis del patrimonio
arqueoldgico vinculando el objeto de estudio
con el ambito territorial del que forma parte, con
vision de conjunto e inclusién del paisaje como
interpretacion de la dimension cultural y espacial.
Un recorrido por el territorio, con un itinerario
previamente estudiado, y siguiendo un riguroso
orden enlaintervencion, constituye la primerafase
de trabajo. En esta primera etapa, de exploracién
geografica del territorio, programa el registro y
anadlisis de datos a modo de graficos, dibujos y
anotaciones, en cartografias y diarios de campo.
La descripcién del entorno territorial, la anotacion
de localizaciones y fechas de excavacion,
junto a la definicién de estructuras, materiales
y objetos, conforman la segunda fase en su
investigacion. Como herramientas de analisis,
hace uso de la fotografia como registro, y se sirve
de apuntes y dibujos técnico propios en planta
y seccion, ademas del uso de la representacion
estratigrafica del terreno, como representaciones
de las observaciones e interpretaciones objetivas
del ambito explorado. Un registro exhaustivo de
los datos hallados servira de base cientifica para
posteriores publicaciones que lleva a cabo de sus
trabajos, completando su metodologia con una
fase de difusion y conocimiento del patrimonio

histérico investigado.

Andalucia. Esta formado principalmente por documentos y
material grafico de sus trabajos de investigacion sobre ar-
queologia, asi como documentacién personal, constituyen-
do un total de 1377 positivos de fotografias, 380 placas de
fotografia, 20 placas de grabado, 387 libros, 60 revistas y
501 folletos
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George Bonsor y el paisaje de
Los Alcores

George Edward Bonsor Saint Martin, «Caballero,
Gran Cruz de la Orden de Alfonso XIl, Académico
correspondiente de las Reales Academias de la
Historia y de Bellas Artes»* , naci6 en la ciudad
francesa de Lille el 30 de marzo de 1855, y
fallecié el 15 de agosto de 1930 en Mairena
del Alcor, Sevilla. Una formacion académica de
estudios superiores en Bellas Artes, junto a una
vasta educacion recibida en sus numerosos
viajes realizados por Europa, destacando
periplos anuales por Bélgica, Francia e Inglaterra,
suscitaron en Bonsor una clara sensibilidad por
el patrimonio histérico, y un apasionado interés
por la arqueologia. Curioso por la cultura social
y popular del momento®, y promovido por la
busqueda de inspiracion pictérica en paisajes
costumbristas (MAIER, 1999: 27), encontraria
el territorio de Los Alcores de Sevilla como un
espacio que, por las caracteristicas geograficas
en el valle del Guadalquivir, la riqueza patrimonial,
y las condiciones legislativas del momento para
la practica de actividades arqueoldgicas, le
permitiria desarrollar su profesién de riguroso
arquedlogo autodidacta (ver FiG. 1).

Bonsor durante los trabajos de investigacion de
Los Alcores

Fuente: MELERO & TRUJILLO, 2001: Imagen 0821

Los Alcores constituyen wuna singularidad
geoldgica en el sistema de unidades geograficas
de la aglomeracion urbana de Sevilla. Los nicleos
urbanos de Alcala de Guadaira, Mairena del Alcor,
el Viso del Alcor y Carmona se configuran como
un conjunto de asentamientos alineados en el
borde del escarpe, que comparten un desarrollo
histérico coetaneo, articulado y concatenado.
Ocupando una posicion estratégica muy relevante

“ Epitafio de George Bonsor. Cementerio municipal de San
José, Mairena del Alcor, Sevilla

5 Fundamentado en la corriente artistica y literaria de artis-
tas europeos con curiosidad por las costumbres populares

QT

en el valle del Guadalquivir, bien conocida desde
época clasica, el escarpe del alcor, formado por
la afloracion de calcarenitas de caracteristico
color albero, esta delimitado espacialmente por
los rios Guadaira y Corbones. Por medio de
puertos naturales en los que la pendiente del
escarpe se suaviza, se produce la articulacion
territorial y paisajistica entre las terrazas altas del
Guadalquivir y la vega agricola del Corbones.

Con posicion estratégica en Andalucia occidental,
Los Alcores articulan el area regional donde
se inserta, y vinculan paisajisticamente otras
unidades geograficas del valle del Guadalquivir.
La singularidad espacial define las caracteristicas
fisicas y geograficas del area patrimonial, lo
cual hace imprescindible analizar el patrimonio
histérico desde el conocimiento del territorio.
Bonsor exploraria este ambito espacial en un
recorrido proximo a los 40 kilémetros

La motivacion por esa busqueda de inspiracion
costumbrista haria que en septiembre de 1880,
y partiendo desde Bruselas, Bonsor vigjara a
Espafia. En las paginas de su cuaderno de
viaje®, durante un recorrido de cuatro meses y
medio, detalla las costumbres y tradiciones de
las gentes y lugares que observa. Haciendo uso
de su conocimiento sobre arte e historia, escribe
sobre monumentos y estado de conservacion
de los mismos, captando especialmente su
interés los entornos urbanos amurallados que
visita. Después de un recorrido por ciudades
como Burgos, Madrid, Toledo, Cérdoba o Sevilla,
donde arquitecturas y obras en museos de arte
le habrian servido de cierta inspiracion, pero sin
terminar de encontrar una buena idea para pintar,
Bonsor visita Carmona (ver FIG. 2).

Perspectiva de Los Alcores de Sevilla en
Carmona

Fuente: Imagen del autor

de Espafa en el s. XIX
8 «Pequefia libreta manuscrita en francés» (MAIER, 1999:
28).
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Interesado por el paisaje, Bonsor describe sus
primeras impresiones sobre la ciudad™:

«he recorrido todas las calles y le he dado la
vuelta a la ciudad; he visitado las bellas ruinas del
Alcazar; su puerta me gusta mucho para pintarla
a pleno sol».

Al mismo tiempo que describe el paisaje urbano,
Bonsor relaciona la arquitectura popular con las
costumbres culturales del lugar:

«Las puertas de la ciudad son pintorescas. Las
casas estan todas encaladas...Lo lavan todo; he
visto a una mujer vieja fregar con una escoba el
empedrado de la calle».

Define la relacion espacial del &mbito territorial al
escribir que

«Carmona estd muy elevada y domina un
magnifico paisaje. Se ve Los Alcores destacando
sobre un espejismo de montafias en lontananzay.

Finalmente escribe sobre los detalles que le
atraen para venir a pintar como

«la puerta arabe del Alcazar, una calle totalmente
encalada, con mujer blanqueando; los alcores en
el horizonte; el patio de una iglesia con naranjos y
columnas».

Dias después de su primera visita a Los Alcores,
en marzo de 1880, Bonsor decidiria pasar una
temporada en Carmona. Dedicando su tiempo
a la pintura, recorriendo la ciudad y su entorno
rural, encontraria inspiracion en escenas siempre
relacionadas con la vida cotidiana de la ciudad®.
Apodado como el inglés, pronto se convertiria en
un personaje popular de la sociedad carmonense.

Por su conocido interés por la arquitectura
patrimonial y la arqueologia, por mediacion de

7 En una carta de Bonsor a su padre, quién ya conocia la
ciudad, le escribe sobre sus primeras impresiones de Car-
mona (MAIER, 1999: 32)

8 «Las imagenes que elige para sus telas son Monaguillos
en el patio de los Naranjos de la Iglesia Prioral de Santa
Maria, un paisaje con el Monasterio de la Virgen de Gra-
cia...la calle del convento de Santa Clara con un aguador
con sus asno, el mercado o plaza de abastos» (MAIER,
1999: 33)

9 «Don Juan tiene una coleccién de monedas romanas en el
lugar, de oro, plata y bronce, muy bellas; también tiene an-
tigiedades romanas. Carmona deberia ser conocida por la
localidad donde se encuentran mas chicas guapas moder-
nas y mas antigiedades romanas. Es un hombre amable,
me ha regalado una pequefia urna encontrada cerca de la
carretera de Sevilla, y una pequefia botella. Me ha dicho de
un sitio donde hay un gran sepulcro romano con pinturas y
dibujos» (MAIER, 1999: 35)

10 «Fue la fuerte impresién que me produjo penetrar en esa
camara funeraria y contemplar sus portentosas pinturas cu-
briendo la totalidad de la superficie de sus paredes las que
me hizo decidirme, conmovido, a consagrar mi vida a las
investigaciones arqueoldgicas» (MAIER, 1999: 35)

1 «La entidad se fundé como apoyo cientifico a la apertura
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José Vega, vecino de Carmona, conoce a Juan
Fernandez Lopez (MAIER, 1999: 34)°, quién mas
tarde se convertiria en su socio. La noticia de la
existencia de una tumba romana haria acordar
con Luis Reyes, lugarefio apodado como El
Calabazo, el precio para su apertura, la cual se
produjo el 10 de julio de 1880. El propio Bonsor
define este hecho como el inicio de su etapa
investigadoral®, desde donde empezaria a forjar
su profesion de arquedlogo autodidacta.

Junto a un grupo de personajes y eruditos
locales, con los que compartia charlas y aficiones
por la arqueologia y la historia, formaria parte
de la Sociedad Argueolégica de Carmona®,
fundada en 1885, hecho que lo condecoraria
con la distincién de Académico correspondiente
de la Real Academia de la Historia y de la Real
Academia de Bellas Artes de San Fernando'2.
Entre sus miembros destacaban Juan Fernandez
Lépez, secretario y precursor de la misma, y su
hermano Manuel, Sebastian Gomez Mufiz*®
como presidente de la Sociedad, Antonio
Calvo Cassini'*, Manuel y Arturo Pelayo, o el
citado José Vega. Numerosos debates con los
miembros de la Sociedad sobre la arqueologia de
Carmona hicieron emprender las actividades de
excavacion en la Necropolis romana y Anfiteatro
de Carmona, continuando estas actividades de
investigacion arqueoldgica en el Alcazar de Arriba.
En estos proyectos se empezaria a dilucidar su
metodologia de investigacién empleada, cuya
exploracion continuaria, con financiacion privada
y medios propios en la mayoria de los casos, a lo
largo del ambito territorial de Los Alcores.

Coincidiendo con sus primeros afos de
estancia en Los Alcores, varias investigaciones
Yy numerosas excavaciones realizadas en este
entorno sirvieron a Bonsor como antesala a

de la Necropolis Romana de Carmona, pero evolucion6 has-
ta convertirse en la impulsora de la nueva arqueologia en el
valle del Guadalquivir al promover excavaciones, excursio-
nes, investigaciones y publicaciones de todos sus hallazgos
y siendo apoyo de los numerosos cientificos europeos que
pasaron por la comarca y referente para otras entidades
que surgieron con posterioridad» (GARCIA BAEZA EXPOSITO
SANCHEZ, 2017: 517)

2.3y labor en la «Sociedad le permitié entrar en contacto, al
mismo tiempo, que tomar conciencia del territorio arqueolo-
gico. Toma de contacto que contrasta con la atenta lectura
de los gedgrafos e historiadores clasicos, principalmente de
Plinio y también de Estrabon, cuyos relatos fueron decisivos
para que Bonsor percibiera la importancia del Valle del Gua-
dalquivir, como una region de gran riqueza natural en todo
tipo de recursos y que sus habitantes fueran considerados
los de mas alto nivel cultural de la Espafia Antigua» (GAR-
ciA BAEZA EXPOSITO SANCHEZ, 2017: 91)

13 El reconocimiento como Académicos de las Reales Aca-
demias de la Historia y de Bellas Artes también fue conce-
bido a Juan Fernandez Lépez y a Sebastian Gémez Mufiz
14 En Carmona unico académico de la Real Academia de la
Historia en el momento de la fundacién de la Sociedad
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la construccion de un area museistica donde
exponer sus hallazgos. Junto a Fernandez
Lopez, promotor de la iniciativa, Bonsor colaboré
en la inauguraron de la Necrépolis Romana
de Carmona en 1885. Ambos copropietarios,
constituirian el primer centro de interpretacion
en un yacimiento arqueoldogico en Espania,
visitable publicamente. Durante el proceso de
musealizacion, cuyas excavaciones se iniciarian
en 1883, visitaron reconocidos museos y
bibliotecas europeas'®, contribuyendo asi a la
vinculacion con la investigacion arqueoldgica del
resto de Europa. Continuaria asi su formacion
e interés por el conocimiento de metodologias
internacionales que en ese momento se estaban
desarrollando.

Afos después, con el persistente objetivo de
exponer los resultados de sus investigaciones,
y tras intenciones de adquisicion sin éxito del
Alcazar de Arriba en Carmona o del Castillo de
Alcalda de Guadaira, ambas propiedades de
titularidad publica, en 1902 compra el castillo de
Luna, en Mairena del Alcor, un bien inmueble de
propiedad privada en estado ruinoso. En este
lugar, ademas de fijar su residencia definitiva,
proyectaria un espacio expositivo vinculado
histéricamente y paisajisticamente al territorio
del que formaba parte, dominando el lugar,
alli narraria una historia, la historia del ambito
explorado, la historia de Los Alcores de Sevilla,

«comienza entonces el que sera su proyecto mas
personal e intimista, la conversion del Castillo de
Mairena en museo» (GOMEZz Diaz, 2009: 132).

La centralizacién de las exploraciones en Los
Alcores

«generd una valiosa y abundante documentacion
y coleccién de vestigios, que en consonancia con
la metodologia empleada en la Necrépolis de
Carmona, exigian su presentacion al publico. Este
particular hara necesaria la busqueda de un nuevo
contenedor» (GOMEZ Diaz, 2009: 132).

Ademas de los hallazgos arqueoldgicos, sirvié
de exposicion de pinturas y objetos relacionados
con las costumbres y tradiciones andaluzas®®.

Sus propias palabras «Vine aqui para pintar, pero
pronto dejé el Arte por la Arqueologia»'” reflejan
su interés inicial por el paisaje costumbrista
andaluz, motivacion que le impulsaria a visitar

15 Fernandez Lopez visito el «Museo Arqueoldgico Nacional
y el de Barcelona, el de Ravestein...los Museos de Brujas,
Gante y Amberes...los de Kensington y Britanico de Lon-
dres;...de Lille, y los del Louvre, Cluny y Biblioteca de Paris,
acompafiado, en algunas de estas cientificas y artisticas
visitas, por el sefior Bonsor» (RADA Y DELGADO, 1885:
569)

6 El Castillo de Luna, actualmente gestionado por el
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Los Alcores. Esta inclusion del paisaje en el
andlisis territorial se convertiria en una constante
que mantendria en sus investigaciones y repre-
sentaciones pictoricas. Como

«humanista Bonsor se sirvié de la arqueologia
como un instrumento con el que penetrar en el
alma de la sociedad en que vivia, a la que se
incorporé como un elemento mas de un paisaje
antropizado» (MAIER, 1999:10).

Territorio y proteccion del
patrimonio en la época de George
Bonsor

Las primitivas normativas de proteccion del
patrimonio del s. XVIII, junto a la fundacion
de la Real Academia de Bellas Artes de San
Fernando en 1752, forman parte vinculante
de los origenes, ciertamente reconocidos, en
la regulacion de la proteccion del patrimonio
histérico espafiol. Aunque la Real Orden del 8 de
abril de 1752 se configura como la primera norma
en Espafa, sobre la proteccion y conservacion
de antigiedades que se hallaren, el grueso de
toda la normativa puesta en marcha en el s.
XVIII radicaria en lo novedoso de su contenido,
ofreciendo

«la primera plasmacion normativa de un derecho
que asume ya entre sus fines especificos, la tutela
de valores artisticos» (QUIROSA, 2008:6).

Las normativas nacidas en este periodo, aunque
todavia con dudosa comprension del patrimonio
histérico como bienes a proteger, empezarian
a establecer algunos basicos criterios de
conservacion. Aunque el contenido legal del
s. XVIII, con aplicaciéon principalmente sobre
ambitos delimitados, no tuviera un resultado
practico y visible en ese periodo, el cuerpo tedrico
de estas primeras normativas se reflejaria mas
tarde en el s. XIX. Conformaria una etapa de
continuidad, aglutinando los distintos aspectos de
la tutela, aunque ésta se centrara en los bienes
publicos y la actuacion en la propiedad privada
sera inexistente. No obstante, la proteccién
particular establecida exclusivamente a los bienes
de la Corona en el s. XVIll se extenderia en el s.
XIX a colecciones privadas, donde inventarios
y catalogos se convertiran en la principal
herramienta de difusidon para el conocimiento

Ayuntamiento de Mairena del Alcor alberga hoy dia la Casa
Museo Jorge Bonsor, y mantiene la «escena original, con-
servada gracias al celo de su viuda Dolores Simé y sus
herederos y a un meticuloso trabajo de registro y documen-
tacion, que nos permite hoy dia recrear el universo personal
de Jorge Bonsor» (GOMEz Diaz, 2008, 107)

17 Carta de Bonsor a R. A. Smith en 1922 (MAIER, 1999: 26)
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del patrimonio histérico, consolidandose como
uno de los instrumentos para la proteccion del
patrimonio historico®®.

Tras la aprobacion del Decreto de 19 de febrero
de 1836, el cual declaraba la venta de los
bienes del clero, un periodo de decadencia,
ya que no recogia la proteccion de los bienes
patrimoniales que formaban parte del paisaje
espafol, contribuyendo a la aceleracion en
la pérdida de arquitecturas monumentales.
Como punto de inflexion, en 1844 la Real
Orden del Ministerio de la Gobernacion crearia
las Comisiones Provinciales de Monumentos
Historicos y Artisticos®®, la cual, dirigida a
politicos provinciales, solicitaba una relacion de
monumentos y objetos artisticos que debieran
ser conservados. Las labores de investigacion
para inventariar, catalogar y definir pautas para la
proteccion de edificios monumentales, junto a las
labores de salvaguarda del patrimonio histérico
por parte de las Reales Academias espafiolas
hicieron posible que se adoptaran medidas
para aquellos bienes en estado de destruccion
y desaparicion?®. Paralelamente, la puesta en
marcha de varias normativas mostrarian un mayor
compromiso por la conservacion del patrimonio
histérico, como en el caso de la puesta en marcha
del Cédigo Penal de 1868, cuyo Decreto de 16 de
diciembre de 1873 castigaba los dafios en bienes
patrimoniales, dando paso a que investigaciones,
catalogaciones y excavaciones arqueoldgicas
fueran ciertamente programadas y reguladas en
el s. XIX.

A partir de entonces empezaria a denotarse un
reconocido interés por la historia y la arquitectura
monumental, y por el conocimiento del patrimonio
historico a través de herramientas de difusion®.
Este hecho denotaria la sensibilidad patrimonial
de arquitectos, arquedlogos y académicos del
momento interesados en la investigacion vy
difusion del patrimonio, ejemplarizado, en este
caso de estudio, en la figura de Bonsor.

La incertidumbre normativa de este periodo,
permitia que las excavaciones proliferaran y
colecciones iniciadas por viajeros y aficionados.
En estas exploraciones,

«las dificultades surgian sobre todo cuando se
hallaban objetos poco habituales o extraordinarios,

18 «En el siglo XIX, inventarios y catalogos seran el principal
medio de conocimiento del Patrimonio Histérico. Su realiza-
cién sera la base de la tutela y una de las principales priori-
dades para la Administracion Cultural. EI Museo se alza
como principal medida protectora del Patrimonio multiplican-
dose las referencias satisfactorias que avalaban su efectivi-
dad» (QUIROSA, 2008:6)

19Estas comisiones pasaron en 1854 a depender del
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cuando se consideraba dudosa la autenticidad de
la pieza, la asignacién de una capa o la relacion
de los objetos entre si» (PODGORNY, 2008: 107).

Estos casos se resolvian mediante una especie
de

«“proceso judicial” en el que testigos autorizados —
gedlogos o arqueodlogos— eran llevados al lugar de
los hechos para evaluar el estado de la situacién»
(PODGORNY, 2008: 107).

De este modo, se establecerian dos métodos
que permitiran definir la autenticidad de los dos
modelos para determinar la autenticidad de los
objetos:

«el registro de los materiales in situ por la autoridad
cientifica en el momento del hallazgo mismo, y la
actuacion in situ de autoridades y testigos después
de producido el hallazgo en un proceso entre
burocratico y judicial» (PODGORNY, 2008: 107).

El marco normativo y la regulacién de la practica
arqueolégica del momento le permitiria a Bonsor
no solo extender la actividad arqueolégica a
lo largo éambito territorial de Los Alcores, sino
también «a otros yacimientos andaluces y a las
islas Scilly» (RODRIGUEZ TEMINO & Ruiz CECILIA,
2015: 240). El interés de Bonsor por conocer y
obtener nuevos datos y hallazgos de piezas de
la colonizacion agricola en Andalucia a lo largo
del valle del Guadalquivir, le llevaria, en la dltima
década del s. XIX, al estudio del yacimiento de
Setefilla en Lora del Rio, Sevilla, y al analisis del
ambito territorial del Aljarafe sevillano. En éste
ambito, el estudio del yacimiento de ltalica le
llevé a publicar en 1898 Le Musée archeologique
de Séville et les ruines de ltalica, en la Revue
Archeologique. En el citado articulo haria un
balance de las intervenciones llevadas a cabo
en este yacimiento desde el s. XVI, ademas
de la aportacion de nuevos datos histéricos y
conclusiones. La difusion de esta investigacion
pondria de manifiesto la situacion legal y estado
de conservacion del patrimonio arqueoldgico en
el ambito explorado, asi como su situacion de
deterioro como producto de la escasa regulacion
en la conservacion del patrimonio arqueoldgico.

Coincidiendo con los afios de la exploracion de
Bonsor en Los Alcores, en 1900 el Ministerio de
Instruccion Publica y Bellas Artes proyectaria una

Ministerio de Fomento, integrandose en 1857 a la Real Aca-
demia de Bellas Artes hasta finales del s. XX

20 Naceria la denominaciéon de Monumento Nacional como
figura de proteccion

2L Surgiran la serie Monumentos Arquitectonicos de Espaiia,
1859-1881, y la publicaciéon La Espafia Artistica y Monu-
mental: vistas y descripcion de los sitios y monumentos mas
notables de Espafia, 1842-1850
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catalogacion por provincias?, inscribiéndose en
este momento, en la categoria de Monumento??,
el Alcazar y Puerta de Sevilla en Carmona. Al
mismo tiempo, la investigacion arqueologia en
Espafia adquiria un reconocimiento internacional
con la creacién de la Escuela Espafiola de
Historia y Arqueologia en Roma?. En este mismo
afio surgia

«el tema de la “destruccion” y conservacion de las
ruinas y antigiedades como responsabilidad ética
del arquedlogo frente a la historia. Paralelamente
a la historizacién y publicacion de los métodos,
surge la critica de la “destruccion en aras del arte y
las inscripciones”: tanto Petrie en Inglaterra como
Lanciani en Roma acusan a los anticuarios de
destruir las ruinas» (RoDRIGUEZ TEMINO & Ruiz
CECILIA, 2015: 240).

A partir de 1905, Bonsor llevara «a cabo la venta
de su coleccion arqueolégica a la Hispanic
Society of America», y combinara

«la asistencia a excavaciones emprendidas
por ofros arqueodlogos o instituciones (Arthur
Engel, Pierre Paris, Raimond Thouvenot o Adolf
Schulten) con la mas lucrativa funcién como
agente comercial para Huntington, sobre todo a la
busqueda de obras de arte que pudieran interesar
al magnate estadounidense» (RODRIGUEZ TEMINO
& Ruiz CeclLia, 2015: 240).

Al margen de las normativas vigentes del
momento, en muchas ocasiones con dudosa
comprension del patrimonio, las ventas que
hizo Bonsor de las piezas arqueolégicas de
sus excavaciones en Los Alcores, ponen de
manifiesto la escasa legislacion en la proteccion
del patrimonio arqueoldgico.

«Las excavaciones emprendidas por él en la
necrépolis de Gandul (Alcald de Guadaia, Sevilla)
entre 1910y 1911 tienen como principal finalidad la

22 Aunque no llegara a finalizarse, fue publicado en la Gace-
ta de 9 de julio de 1906.

2 Mas tarde, con la Ley sobre proteccion de Monumentos
Arquitectonico-Artisticos, de 4 de marzo de 1915, naceria el
nuevo concepto legal de Monumento, la cual disponia que
todos los bienes patrimoniales, incoados a peticion de admi-
nistraciones o particulares, fueran catalogado.

24 Fundada por Decreto de 3 de junio de 1910.

% Hispanista norteamericano fundador de The Hispanic So-
ciety of America de New York en 1904, principal mecenazgo
para las ventas de bienes que hizo Bonsor a esta sociedad
(MAIER, 1999).

26 «Le escribi el dia 6 para decirle cuanto me gustaria con-
vertirme en miembro de la Hispanic Society y, para agrade-
cerle que me propusiera Ud. Espero que haya recibido mi
carta, pues en ella le expreso mi propodsito de vender fuera
de Espafia los incunables de mi coleccién de antigiiedades
prerromanas tipicas de Carmona. Tendré que sacarlas del
pais antes de que la nueva Ley de prohibicién sea votada
por las Cortes. Le envio un listado de éstas que le dara una
idea del arte de las gentes de la Peninsula a finales de la
Edad de la piedra pulimentada» (MAIER, 1999: 145).

QT

venta de los objetos recuperados a Huntington, ya
que esta se consuma apenas unos dias después
de haber dado por concluida la excavacion»
(RODRIGUEZ TEMINO & Ruiz CECILIA, 2015: 240).

Anteriormente, y ante el temor de la puesta en
vigor de una legislacion mas restrictiva, en una
carta a Huntington® en 1904, el mismo Bonsor
propicia la aceleracién de las ventas de los
objetos hallados en este territorio . Prueba de
esta relacion comercial, es la correspondencia
mantenida entre Bonsor y Huntington entre
1898 y 1913, tras la entrada en vigor de la Ley
de Excavaciones Arqueolégicas de 1911, y su
Reglamento de 1912.

Mas tarde, con la Ley sobre proteccion de
Monumentos Arquitectonico-Artisticos, de 4 de
marzo de 1915, nacia el nuevo concepto legal de
Monumento, la cual disponia que todos los bienes
patrimoniales, incoados a peticién de administra-
ciones o particulares, fueran catalogados?’. En
este marco normativo, con previa autorizacién
de la Junta Superior de Excavaciones®,
y como trabajos de colaboracién con la
Escuela de Estudios Superiores Hispanicos®,
Bonsor colaboraria en 1917 en el inicio de las
excavaciones en la ciudad romana de Baelo
Claudia, en Cadiz. Aunque como colaborador,
supuso su primera exploracién fuera del ambito
del valle del Guadalquivir, abriéndose asi una
nueva perspectiva de la protohistoria andaluza
con el estudio de la cultura tartésica.

Lostrabajos de investigacion juntoa Arthur Engely
Pierre Paris® ponen de manifiesto la colaboracién
de Bonsor en instituciones francesas a principios
del s. XX3%. En este sentido, su contribucién al
desarrollo de estudios en el campo de estudio de
la arqueologia en Espafia fue internacionalmente
reconocida. Siendo miembro de importantes

27 Atendiendo a dispuesto en la Ley de Excavaciones Ar-
queoldgicas, de 7 de julio de 1911, el Ministerio de Instruc-
cion Publica y Bellas Artes fijaria la desvinculacion entre
declaracion y obligacion del Estado de sufragar la restaura-
cién de los mismos. Se declar6 Monumento el castillo de
Alcald de Guadaira, publicado en la Gaceta del 16 de abril
de 1924,

28 Activa desde 1912 para proteger la investigacion arqueo-
légica.

2 Por la amistad con su fundador Pierre Paris, Bonsor cola-
bora en las excavaciones de Bolonia y Setefilla. Fue el pri-
mer proyecto arqueolégico en Espafia donde colaboraron
con instituciones francesas y norteamericanas (MAIER,
1999).

30 Engel, miembro de la Escuela Francesa de Atenas, realiz6
excavaciones con Bonsor entre 1889 y 1890. Entre 1895 y
1897 se uniria Paris, miembro del Instituto de Francia.

SLA principios del s. XX «la situacidn arqueoldgica es bas-
tante parecida a la francesa, ya que en ambos paises se
desarrollan paralelamente investigaciones sobre prehistoria
y protohistoria, considerando estos términos en su acepcién
moderna» (GRAN-AYMERICH, 2001: 402).
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sociedades® del momento, sus numerosos
estudios publicados divulgaron el conocimiento
por el patrimonio histérico y contribuirian al
progreso de metodologias de investigacion del
territorio® y proteccion de bienes patrimoniales.

Los ultimos afios de Bonsor coincidirdn con el
nacimiento de la Ley del Tesoro Artistico nacional
de 1929, el cual se configur6 para paliar la
irreparable pérdida patrimonial. En la revision de
la legislacion existente por el cambio politico de la
Il Republica en 1931 destaca la Ley de Defensa,
Conservacion y Acrecentamiento del Patrimonio
Historico-Artistico de 1933%, vigente hasta la
entrada en vigor de la vigente Ley 16/1985, del
Patrimonio Histérico Espafiol.

Aunque Emil Hiibner fuera uno de los primeros
eruditos extranjeros que se interesara por
la arqueologia espafiola®, las aportaciones
de Bonsor tendrian hoy una considerable
repercusion, ya que la difusion del conocimiento
contribuiria al reconocimiento y proteccién de las
areas arqueoldgicas exploradas. El registro que
hizo Bonsor en cada una de sus intervenciones,
seguia las directrices para la investigacion
arqueoldgica definidas por Petrie. Consideraba
que durante la intervencion

«el registro constituye la linea divisoria absoluta
entre el saqueo y el trabajo cientifico, entre el
traficante y el académico. En la arqueologia,
el crimen imperdonable consiste en destruir
evidencia que nunca podra recuperarse; y todo
descubrimiento destruye evidencia a menos que
haya habido un registro inteligente» (PETRIE,
1904: 48).

Al margen de que muchas fueran las criticas
recibidas por la venta de objetos a la Hispanic
Society of America en Nueva York, Bonsor fue

«uno de los personajes clave en el comienzo del
estudio, valoracion, proteccion y presentacion al
publico de patrimonio, siendo trascendentales los
trabajos que llevoé a cabo en la comarca de los
alcores» (GOMEZz Diaz, 2008: 104).

32 Pertenecié a instituciones como el Ateneo y Sociedad de
Excursiones de Sevilla (1887), la Societe des Sciencies,
Arts et Belles Lettre du Tarn (1888), la Sociedad Artistico-
Arqueoldgica de Excursiones de Cadiz (1893), la Societe de
Correspondance Hispanique de Bordeaux (1898), el Con-
gres International d’Anthropologie et d’Archeologie prehisto-
rique (1900), la Sociedad Artistico-Arqueoldgica Barcelone-
sa (1900), Societe d’Archeologie de Bruxelles (1900), la
Hispanic Society of America (1905), el Instituto Etnografico
de Paris (1911), la Comision Provincial de Monumentos
Historico-Artisticos de Sevilla (1916), el Institut International
des Hautes Etudes et des Beaux Arts (1919), de The Natio-
nal Geographic Society de Washington (1922), del Institu-
tum Archeologicum Imperii Germanicum, Socium ab Epistu-
lis (1924) y la Sociedad Espafiola de Antropologia,
Etnografia y Prehistoria (1927) (MAIER 1997:17-18).

33 Muchas de estas tareas de difusién fueron publicadas en-
tre 1897 y 1899, con el titulo Noticias Arqueoldgicas de
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La metodologia de estudio de
George Bonsor en el territorio de
Los Alcores

Siguiendo las corrientes europeas del momento,
de interés por la protohistoria como origen
de los primeros asentamientos en Europa,
Bonsor inicia la exploracion de Los Alcores, y
destaca la relacion cultural de los asentamientos
prerromanos con la colonizacién fenicia en
Espafia. La exploraciéon de Bonsor en Los
Alcores, enmarcada principalmente entre 1894
y 1898, constituye la primera representacion
paisajistica de este territorio, cobrando esta
obra una mayor trascendencia por la difusién
del estudio de la prehistoria y protohistoria de
Espafia®. Este trabajo, junto a la prospeccion de
Arva, poblaciéon romana a orillas del Guadalquivir,
supuso la consagraciéon de Bonsor como
arqueologo autodidacta.

El estudio del territorio del valle del Guadalquivir,
constituye la primera investigacion de la Bética
romana en su conjunto. Bonsor describe

«las grandes aglomeraciones urbanas, Vvillas,
granjas, necrépolis, alfares, puertos, piscinas,
estanques y aljibes» (MAIER, 1999: 97),

relacionados con la explotacion agricola y la
produccion y exportacion de aceite, revelando

«uno de los aspectos mas importantes de la
economia de la Bética en época romana, cuyo eje
principal era el rio Guadalquivir y Genil» (PETRIE,
1904: 48).

Destaca el hecho de que las actividades
realizadas por Bonsor en el territorio de Los
Alcores, asi como también en otros territorios del
valle del Guadalquivir y litoral gaditano, tuvieron
financiacion de caracter privado con medios
econdémicos propios. No obstante, a partir de
1904, entidades como la Hispanic Society
of America®, de la que fue colaborador, o la
Societe Francaise de Fouilles Archeologiques

Carmona, para la Revista de Archivos, Bibliotecas y Mu-
S€os.

34 Con criterios innovadores reciclados de la Carta de Ate-
nas de 1931 incluia la arquitectura militar, inscribiéndose
como Monumento las murallas urbanas y Puerta de Cérdo-
ba de Carmona, o el castillo de Marchenilla de Alcala de
Guadaira, publicado en la Gaceta de 4 de julio de 1931.

35 En 1862 elabora un catalogo de las obras antiguas con-
servadas en Madrid, constituye el Corpus Inscriptionum La-
tinarum de Espafia y en 1888 publica Archéologie d’Espagne
(GRAN-AYMERICH, 2001).

% Aunque la obra completa no se publicara hasta 1931, y
fuera premiado en 1897 como segundo accésit en el con-
curso Martorell, en 1899 los resultados fueron difundidos en
la revista parisina Revue Archeologique, con el titulo Les
colonies agricoles preromaines de la Vallée du Betis.

37 Reune la coleccién monografica de arte, literatura e histo-
ria espafiola mas importante de EEUU.
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contribuyeron a sufragar los gastos de algunas
de estas actividades (ver FiG. 3).

Grupo de trabajo en el area de intervencion

Fuente: MELERO & TRUJILLO, 2001: Imagen 7742

La principal peculiaridad en el método de
investigacién de Bonsor

«fue su concepcion de la arqueologia desde un
punto de vista territorial» (PETRIE, 1904: 48).

Bonsor no solo

«centré sus esfuerzos en la excavacion de un
yacimiento en concreto, sino en explorar arqueo-
l6gicamente un determinado espacio geografico
lo cual le permiti6 establecer secuencias
cronoldgicas regionales y de esta manera detectar
y excavar parcialmente yacimientos» (PETRIE,
1904: 48).

La metodologia de analisis del territorio era
disefiada desde un planteamiento sistematico de
exploracion que el propio Bonsor definia para sus
intervenciones. El disefio del itinerario, a partir del
cual se debia recorrer el territorio, constituia la
primera etapa de la exploracién. Una clasificacion
jerarquizada, distinguia los yacimientos en

38 «Los numerosos fragmentos de origen romano encontra-
dos...nos inducen a suponer que alli existié en otro tiempo
una granja, un cortijo (latifundium) o una colonia agricola...
son conocidos por los términos de tierra de villar, Villarejo y
villartilla. Los nombres de torre, torrejon, torrecilla, castilla,
canto, cantillo, mezquita, mezquitilla y capilla indican el lu-
gar de un villar donde aun se encuentran ruinas, en su ma-
yor parte de aljibes romanos. Otros términos son despobla-
do, que se refieren a ruinas de cierta importancia e implica
la existencia de una ciudad antigua; mesa, meseta y tabla-
da, que indican una llanura elevada, en parte artificial, en la
que hay un despoblado; motilla y torufio, que se refieren a
monticulos que cubren sepulturas prerromanas; Villanueva
que indica la existencia de un despoblado en las cernias, y
cafio, cafiuelo, arcos y lumbreras, que expresan la existen-
cia de acueductos o simples canales» (BONSOR, 1931:
9-10).

% «La experiencia ensefia que estas investigaciones
deben hacerse a pie, siguiendo la orilla del rio. Precisa ir

QT

despoblado, villar, granja y alfareria. Al mismo
tiempo, el conocimiento de indicadores y
localizaciones en mapas le permitiria interpretar
su presencia®,

La lectura que hace Bonsor sobre el territorio de
Los Alcores se materializa en el trabajo de campo,
realizando unas labores organizadas, guiadas por
un recorrido. Los itinerarios disenados, con carac-
teristicas geograficas y topograficas estudiadas
previamente®, siguen un riguroso orden de
intervenciones, y constituyen la primera fase de
trabajo. En esta exploracion geografica recogia
datos, graficos y observaciones en cartografias y
diarios de campo propios, en los cuales realizaba
la descripciéon de las estructuras, materiales y
objetos mediante el empleo de dibujo técnico.
Constituia no solo un registro categorizado de los
yacimientos en los que trabajaba, sino también la
informacion del territorio donde se ubicaban.

La puesta en practica de una metodologia
de estudio caracterizada por la inclusion del
paisaje cultural en la representacién grafica
y descriptiva del territorio, con minuciosos
trabajos de campo, rigurosa toma de datos, y
detallada representacion de registros, vincularian
espacialmente el territorio en sus investiga-
ciones. El andlisis de la relacion espacial del
ambito territorial de Los Alcores con el valle del
Guadalquivir configura en su metodologia la
base de conocimiento del patrimonio histérico
desde el analisis del territorio. En este sentido, la
conexion espacial y aproximacion fisica al ambito
territorial a través del estudio de la dimensién
paisajistica, manifiestan en los estudios de
Bonsor la comprension del patrimonio mediante
el conocimiento del territorio.

En este sentido, la principal caracteristica
comun en los trabajos de Bonsor era el andlisis
del &mbito territorial, metodologia nunca antes
aplicada en Espana, exceptuando los estudios de
los hermanos Siret*’. Los estudios topogréficos,

acompafado de dos trabajadores, cuando menos, y llevar
consigo, en caballerias, las tiendas de campafa, las vitua-
llas y las herramientas. De este modo sera posible acampar,
llegada la noche, a proximidad de una fuente, y cerca de
ésta hay la seguridad de encontrar un despoblado o las rui-
nas de alguna alfareria» (BONSOR, 1902: 23).

40 «EI Sr. D. Jorge Bonsor, pintor inglés...pero residente en
Carmona...muy conocido como explorador aventajado de la
necropolis romana...ha aumentado sus méritos acerca de lo
pasado del pais en que habita con unos nuevos trabajos de
suma importancia. Se encuentran publicados en una serie
de articulos, escritos e insertos sin interrupcion en la Revue
Archéologique, de Paris, y ultimamente reunidos en un libro,
premiado en el mes de abril de 1897 con el accésit del cer-
tamen Martorell en Barcelona, y adornado con 167 ilustra-
ciones, debidas al habil lapiz del autor...Aparte de los her-
manos Siret...nadie hasta hoy habia explorado una regién
definida de la Peninsula con tanto cuidado y con resultado
tan completo» (HUBNER, 1900:338).
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Plano del antiguo valle del Guadalquivir
Fuente: BONSOR, 1899: 136

asi como la utilizacion de este tipo de mapas™,
también era otra de las particularidades comunes
en sus trabajos de conocimiento del territorio
previo a las excavaciones. Como metodologia
de analisis, la prospeccion y localizacién de
estructuras*, donde rigurosamente anotaba
la localizacion y fecha de la excavacion, el uso
de la fotografia como herramienta de registro,
apuntes y dibujos en planta y seccién como
observaciones e interpretaciones propias, y la
utilizacién de la representacion estratigrafica,
no muy usada ni valorada hasta el momento,
le permitiria un registro secuencial de caracter
temporal y cultural.

Aunque paralelamente utilizara métodos ya
ideados por Flinder Petrie®®, el registro de datos
en la lectura que hacia Bonsor del territorio a
través de la investigacion arqueoldgica configuré
en la ultima década del s. XIX y principios del

41 «he utilizado un mapa muy preciso del rio, con una esca-
la de un centimetro por kilémetro, que habia sido trazado
para un proyecto —jamas realizado— de canalizacion del
Guadalquivir. En cuanto al tramo por encima de la confluen-
cia del Genil, he tenido la oportunidad de consultar un mapa
inédito de la provincia de Cérdoba» (BONSOR, 1931:10).

2 Estas tareas fueron llevadas a cabo junto a su colabora-
dor francés Jules Richard, miembro de la Sociedad de Anti-
cuarios del Oeste de Francia y de la Sociedad Arqueoldgica
de Carmona.
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Plano de la cadena de colinas de Los Alcores
Fuente: BONSOR, 1899: 136

XX, una inusitada practica de estudio del ambito
territorial de Los Alcores. El método de Petrie
sefalaba

«la relacion necesaria que se establece para el
arqueodlogo entre la “destruccién” y el registro y
produccion de saber» (PETRIE, 1904:175).

En este sentido Petrie decia que si la destruccion

«es necesaria para producir conocimiento se ve
justificada si se obtienen asi conocimientos mas
profundos y si esos descubrimientos se registran
de manera tal que no podran ser perdidos de
nuevox. Recuerda que «en el trabajo arqueolégico
estamos removiendo aquello que para las épocas
futuras seria una prueba tan sélida como lo es para
nosotros; y que confiamos todo el conocimiento
futuro al papel inflamable y a la buena voluntad
de las generaciones que nos sucederan» (PETRIE,
1904:175).

43 Arquedlogo inglés, 1853-1942, «puso en valor la ceramica
como indicador cronoldgico por el que poder distinguir dis-
tintas etapas de un yacimiento y asi poder establecer un
método de datacion secuencial, ademas de poder estable-
cer relaciones con otros yacimientos» (MAIER, 1999:16). En
su libro Methods and Aims in Archaeology, publicado en
Londres en 1904, Petrie define dos objetivos principales en
la sistematizacion de la intervencién arqueoldgica , obtener
planos e informacion topografica y obtener antigliedades
transportables o portatiles.
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Hasta el momento, no se habian aplicado estas
metodologias de andlisis, cuyo procedimiento
se iniciaba con el andlisis del territorio en su
conjunto, contextualizando el objeto patrimonial
en su entorno. Esta lectura se fundamenta en la
capacidad de observacion geografica, que Bonsor
desarrollaria en los continuos viajes que realiz6
por Europa®, ademas de la formacion académica
que recibe en distintos centros europeos desde
sus primeros afios de ensefianza.

El rigor empleado por Bonsor en el analisis de
campo, se describe al mismo tiempo en la fase
de representacion de resultados®. Lo clasifica
en “aproximacion geografica, las excavaciones,
la ceramica y las sepulturas,” documentada
con grabados ilustrativos que definen el valor
cientifico de si investigacion.

En la descripcién geografica del ambito de
estudio, distingue elementos como el rio, Los
Alcores y la vega de Carmona, y la poblacion
agricola.

«En toda la extension de la cordillera de cerro»
(BONSOR, 1918: 120).

describe grietas en las calizas como causantes
de numerosos desprendimientos que

«cayendo a la llanura, desde las alturas, mientras
otras rocas inmensas, quedandose suspendidas
en las vertientes de los cerros, forman hoy con la
vegetacion silvestre el cuadro méas pintoresco de
esta comarca» (BONSOR, 1918: 121),

4 «la vista de tantos y tan diferentes objetos y monumentos,
en los diversos paises recorridos por el joven Bonsor en sus
viajes acompafiando a su padre, despertaron su sentimiento
artistico; sentimiento que recibi6 sélida direccion en la es-
cuela de Bellas Artes de South Kensington, de Londres, y
en la Academia Real de Bellas Artes de Bruselas» (MAIER,
1999: 25).

4 Resultados publicados en Les colonies agricoles prero-
maines de la Vallée du Betis (BONSOR, 1931).

6 En este articulo, que constituye el primer informe arqueo-
sismoldgico que se publica en una revista cientifica espafio-
la (SiLvA & al., 2009), Bonsor hace una descripcién de los
dafios causados por el terremoto sucedido en abril de 1504,
afectando principalmente al ambito de Carmona «donde ca-
yeron o se grietearon la mayor parte de los edificios publi-
cos y numerosas casas particulares...no qued6 en Carmona
un solo techo anterior al principio del siglo XVI» (BONSOR,
1918: 118), asi como «un acueducto romano que atravesa-
ba sobre elevados arcos la parte baja del arrabal de San
Pedro, llevando las aguas de los altos del Campo Real al
interior de la poblacién» (BoNsoOR, 1918: 119). Haciendo
gala de su metodologia de descripcién de los bienes patri-
moniales y territorio del que forman parte, en este trabajo
Bonsor narra y describe graficamente los dafios irreversi-
bles producidos en el patrimonio inmueble, asi como los
hundimientos y grietas causados en el terreno causantes de
la destruccion de sepulturas y silos en el area arqueoldgica
de la colonia agricola de El Acebuchal, dafios y graves fisu-
ras en las camaras funerarias y cantera de la Necropolis,
entre otras zonas afectadas como la zona fortificada: «Des-
pués del desastre de 1504, de las cinco puertas de la pobla-
cién no quedo en pe mas que la de Sevilla, no perdiendo
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siendo

«una de éstas rocas que en tiempos prehistoricos,
deslizandose por la vertiente del cerro, se detuvo
formando mesa con ligera inclinacién hacia la
Vega» (BONSOR, 1918: 121) (FIG. 7).

La cartografia que adjunta en sus trabajos,
sobre la localizacién de yacimientos y primitivas
poblaciones en el valle del Guadalquivir (ver FIG.
4) y Los Alcores, complementa graficamente el
analisis, definiendo en primer lugar el ambito
territorial a escala metropolitana®® como
aproximacion al objeto de estudio, y en segundo
lugar el territorio de Los Alcores como escala de
centralizacion del trabajo (ver FiG. 5). Bonsor
destaca la presencia de fuentes que emanan de
puertos o

«pasos naturales que salvan Los Alcores y
comunican las tierras bajas de La Vega con
las altas de la Campifia» (BONSOR, 1899: 126.
Traduccion MAIER, 1997).

entre Alcala de Guadaira y Carmona, como
principal factor de aproximacion de los pobladores
a las terrazas altas o cornisa de Los Alcores.
Configuran

«sobre terrazas artificiales sostenidas por
bandadas de rocas» (BONsSOR, 1899: 126.
Traduccion MAIER, 1997).

las aglomeraciones punicas, las cuales Bonsor
llama ciudades de la Mesa de Gandul, en Tablada,
area proxima a El Viso del Alcor y Carmona“®.

ésta mas que uno de sus tres arcos romanos...Las puertas
de La Sedia, de Morén y de Marchena, también de antigua
construccion romana, cayeron y no se levantaron mas»
(BONSOR, 1918: 119).

47 «La exploracién de las orillas del Guadalquivir nos permi-
ti6 descubrir, entre estas villas romanas, las ruinas de edifi-
cios de diferente naturaleza como, por ejemplo, balnearios,
cortijos, villas, molinos de aceite y alfarerias, que, todos en
conjunto, constituyen el testimonio méas certero del alto gra-
do de civilizacidon que gozaban los habitantes de estas pro-
vincias de la época de la dominacién romana» (BONSOR,
1899:140. Traducciéon MAIER, 1997).

“8«Los fenicios conocieron, primeramente, la parte meridio-
nal de la Peninsula Ibérica a la que denominaron Hispania.
Este pais, que Estrabon llama Turdetania, fue la Bética de
los romacnos y es la Andalucia actual» (BONSOR, 1899:126.
Traduccién MAIER, 1997).

49 «Las sepulturas utilizadas por estas primitivas poblacio-
nes se encuentran vecinas a estas mesas y terrazas en los
cerros que trazan los altos de Los Alcores» (BONSOR, 1899:
144. Traduccion MAIER, 1997).

“«Frente a esta interesantisima serie de villas romanas se
divisa, a 15 Km. del rio, una cadena de colinas que llaman
aqui Los Alcores, que se extienden de Nordeste a Sudoeste
a lo largo de una extension de casi 40 kildmetros, estando
limitados por dos afluentes del Guadalquivir, el Corbones y
el Guadaira. Esta cadena de colinas separan la cuenca pro-
piamente dicha, es decir, el valle del Guadalquivir esa llanu-
ra “elevada, vastisima y muy fértil” —en palabras de Estra-
bén— de la que se denomina La Vega’™» (BONSOR, 1899:
140-141. Traduccion MAIER, 1997).
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Junto ala descripcion geografica de Los Alcores®,
Bonsor define el paisaje como observador del
territorio®. En esta lectura, también describe
las actividades relacionadas con la agricultura,
detallando a través del territorio que observa la
tradicion cultural como motor de la economia del
lugar y las usanzas de la actividad agricola. Por
un lado, en la llanura de trigo® observada que en
ese momento cubriria la vega, dirige su mirada a
los apeos de labranza e instrumentos utilizados
en las labores agricolas, como el arado romano
usado hasta ese momento, de lo que refiere como
unas labores agricolas con minimos cambios
desde la época de la dominacion romana.
Captando su atencion los olivares del escarpe
de Los Alcores, Bonsor describe el pintoresco
proceso de recoleccion de la aceituna, llamando
su atencién detalles como la indumentaria
masculina que las mujeres utilizan para participar
en dichas labores. Considerando

«interesante hacer mencion de ciertos detalles que
caracterizan la manera de vivir y de alimentarse
este original pueblo de antiquisimos labradores»
(BONSOR, 1899: 142. Traduccion MAIER, 1997),

resulta curioso como Bonsor también describe
la sobriedad de los jornaleros, como él mismo
indica, por la tradicion culinaria®®, destacando la
importancia en Andalucia de los alimentos mas
consumidos, como el trigo, los garbanzos y el
aceite de oliva.

En todo el proceso de representacion e
interpretacion de los datos territoriales, destaca
el discurso costumbrista que Bonsor utiliza
para describir el territorio, como interpretacion
de la cultura prehistérica®. En su obra pictdrica
también refleja del entendimiento del territorio
desde el interés por el conocimiento de las
costumbres locales y tradiciones culturales.

51 «Si desde lo alto de estas colinas, miramos del lado del
Valle, la vista se extiende sobre una zona de feraces culti-
vos de una anchura que oscila entre los tres y los seis kil6-
metros, territorio con agua abundante donde se cuentan
numerosas huertas y grandes extensiones de naranjos y
olivos. Mirando hacia la direccién opuesta, del lado de la
inmensa llanura, apercibimos, primero, un despefiadero de
inclinada pendiente...A los pies de Los Alcores...numerosas
rocas que se han ido desprendiendo a lo largo de los mile-
nios...Mas abajo, se extiende la inmensa llanura, La Vega.
Hacia el Sudeste distinguimos, alla en el horizonte mas le-
jano, varias cadenas de montafias: las Sierras de Morén y
de Ronda» (BONSOR, 1899:141. Traduccion MAIER, 1997).
52 Bonsor describe el proceso de cultivo y siega del trigo,
utilizando un léxico propio de labradores «La siembra se
derrama durante la primera quincena de octubre. La trilla
que suele empezar los primeros dias de junio a veces se
alarga hasta finales de julio. Los segadores utilizan la hoz y
cortan el trigo aproximadamente a 15 cm. del suelo. Las
gavillas se transportan a la era y seran las caballerias las
encargadas de trillarlas pisoteandolas con sus cascos. La
paja asi formada servira de alimento para las bestias» (BON-
SOR, 1899:141. Traduccién MAIER, 1997).
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Descritas en paisajes no idealizados, representa
el espacio habitado, simbolizando a través de su
mirada y percepcion objetiva la realidad que en
ese momento sucedia.

En la descripcion de la propia intervencion
arqueoldgica, Bonsor emplea dos escalas de
representacion grafica, con el uso de cartografia
propia para la localizacion geografica del area
de estudio, y el empleo del dibujo técnico
para la representacién en planta y seccion de
las estructuras arqueoldgicas. En el caso de
estudio de la exploracion de la colonia agricola
denominada EI Acebuchal, ambito espacial
donde se agrupaba el mayor nimero de motillas
0 tumulos, Bonsor describe el paisaje natural
de acebuches, lentiscos, chaparros y zarzas, y
lo describe graficamente mediante ilustracion
con caracterizacion geografica (ver FIG. 6) y
paisajistica (ver FIG. 7). Ademas, Bonsor encargo

«estudios de flora y fauna para obtener datos
sobre las condiciones medioambientales del
contexto histdrico» (GOMEZz Diaz, 2008: 105).

En la clasificacion tipologica de la ceramica®,
caracteriza cada objeto hallado mediante el
dibujo de las secciones de las piezas (ver
FiG. 8), registrando de forma grafica cada
elemento. Finalmente Bonsor resume a
modo de conclusiones los datos registrados,
representando dentro de su metodologia
sistematica un esquema donde intercala las
etapas historicas que identifican la evoluciéon de
las colonias agricolas®. A finales del s. XIX el
estudio de la ceramica prehistérica se convirtio
en la guia de las excavaciones arqueolégicas.
Junto a Mélida®’,

«se revelaron como dos de los mas destacados
estudiosos en el tema de la cerdmica pre y

53 «En invierno toman, por la mafiana temprano, unas sopas
de ajo hechas con pan de trigo, aceite de oliva, ajo y agua
caliente. En el campo, a mediodia se relinen para tomar el
gazpacho que es una pasta compuesta con miga de pan,
aceite de oliva y vinagre a la que se le afiade agua. De
vuelta al cortijo, habiendo dado de mano, es decir finalizado
el trabajo, comen el plato fuerte del dia, el cocido de gar-
banzos con pan y aceite de oliva» (Bonsor, 1899:142. Tra-
duccion Maier, 1997).

54 «recurre a la descripcion de estas costumbres para reali-
zar una evocacion de aquellos tiempos pasados en los que
se originaron las bases de la Cultura y de la Civilizacion»
(Maier, 1999: 125).

%5 «Uno de los aspectos que mas claramente nos ilustran
sobre la modernidad de su método es la importancia y tra-
tamiento que Bonsor concede a la cerdmica...Los materia-
les ceramicos se convierten en el fésil director, y gracias a
éste y a una sencilla pero efectiva clasificacion tipolégica
logra Bonsor presentar la secuencia cultural de la regi6n
sobre la que sustenta su discurso» (Maier, 1999: 119

56 Describe el proceso de sepultura en cada uno de los pe-
riodos identificados: indigenas, colonos africanos, turdeta-
nos, libio-fenicios y romanos).

57 Arquedlogo madrilefio (1856-1933).
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Plano de la colonia agricola y de la Necrépolis del

Acebuchal

Fuente: BONSOR, 1899

protohistérica. Pronto, desde sus primeros
contactos por carta a principios de siglo, se
revelaria Bonsor como un especialista en la
materia al que Mélida recurri6 en contadas
ocasiones» (CASADO, 2006:176).

Junto a las reconocidas y valiosas aportaciones
al conocimiento de la arqueologia, la labor
de Bonsor define el interés y sensibilidad por
la protecciéon del patrimonio histérico de Los
Alcores, asi como la gestién del mismo. Prueba
de ello fue su colaboraciéon en los trabajos de
restauracion llevados a cabo en la Necropolis de
Carmona, cuyas labores de acondicionamiento,
iniciadas por su socio Juan Fernandez Lopez 8, y
financiado con fondos propios, hicieron posible la
apertura al publico como espacio museistico en
1885%. Configurado como el primer yacimiento
visitable en Espafia (RODRIGUEZ TEMINO & Ruiz
Ceciuia, 2015: 237), el recinto exponia tanto
elementos de la propia Necrépolis como otros
materiales procedentes de sus excavaciones en
Los Alcores. Estuvieron expuestos hasta 1917,
fecha enlaque algunos objetos fueron trasladados
al castillo de Luna, propiedad de Bonsor, donde
continuaria con su labor divulgativa.

El poder del edificio sobre el territorio, como
referente paisajistico, seria una caracteristica

58 Fernandez Lopez emprendié las excavaciones en la Ne-
cropolis en 1874, junto a otros reconocidos académicos del
ambito provincial como José de Sotomayor, Francisco Ma-
teos Gago o Antonio Maria de Ariza, En 1881 se asociaria
con Bonsor (RoDRiIGUEZ TEMINO, Ruiz CECILIA, 2015:239).
5% La labor museografica de Bonsor le llevaria a ser nombra-
do en 1927 director de la seccion de arqueologia para la
Exposicion Iberoamericana de 1929-1930 celebrada en
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El Acebuchal, 1896 ()

Fuente: MELERO & TRUJILLO, 2001: Imagen 064

Cruz del Negro, Carmona, 1904-1905

Fuente: MELERO & TRUJILLO, 2001: Imagen 7764

comun en los espacios expositivos de Bonsor.
El caso de la necrépolis de Carmona, localizado
en la cota mas elevada, configuraria un punto
estratégico desde el cual poder contemplar la
perspectiva general del yacimiento arqueolégico
a la vez que contemplar los objetos expuestos,
produciéndose una dialéctica entre contenedor
arquitecténico y contenido investigado por
Bonsor. Utilizando la arquitectura defensiva
como contenedor para proteger los objetos

Sevilla, uno de sus ultimos trabajos realizados. Resulta cu-
rioso que finalmente la arqueologia no formara parte de di-
cha exposicion. Segun Joaquin Hazafas y la Rua, a Bonsor
se le encarg6 con antelacion la organizacién de esta sec-
cion «pero, cuando se fue acercando el momento, se le
negaron medios, se le negé el sito que concedié con ampli-
tud para cosas sin importancia...y se consiguié que se reti-
rase» (MAIER, 1999: 280-281).
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patrimoniales, en el castilo de Luna Bonsor
afiadiria a su discurso el andlisis del proceso
de construccion de los sistemas defensivos®
en el territorio, formando parte la evolucién
de los asentamientos como sefial de
consolidacion de los mismos, relacionadas con
otras construcciones defensivas aisladas en
localizaciones estratégicas trazando los dominios
territoriales (ver FiG. 9). El modelo de gestién
empleado por Bonsor es corroborado

«por la correspondencia que mantiene con los
responsables de Mérida, Baelo Claudia e ltalica,
a los que aconseja poner en marcha iniciativas
similares a las establecidas en sus instituciones
de los alcores. Coincide en la importancia de
la proteccién del yacimiento y su promocién y
divulgacién mediante la instalacién de museos de
sitio» (GOMEZ Diaz, 2008: 106),

sefialando la importancia del acondicionamiento
del yacimiento y gestion de las visitas para
agradar al visitante.

Castillo de Luna, Mairena del Alcor. Residencia-
museo de Jorge Bonsor

Fuente: MELERO & TRUJILLO, 2001: Imagen 7657

Junto a la transcendencia que tuvieron sus in-
vestigaciones sobre la arqueologia prehistérica,
donde pudo definir dos etapas del eneolitico en
Los Alcores, es destacable su contribucion a la
arqueologia protohistérica. Bonsor descubiriria,
en las investigaciones de la colonizacién
agricola, la presencia fenicia en la peninsula
ibérica, la identificacion cronoldgica y espacial
de Tartessos o la persistencia de la Bética
Romana punica. Al mismo tiempo se destaca la
contribucion a la arqueologia hispanoromana con
la localizacion de ciudades romanas en el valle
del Guadalquivir y Cadiz, el estudio de la cultura
funeraria a partir de las excavaciones realizadas
en las necrépolis de Gandul y Carmona en Los
Alcores, y en Baelo Claudia. El estudio de la

% «Los farallones y colinas de Los Alcores ofrecieron a los
cristianos una poderosa linea de defensa natural contra los
musulmanes del reino de Ronda y de Granada los que, en
repetidas ocasiones, intentaron penetrar para apoderarse

CIUDAD Y TERRITORIO

economia romana concluye en la sustentacion
de la misma por el comercio del aceite y del vino
(MAIER, 1999:16-17) como motor econdémico de
estas colonizaciones agricolas.

Conclusiones. Aproximacion al
discurso territorial de George
Bonsor

Siendo cuantiosas las referencias del legado
Bonsor en Andalucia, no ha sido objetivo
del presente ftrabajo enumerar y exponer
la importancia de los descubrimientos vy
aportaciones al conocimiento y difusiéon del
patrimonio  arqueolégico de Andalucia, ni
pormenorizar en las personas que junto a él
hicieron posible el reconocimiento cientifico en
el ambito internacional de las investigaciones
realizadas, sino realizar un acercamiento a la
lectura que hizo Bonsor del territorio de Los
Alcores.

Bonsor definié Los Alcores como un territorio
que, incluso mas alla de ser la base para la
colonizacion agricola, seria la base del desarrollo
de los procesos de habitacion, cadena de
espacios relacionados por una serie de acon-
tecimientos conectados por la tradicion cultural
de las actividades agricolas. La envergadura de
los descubrimientos, y el valor cientifico de los
novedosos criterios metodoldgicos empleados,
marcarian una nueva etapa en el analisis
de campo de la investigacion arqueoldgica
protohistérica en Espafa, o también denominada
prerromana, con la inclusién del estudio del
territorio en sus investigaciones.

La trascendencia de la labor de Bonsor se
manifiesta en la practica de metodologias de
investigacion contemporaneas en cuanto a dos
criterios fundamentales: el analisis comparativo
del territorio a diferentes escalas de trabajo,
y la inclusion del patrimonio etnoldgico en los
estudios territoriales. La introduccién de las
componentes formal, espacial y cultural, a
escalas de trabajo que permiten abordar los
conjuntos territoriales de los que a su vez forma
parte, relaciona paisajisticamente el ambito
de Los Alcores por la vinculacion territorial con
otras unidades geogréficas con las que puede
identificarse, y actia como base de referencia en
la investigacion del patrimonio histérico actual.

La exploracion sistematica del territorio,
organizada en fase de conocimiento y estudio,
y en fase de interpretacion y representacion de
los datos obtenidos, contindan en una etapa

de La Vega. Fue en ésta época cuando en el filo del Alcor,
y a medio camino entre las ciudades fortificadas, se erigie-
ron numerosas torres de refugio» (BONSOR, 1899: 20. Tra-
duccién MAIER, 1997).
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de difusion, contribuyendo asi al conocimiento
del patrimonio histérico investigado, antesala
para la proteccion y conservacion de los objetos
patrimoniales. Asi, en la labor divulgativa de los
datos registrados durante sus excavaciones,
Bonsor probaria la influencia para la proteccion
del patrimonio desde la difusién del conocimiento
mediante el registro arqueoldgico en su
exploracion del territorio.

El discurso espacial de Bonsor relaciona el objeto
de estudio, Los Alcores, con el ambito geografico
del que forma parte, el valle del Guadalquivir
en Andalucia occidental, y origina, a través de
la difusion del conocimiento, la percepcion del
territorio de Los Alcores como area patrimonial.
Su trabajo de investigacion hizo posible la
transformacion del entendimiento de este
territorio como patrimonio, y a su vez la aplicacion
de una metodologia disefiada que abogaria por
la difusién, gestion, proteccion, conservacion
y puesta en valor de los bienes patrimoniales,
arqueoldgicos, arquitecténicos vy territoriales, que
configuran el ambito explorado.

Actualmente, las figuras de planificacion
territorial, urbanistica y patrimonial, como
politicas aplicables en Los Alcores, establecen
el contenido de la ordenacion estructural,
con instrumentos generales para planificar
una ordenacion pormenorizada y unitaria, y
disposiciones generales que persiguen como
objetivo la proteccion y conservacion del
patrimonio histérico de ambitos delimitados,
delineados por los limites de los términos
municipales, fragmentando el territorio. La falta
de registros que evallen las transformaciones
contemporaneas en el territorio, con lectura
de la degradacién paulatina de los valores
patrimoniales identitarios, ya sean territoriales,
arquitecténicos, arqueolégicos y etnoldgicos,
evidencia la obsolescencia en la ordenacion y
planificacion territorial del entorno paisajistico de
Los Alcores.

Lainteraccion de este territorio con otras unidades
territoriales debe definirse desde parametros que
hagan posible identificarla. Estas aproximaciones
analdgicas, como similitudes a escala de trabajo
similar en la geografia territorial, en la geografia
urbana, coetaneidad histérica y desarrollo
evolutivo o concatenacién de implantaciones
urbanas, como cadena de asentamientos
articulados por una misma unidad geografica
hace vincular Los Alcores con otros ambitos.
En este sentido, la definicién de propuestas de
gestion para un proyecto grupal de proteccion de
areas patrimoniales favorecerian la coordinacién
entre politicas territoriales con acciones aplicables
a los instrumentos de planeamiento territorial,
urbanistico y de conservacion del patrimonio,
desde la aplicaciéon de politicas sostenibles
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orientadas al desarrollo cultural, contextualizan-
do las relaciones espaciales y culturales entre
conjuntos territoriales.

Como base de referencia en la investigacion del
patrimonio histérico actual, seria de aplicacion
el método Bonsor en el andlisis del territorio
con la inclusion de las componentes espaciales
y culturales, relacionando paisajisticamente
Los Alcores con ofras unidades territoriales
con las que puede identificarse. La ordenacién
del territorio en el ambito regional de la Vega
y Terrazas del Guadalquivir debe ser definido
desde el andlisis de las unidades paisajisticas
relacionadas en esta escala regional, y la
planificacion territorial en el ambito metropolitano
de Sevilla debe relacionar, como ejemplo de
estudio, Los Alcores con la cornisa de El Aljarafe,
como unidades geograficas homogéneas en
la escala metropolitana, por concatenacion
de asentamientos urbanos, similitudes en las
relaciones fisicas y espaciales de cota, y por
articulacion comarcal. Esta relacion centralizaria,
ademas, las areas arqueoldgicas de ltalica y
Gandul como redes patrimoniales vinculadas, y
como elementos vertebradores y cohesionadores
del territorio.

Una redacciéon conjunta y consensuada de
ordenacion, planificacion territorial y gestion
patrimonial, contextualizaria el método Bonsor,
método que relaciona Los Alcores con el
territorio del que a su vez forma parte: el valle
del Guadalquivir, con el que interactua espacial
y culturalmente. El entendimiento de los bienes
y recursos patrimoniales como elementos
vertebradores y cohesionadores del territorio,
considerando el paisaje como horizonte identitario
de sus pobladores, y los recursos patrimoniales
como contenedores de cultura, conformaria un
punto de partida para la interpretacién del lugar,
y en aplicaciéon de los principios metodolégicos
de Bonsor, constituiria la base para las
intervenciones actuales de gestién, planificacion
y ordenacion del territorio.
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Spatial planning in the Brussels-Capital Region: Some notes
about remodeling of the Spanish model

ABSTRACT:

KEYWORDS:

Introduccion

ernando de Teran subtitul6 una de sus

obras mas conocidas, “Planeamiento Ur-

bano en la Espafia Contemporanea”, con
una frase que resume el sentimiento de impoten-
cia de la mayoria de los profesionales que he-
mos tenido alguna relacién con la practica del
urbanismo en nuestro pais: “Historia de un Pro-
ceso Imposible”. Mas adelante, en la introduc-
cién, reconoce que fue la necesidad personal de
clarificar su propio sentimiento de frustracion la
que le indujo a rastrear en la historia de nuestro
planeamiento (TERAN 1978 10-11)

Las dudas sobre la idoneidad de los principios que
han inspirado la regulacion de nuestro sistema
de planeamiento y la consiguiente desafeccion
intelectual de los agentes que intervienen en
el desarrollo urbano han sido una constante
desde la promulgacion en 1956 de la primera
Ley del Suelo, hasta el punto de que algunos
pensamos que la pervivencia de estos principios
durante méas de 60 afios solo puede explicarse
si tenemos en cuenta objetivos mas o menos
confesables que no tienen nada que ver con los
que justificaron, en su momento, la redaccion y
aprobacion de esta Ley, como la financiacion de
las entidades locales (IGLESIAS 2007, 133-145).
En este sentido, la crisis inmobiliaria que estamos
padeciendo durante la ultima década ha venido
a dar definitivamente la puntilla a un sistema
que, a nuestro juicio, ya solo se mantiene por
inercia. El farragoso modelo de intervencion
publica en el mercado del suelo basado en el
planeamiento universal obligatorio, necesario y

! Ver el preambulo de la Ley del Suelo de 1956.
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detallado se justificé desde el primer momento
con el argumento de que era el Unico capaz de
evitar la especulacion del suelo?, pero en lugar
de apagar este fuego ha acabado convirtiéndose
en su principal combustible. Por otra parte, una
vez explotada la burbuja, los mecanismos de
financiacion local derivados de las expectativas
de crecimiento urbano que han mantenido vivo
el interés por los planes durante las ultimas
décadas han dejado de funcionar, y los restos
del naufragio en lugar de aportar beneficios han
acabado convirtiéndose en una carga adicional
para ayuntamientos en bancarrota.

En este contexto, siguiendo necesidades
personales muy similares a las expresadas por
Fernando de Teran hace 40 afios, y estando
convencidos de la imperiosa necesidad de
reformar radicalmente nuestro sistema de
planeamiento para que pueda ser realmente
utilizado como un instrumento Util de intervencion
publica en las dinamicas urbanas, vamos a
intentar encontrar fuentes de inspiracion en la
practica y el derecho comparados. No somos
tan ingenuos como para pensar que las leyes
y costumbres de nuestros vecinos siempre
son mejores que las nuestras, pero mirarse
en el espejo de otros siempre sera una buena
ocasioén para observarse a si mismos desde otra
perspectiva y reflexionar sobre lo que estamos
haciendo en nuestra propia casa.

La mayoria de los que nos han precedido en el
estudio del derecho urbanistico comparado han
preferido analizar la situacion de paises més
grandes y con culturas aparentemente mas
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representativas como Francia, Reino Unido o
Alemania. Una region relativamente pequefia
situada en el cruce de varias culturas, como
Bruselas, tiene otras ventajas que la hacen
especialmente atractiva para nuestro proposito
como la necesidad de utilizar soluciones
faciimente comprensibles por todos los
agentes, el pragmatismo y, probablemente, la
menor consistencia de los prejuicios historicos
0 ideoldgicos. Tampoco debemos desdefar
las similitudes de nuestros sistemas juridicos
napolednicos, que haran mas comprensibles
los conceptos y términos juridicos en un
entorno europeo tan diverso que hace que
éstos no siempre puedan traducirse (EUROPEAN
CommissioN, 1997 23-25). En cualquier caso,
nuestro objetivo no sera describir exhaustiva-
mente la situacion del urbanismo en una region o
pais en particular, ni profundizar en las razones
historicas o culturales que lo explican, sino llamar
la atencion sobre algunas de las diferencias
mas significativas que se observan entre
nuestros respectivos sistemas de planeamiento,
analizar sus consecuencias, y tratar de obtener
referencias Utiles que nos ayuden a encontrar

nuestro propio camino.

Vision general del sistema de
planeamiento en la Region de
Bruselas-Capital

Tanto en Bélgica como en Espafia la regulacién
del urbanismo depende de las regiones/
comunidades auténomas, y aqui compararemos
especificamente la situacion en la Region Bruse-
las-Capital® con la de la Comunidad Auténoma
de Castilla-La Mancha, aunque por razones
histéricas y culturales existen muchas similitudes
entre las diecisiete autonomias espafolas, y
lo mismo ocurre con las tres regiones belgas:
Flandes, Valonia y Bruselas-Capital, de ahi
que podamos hablar genéricamente de las
situaciones belga y espafiola.

Desde un punto de vista geografico, la capital
belga y europea es un area metropolitana con un
area de influencia (cuenca de empleo) de unos
tres millones de habitantes (VANDERMOTTEN 2014
22-23). Desde el punto de vista administrativo,
la Region de Bruselas-Capital es Unicamente

2Bélgica es un estado federal desde la reforma constitucio-
nal de 1993 y las regiones estan asumiendo cada vez mas
competencias a costa del Estado y de las comunas (ayun-
tamientos). Para profundizar en la estructura institucional
belga ver VANDERMOTTEN 2014 24-34; DELWIT & DESCHOU-
WER 2009; LAGASSE 2012.

% Puede consultarse una version digital actualizada de la
legislacion y planeamiento urbanistico aplicable en la
Regién de Bruselas-Capital en http://urbanisme.irisnet.be/.
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el nucleo central de este area, donde residen
1.185.797 personas (2015) repartidas en 19
comunas, el equivalente de nuestros municipios.
El resto del area metropolitana pertenece a las
regiones de Flandes y Valonia, con estructuras
administrativas, régimen fiscal y regulaciones
juridico urbanisticas diferentes. Podriamos
pensar que esta circunstancia excepcional
ha obligado a los locales a ser especialmente
pragmaticos, utilizar instrumentos sencillos
facilmente comprensibles por todos los agentes
implicados y limitar los objetivos del planeamiento,
pero lo cierto es que la mayor parte de estos
instrumentos son similares a los que existen en el
resto de Bélgica, e incluso a los franceses, por lo
que no parece que las fronteras administrativas y
culturales internas hayan sido tan determinantes.

El marco juridico del planeamiento se define
en Le Code Bruxellois de I'Aménagement du
Territoire (CoBAT), completado con una serie de
arrétés d'exécution de caracter reglamentario. La
ultima version de este Cddigo se publicé en abril
de 2018 aunque hemos preferido referirmos a
la situacion anterior a esta fecha porque todavia
es muy pronto para analizar los efectos de este
cambio legislativo®. En lo que respecta al sistema
de planeamiento, el nuevo cddigo se limita a
afiadir una figura de caracter regional, el Plan
d’Aménagement Directeur (PAD), que en teoria
se sitla en la cuspide de la jerarquia de los
planes estratégicos, pero sigue teniendo caracter
orientativo como todos los anteriores.

Hasta abril de 2018 existian tres tipos de
instrumentos asimilables a nuestros planes en
funcién del contenido, y dos ambitos espaciales
y competenciales: el regional (R) y el local o
particular (C/P), por lo que el equivalente de
nuestro sistema de planeamiento se basaba en
total en seis tipos de instrumentos:

A. Les plans de développement regionales
(PRD) o locales (PCD), que son planes
de orientaciéon estratégica que describen
los objetivos y prioridades de desarrollo
del ambito afectado. Su contenido es muy
sencillo, y estan orientados fundamental-
mente a la coordinacion de las actuaciones
publicas sobre el territorio, ya sea mediante
actuaciones en infraestructuras, actuaciones
integrales en zonas de intervencion

Para un panorama general del sistema belga también puede
resultar util la consulta de (EUROPEAN COMMISSION 2000),
aunque sus datos no estén actualizados. 4
Si atendemos a la critica local (LARAU 2016), el nuevo mar-
co legal intenta acortar y simplificar la tramitacion de los
instrumentos urbanisticos y mejorar la seguridad juridica
respondiendo demandas de los agentes econémicos, pero
la solucién se hace a costa de reducir los mecanismos de
participacion de la poblacion, muy potentes en Bélgica.
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prioritaria, o planes mas especificos como
los de movilidad o vivienda. Son de caracter
orientativo, por lo que en la practica, en
un marco juridico de caracter napolednico
como el belga, pueden quedarse en meras
declaraciones de intenciones. ElI PRD
vigente en la Regién de Bruselas data de
2002, y mas de la mitad de las 19 comunas
de Bruselas todavia no tienen un PCD
aprobado.

. Les plans d’affectation du sol, regional
(PRAS), y particulares (PPAS). El primero
afecta a la totalidad de la Regién y limita los
usos que pueden implantarse en cada punto
del territorio mediante técnicas basicas de
zonificacion. El documento vigente es de
2001, y ha sido modificado unicamente dos
veces, en 2010y 2013. Es importante sefialar
que este instrumento, completado con les
reglements d'urbanisme que veremos mas
adelante, tiene contenido suficiente para
regular la actividad urbanistica en la totalidad

F16.1/ Detalle del PRAS en el centro de Bruselas

Planeamiento urbanistico en la Regidon de Bruselas-Capital

Tomas Marin & Soffa Marin

del territorio sin necesidad de redactar
instrumentos mas detallados.

Los segundos pueden elaborarse por las
comunas o la Region, y habitualmente
afectan a una porcion relativamente pequeia
del territorio, precisando o completando
las disposiciones del PRAS en su ambito.
En general los PPAS detallan con mayor
precision los usos e introducen condiciones
de volumen especificas que completan o
sustituyen a las normas, mas genéricas, de
los reglamentos. En 2013 existian 442 PPAS
en vigor en el conjunto de la Region de
Bruselas, aunque la mayor parte no son en
realidad desarrollos del PRAS vigente, sino
pequenos planes locales anteriores a 2001.
El contenido de los planes de afeccién del
suelo es siempre obligatorio, pero pueden
establecerse excepciones al conceder las
licencias sometiéndose a procedimientos
especiales.

¢ W o oo PRI
& e
e "Vﬁéﬁfm.\ = |

S S

C.Les réglements d'urbanisme®, regional

(RRU) o local (RCU), definen las caracte-
risticas de las edificaciones y su entorno
con independencia de la zonificacion
establecida en los plans d’affectation du sol.
Su contenido es obligatorio, aunque pueden
establecerse excepciones al conceder las
licencias sometiéndose a procedimientos

Fuente: http://urbanisme.irisnet.be/

especiales. Tanto los RRU como los RCU
pueden referirse a la totalidad de la regién/
comuna, 0 a una parte especifica de su
territorio, en cuyo caso se denominan
reglements d'urbanisme zonés (RRUZ/
RCUZ). En cualquier caso siempre deben
respetar un orden jerarquico. El equivalente
espafiol serian las ordenanzas municipales,

conocido en Espafia, pero que a diferencia del anterior tiene
Gnicamente caracter subsidiario.

5 Conviene no confundir el sistema de reglamentos belga
con Le réglement national d'urbanisme francés, mas
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Fi6.2/ Plano de situacion de los PPAS en la Region de Bruselas-Capital

o la parte de la normativa de los planes que
se aplica de forma genérica a la totalidad
del territorio afectado, con independencia
de la afeccion del suelo asociada a la
zonificacién, y la importante diferencia que
supone la jerarquia y la diferenciacién del
planeamiento espacial en el caso belga. El
RRU vigente en la totalidad de la Region de
Bruselas entré en vigor en enero de 2007.

El conjunto de instrumentos citado en los parrafos
precedentes debe completarse con un inventario
relativamente extenso del patrimonio inmobiliario
y areas protegidas que también se regulan en el
COoBAT y se gestionan a través de la Commission
Royale des Monuments et des Sites (CRMS),
un o6rgano consultivo formado por expertos
nombrados por el gobierno regional que emite
informes vinculantes cuando las licencias afectan
a bienes protegidos.

Aunque no se trate propiamente de planeamiento,

5 En este tema, como en muchos otros, el sistema belga
recuerda al francés, donde las actuaciones urbanizadoras

Fuente: http://urbanisme.irisnet.be/

sino de gestion, también debemos hacer una
referencia al control de la actividad urbanistica
mediante licencias (permis d'urbanisme), entre
otras cosas porque en Bélgica este control incluye
potestades que en Espafia estan reservadas al
planeamiento, especialmente en lo que se refiere
a las licencias de parcelacion (lotissement) o
urbanizacién, que tienen caracter reglamentario
y regulan las posibilidades de edificacion en las
parcelas resultantes, obras de urbanizacion,
equipamientos publicos, etc., es decir, lo que
en Espafia seria una actuacion urbanizadora
completa con Plan Parcial, Proyecto de
Urbanizacion y reparcelacion®. En la Region de
Bruselas, y cuando se trata de actuaciones de
cierta importancia, las licencias fijan ademas
les chargues d'urbanisme (HAuzeur 2014;
BUP 2017, 437-438), unas obligatorias y otras
potestativas, que pueden ser en forma de dinero,
compromisos para realizar determinadas obras,
cesiones de suelo, garantias financieras etc.

se controlan mediante le permis d’aménager.
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Como vemos, les permis d'urbanisme belgas no
son simples actos reglados como en Espania,
sino que tienen un contenido potestativo muy
amplio.

Las competencias de urbanismo, tanto en lo
que se refiere al planeamiento, como a las
licencias, informes y recursos se reparten entre
las regiones y las comunas. Este reparto esta,
en general, vinculado a la existencia, o no, de
un PPAS o de una licencia previa de parcelacion
(permis de lotir), que como hemos dicho tiene
caracter reglamentario; a la propuesta, o no, de
excepciones al cumplimiento de los reglamentos
o planes de afeccion del suelo en el contenido
de la solicitud; a la existencia de valores
patrimoniales protegidos en su ambito, y a la
personalidad publica o privada del solicitante.
En cualquier caso, las competencias de las
regiones en esta materia son muy superiores a
las de las comunidades auténomas espanolas,
y la tendencia de las ultimas modificaciones
legislativas es a reforzar este papel. A destacar,
por ultimo, las amplias competencias de los
funcionarios delegados en la gestion del
urbanismo dependientes de las regiones, una
figura que no existe en Espafia y que hace que
esta gestion esté mas profesionalizada y sea
menos dependiente de los vaivenes politicos.

Si revisamos la evolucion reciente del marco
juridico-urbanistico belga nos interesa destacar
dos puntos de inflexion. Uno tiene que ver con la
regionalizacién y posterior reforma constitucional
federalista de 1993, afecta fundamentalmente a
la distribucién de las competencias y podriamos
compararlo con el giro del sistema espafiol a
partir de la Sentencia del Tribunal Constitucional
de 20 de marzo de 1997. El otro, de caracter mas
conceptual, no tiene un equivalente claro en la
evolucion histérica de la institucionalizacion del
urbanismo en Espafia’, y podemos relacionarlo
con el final de la orientacién funcionalista del
planeamiento inspirado en los Congresos In-
ternacionales de Arquitectura Moderna (CIAM)
que habia dominado la practica totalidad de las
regulaciones urbanisticas europeas durante la
posguerra, incluyendo nuestra ley del Suelo de
1956 y la Loi du 29 mars 1962 “organique de
laménagement du territoire et de I'urbanisme”.

A partir de los 70 deja de considerarse en Bélgica
la ciudad existente como un espacio que hay
que modernizar a toda costa y se intenta poner
coto a las autopistas urbanas, las grandes
remodelaciones, la segregacion de usos, la

" Este punto de inflexion tiene relacion con trabajos teéricos
y experiencias de gestion relativamente conocidas entre los
urbanistas espafioles durante los afios setenta (JACOBS
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ocupacion desenfrenada de nuevos territorios y
el abandono de los centros urbanos, poniendo
en valor la mixité (LENEL, 2013), la recuperacion
de la ciudad tradicional como paradigma de la
complejidad (Doucet, 2011), las formas de
intervencién siguiendo pautas graduales no
invasivas, la concertacién, el planeamiento
estratégico orientativo frente al modelo funciona-
lista-determinista, y finalmente la sostenibilidad
econdémica y ambiental (HANoca 2010).

En el caso belga el abandono del funcionalismo
delos CIAM es una clara respuesta a las revueltas
urbanas que tienen lugar a partir de la bataille de
la Marolle de 1969 (CoMHAIRE 2012; Bup 2017,
372), lo que obliga a implementar mecanismos
de participacion de los residentes relativamente
mas potentes que en otros paises de la Europa
continental (ScHOONBRODT 2009). Bruselas dio
nombre al desastre funcionalista y de abandono
de ciudad a la promocién inmobiliaria, que se
conoce en todo el mundo como bruxellisation

y alcanza el punto culminante en la exposicién
universal de 1958, pero a partir de los 70 la forma
de entender el urbanismo cambia radicalmente.

Llama la atencién que las nuevas formas de
intervenir en la ciudad no se concretaron de forma
inmediata en una modificacion legislativa, sino en
la orientacién del planeamiento y de la practica
urbanistica, en concreto, los estudiosos belgas
ponen el foco en Le Plan de Secteur de 1979
(PERILLEUX 2009; Bup 2017, 374-389). Desde
entonces, se ha profundizado progresivamente
en la misma orientacion conservadora olvidando
los modelos deterministas que todavia siguen
vigentes en Espafia.

Actuaciones simples frente a
problemas complejos

Una vez expuesto sucintamente el sistema
de planeamiento de Bruselas, lo primero que
llama la atencién a un urbanista espafiol es que
el contenido sustantivo habitual de nuestros
complicados y voluminosos documentos de
planeamiento se reparta entre varios tipos
de instrumentos con objetivos perfectamente
delimitados: planes de desarrollo, planes de
afeccion del suelo, reglamentos, inventario del
patrimonio inmobiliario y licencias de parcelacion
0 urbanizacion con contenido normativo, y que el
contenido de cada uno de estos instrumentos sea
mucho mas sencillo que el de nuestros planes.

Se podria objetar que la inexistencia de un plan

1961, PoL 1978), pero en nuestro caso no llegan a tener la
transcendencia institucional que tienen en otros paises eu-
ropeos y singularmente en Bélgica.
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integral que considere simultineamente en
un unico documento todas las cuestiones que
afectan o tienen relacion con el territorio impide
la visiébn de conjunto del problema. Nosotros
pensamos, sin embargo, que la conveniencia de
estudiar un determinado problema desde una
perspectiva global no implica necesariamente
que nuestras acciones, incluyendo las de caracter
regulatorio, también tengan que estar orientadas
sistematicamente a actuar sobre esa misma
globalidad. Cuanto mas amplia sea nuestra
perspectiva y mayor amplitud tenga el analisis de
las consecuencias de nuestras acciones mejor,
pero nuestras decisiones operativas sélo seran
efectivas cuando tengan objetivos concretos y
limitados.

La mayor parte de las actividades humanas
tiene algun tipo de impacto espacial, de ahi esa
tendencia casi enfermiza a ampliar sistematica-
mente el campo conceptual del urbanismo y el
contenido de nuestros planes hasta hacerlos
inabarcables. Los planes espafioles son cada
vez mas complicados y la consecuencia mas
inmediata es la dificultad para debatir y adoptar
decisiones  durante su tramitacion por los
organos colegiados competentes, no digamos
para gestionar la participacion publica. La
aprobacion de un plan de ordenaciéon espafiol
implica miles de decisiones de mayor o menor
calado que no siempre son correctamente
comprendidas ni por las personas que las
asumen, ni por los ciudadanos afectados, lo que
hace que los planes carezcan a menudo del
consenso social necesario para aplicar cualquier
normativa y acaben convirtiéndose en cajas
de sorpresa o auténticos caballos de Troya de
distintos especuladores. De ahi la desconfianza
generalizada hacia todo lo que tiene que ver con
el urbanismo.

El exceso documental y conceptual de nuestros
planes también es una fuente inagotable de
duplicidades, conflictos de competencias, dudas
entre el caracter vinculante u orientativo de sus
determinaciones, contradicciones y resquicios in-
terpretativos. En Bruselas, cada instrumento es
un reflejo directo de las competencias administra-
tivas de quien lo formula, y se limita al contenido
que le es propio; en Espafia, y especialmente
en la region que mejor conocemos, Castilla-La
Mancha, los planes municipales, ademas de
regular o intentar regular desde el departamento
de urbanismo la mayor parte de los asuntos
de competencia local, tienen que recoger
sisteméaticamente un sinfin de determinaciones
de contenido espacial emanadas directa o

8 En el siglo de Internet, la mayor parte de los conflictos in-
teradministrativos de caracter espacial se resolverian por si
solos si existiera la obligacion de publicar todas las
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indirectamente de otras administraciones como
carreteras, confederaciones hidrograficas,
montes, patrimonio, etc., que se revisten con
justificaciones, normativa y otros contenidos
propios del plan. En el mejor de los casos, y aun
suponiendo que este trabajo de recopilacion se
realice de forma impecable, cada administracion
seguira ejerciendo sus propias competencias con
independencia de las tramitaciones urbanisticas,
de forma que los planes siempre estaran
desactualizados. No tenemos ninguna duda
de la utilidad de superponer permanentemente
sobre una misma cartografia la totalidad de
las afecciones del territorio, es mas, estamos
seguros de que una practica tan sencilla evitaria
por si sola buena parte de los conflictos sobre el
uso del suelo, pero no podemos confundir esta
superposicion  con un plan®. Las decisiones
sustantivas tienen que adoptarse de una en una
siguiendo su propio proceso administrativo, tanto
si se trata de planes como de cualquier otro tipo
de decision, con independencia de la complejidad
de los analisis que nos lleven a adoptarlas, y de
la conveniencia de mantener un registro grafico
comun de todas ellas cuando sean de naturaleza
espacial para facilitar su publicidad y coherencia.

El planeamiento espacial debe ser un
instrumento Util para tomar dia a dia decisiones
que afectan al uso del suelo, no un conjunto
de cientos o miles de decisiones inamovibles
adoptadas con varios afios de anticipacion. Esto
ultimo implica desconocer tanto las dindmicas
urbanas en las que tratamos de intervenir, como
el funcionamiento de la maquinaria administrativa
que tiene que regularlas o intervenir en ellas.

Los planes de desarrollo y la
coordinacion

Ya hemos dicho que los planes de desarrollo de
Bruselas (plans de développement) regionales
o locales estan orientados fundamentalmente
a la coordinacién de las actuaciones publicas
sobre el territorio, que son de caracter orientativo,
y que pueden completarse con planes mas
especificos como los de vivienda o movilidad que
no estan regulados expresamente en el CoBAT.
En Espafia los instrumentos equiparables
a los planes de desarrollo belgas podrian
ser los planes territoriales regulados en las
distintas legislaciones autonémicas, aunque
la disparidad de estas regulaciones, y sobre
todo la limitada experiencia real en este tipo de
planeamiento, hacen dificil y estéril cualquier
andlisis comparativo. En el caso concreto de

afecciones del suelo en un sistema de informacién geogra-
fica unificado.
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Castilla-La Mancha, los Planes de Ordenacion
del Territorio (POT) pueden tener determinacio-
nes orientativas y/o vinculantes, y aplicarse bien
sea directamente, o indirectamente a través
de condicionantes impuestos al planeamiento
municipal. En 2010 llegé aprobarse inicialmente
un POT de ambito regional bastante ambicioso,
y se inicid la redaccion de varios POT de ambito
comarcal, pero la tramitacion esta actualmente
paralizada.

En defecto de planes territoriales, la coordinacion
de las infraestructuras y en general de las
distintas actuaciones publicas sobre el territorio
se confia en Castilla-La Mancha a los planes
municipales a través del sefialamiento de los
denominados “sistemas generales”, un concepto
especialmente escurridizo, y de una serie
de medidas de proteccidon que en la practica
se limitan a recoger afecciones vinculadas a
dominios publicos e infraestructuras existentes,
o decisiones de planificacion de las distintas
administraciones sectoriales.

En Espafia, el caracter orientativo o vinculante del
contenido del planeamiento urbanistico relativo a
infraestructuras y coordinacion entre administra-
ciones es incierto y rara vez llega a tener efectos
en la practica. En estas circunstancias, cabria
preguntarse si estamos ante un funcionamiento
deficiente de la maquinaria administrativa de
nuestro pais, incapaz de cumplir sus propias
normas, 0 ante un error en la concepcion del
planeamiento. Nosotros nos inclinamos por esto
Ultimo. Nuestra estructura administrativa, como la
de cualquier pais democratico, parte tacitamente
del principio de que no existe un Unico interés
publico, sino varios que a veces pueden entrar en
conflicto, y asigna la gestion de estos intereses
a distintos érganos y entidades funcionalmente
independientes. Pues bien, cuando estos
conflictos aparecen, la solucion nunca puede
ser encomendarse a un plan previo, menos aun
si éste ha sido elaborado por la parte mas débil
desde el punto de vista politico y administrativo,
sino establecer mecanismos de concertacion
ylo jerarquias administrativas eficaces. En este
punto la légica de nuestro planeamiento choca
frontalmente contra la I6gica administrativa, por lo
que no debemos extrafiarnos de que los planes
no se cumplan.

En el caso belga, el planeamiento ha renunciado a
imponer soluciones de concertacion vinculantes,
y en los niveles estratégicos se utiliza unicamente
como un instrumento de apoyo y reflexion a
través de la obligacion de justificar expresamente
cualquier decision que se aleje de sus previsiones.
Algo parecido ocurre en la mayoria de los paises
de nuestro entono (BAssoLs CoMa, 2007 12-16).
Naturalmente esto evita los incumplimientos,
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pero el planeamiento estratégico orientativo
tampoco parece ser la panacea para garantizar la
coordinacion, al menos en Bélgica (DELMOTTE &
otros 2009). Una respuesta mas adecuada para
enfrentarse a este problema podria encontrase
en los numerosos estudios anglosajones sobre
la toma de decisiones en las organizaciones
complejas (MINTZBERG 1980), que recomiendan
claridad en las jerarquias (competencias adminis-
trativas), mayor estandarizacion de los procesos
de trabajo (procedimientos administrativos) y
facilidades para la comunicacion informal entre
los distintos agentes (informacion compartida)
algo muy facil de conseguir con los modernos
sistemas de informacion geografica.

Reglamentos de urbanismo. Las
virtudes de las normas genéricas.

En Espafia, las condiciones de la edificacion
y otras actuaciones de contenido urbanistico
se regulan fundamentalmente a través de la
normativa de los planes, y en menor medida
mediante ordenanzas municipales. En Bélgica
el contenido normativo obligatorio de los planes
se limita a la definicion de los usos admisibles en
cada punto del territorio y el grueso la regulacién
se concreta en los reglamentos de urbanismo
(réglements d’'urbanisme).

La consideracion de los reglamentos de
urbanismo como un conjunto de normas
jerarquizadas  formalmente  independientes
del planeamiento espacial, implica mayor
homogeneidad y permanencia en la regulacion de
los aspectos comunes de la actividad urbanistica,
lo que facilita en gran medida el conocimiento, la
aplicacién y la mejora constante de la normativa
por parte de todos los agentes implicados. Hay
que tener en cuenta que ni los promotores, ni
los técnicos, ni los representantes politicos ni los
jueces se limitan, por lo general, a actuar en el
ambito reducido de un Unico plan local, y no tiene
sentido que en cada caso se redacte por sistema
una normativa diferente para regular cualquier
aspecto de la actividad urbanistica, tal como
hacemos en Espafia.

La separacion entre reglamentos y planes
también ha favorecido que los primeros se
redacten con mayor rigor juridico, y que estén
mejor coordinados con una lista cada vez mas
amplia de normativas de distinto caracter que
afectan directa o indirectamente a la edificacion,
el viario y las instalaciones, las actividades, el
transporte, la fiscalidad de los inmuebles etc.

En cuanto a su contenido, y especialmente
en lo que respecta a la regulacion de las
edificaciones, llama la atencién que ni en los
reglamentos ni en los planes de afeccion del
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Fig. 8A : projet conforme : la facade
avant et la toiture ne dépassent pas
de plus de 3 métres le profil mi-
toyen le plus bas et ne dépassent

Fig. 8B : projet non conforme : la
hauteur de la facade avant est in-
férieure a la hauteur de référence
la plus basse.

Fig. 8C : projet non conforme : la
facade avant etla toiture dépassent
de plus de 3 métres le profil mi-
toyen le plus bas, sans pour autant

pas le profil mitoyen le plus haut.
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Fig. 8D : projet non conforme : la
toiture dépasse la hauteur du profil

Fig. 9A : détermination des hau-
teurs de référence en terrain plat.

Fig. 9B : détermination des hau-
teurs de référence en terrain en

mitoyen le plus haut, alors qu'elle
ne dépasse pas de plus de 3 me-
tres le profil mitoyen le plus bas.

Extracto del Reglamento Regional de Urbanismo

suelo se limite directamente la edificabilidad. El
volumen construible en cada parcela siempre
se limita de forma indirecta y genérica mediante
condiciones de altura, ocupacioén o retranqueos,
vinculadas directamente a la situacion existente
en el entorno, tamafio, topografia y forma de la
parcela, lo que curiosamente no se ha traducido
en la densificacion sistematica de territorio con
edificaciones, sino todo lo contrario. Justo al revés
que en Espafa, donde estamos obsesionados
desde hace tiempo con la edificabilidad con el
proposito declarado de evitar la densificacion
aunque los resultados se empefien en demostrar
nuestro error.

Los volumenes edificables se fijan mediante
unas reglas sencillas faciimente entendidas y
asumidas por todos los afectados, entre otras
cosas porque tienen una logica similar a la de
las ordenanzas medievales o el cadigo civil del
siglo XIX. Mas adelante, cuando analicemos el
contenido de los planes de afectacion del suelo,
veremos que la asignacion de usos se basa en
criterios parecidos.

pente.

Fuente: http://urbanisme.irisnet.be/

La relacion directa entre las condiciones de
edificacion y la situacion objetiva actual de la
parcela afectada y de su entorno hace que la
normativa urbanistica no se perciba como una
asignacion mas o menos arbitraria de derechos,
sino como un reconocimiento formal de un
derecho preexistente. La fuente del derecho a
edificar no seria tanto el plan, como en Espaiia,
sino una situacion de hecho que se ha consolidado
a lo largo del tiempo. En este marco conceptual,
podemos decir que los planes de afectacion del
suelo belgas se limitan a definir una serie de
reglas de uso del suelo basadas en los patrones
tradicionales que se han venido utilizando en
cada zona, y darles fuerza obligatoria.

Ademas de ser mas sencillas, estas reglas han
demostrado ser mas eficaces que las cifras
abstractas y las hojas de célculo cada vez mas
complejas de nuestros planes para conseguir
tejidos urbanos coherentes. De acuerdo con la
mentalidad urbanistica espafiola, es necesario
utilizar referencias volumétricas y estéticas
directas como la edificabilidad, alturas maximas,
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Manzana residencial en Uccle- Bruselas-

forma de las cubiertas etc. para garantizar un
paisaje urbano homogéneo. Pues bien, sélo hay
que darse una vuelta por cualquier ciudad belga y
compararla con las espafiolas para darse cuenta
de que estamos equivocados. Si queremos
un paisaje urbano equilibrado y ausencia de
densificacion, unas reglas genéricas ligadas a la
situacion preexistente y mantenidas en el tiempo
son mucho mas efectivas que cualquier intento
de uniformar con edificabilidades y parametros
de volumen fijos.

Como consecuencia, probablemente, de este
tipo de regulaciones, el modelo urbano mas
comun en Bruselas desde los afios 70 es la
manzana cerrada con intensidades edificatorias
directamente relacionadas con el tamafio de
estas unidades, o lo que es lo mismo, con la
densidad del viario, porque cuando las manzanas
son grandes la ordenanza genérica nos conduce
inevitablemente a espacios no edificados en su

interior. (DECLEVE & otros 2009, 294).

Otro de los motivos con los que se justifica en
Espafa la fijacion directa de la edificabilidad
es la necesidad de garantizar la justicia en la
asignacion de derechos y posibilitar el reparto
de cargas y beneficios del planeamiento. Otra
de nuestras obsesiones, y otro error, porque
lo que cualquier propietario desea no es una
igualdad abstracta expresada en una hoja de
calculo, sino poder hacer lo mismo que sus
vecinos, y los complejos instrumentos de reparto
previstos en nuestra legislacién plagados de
conceptos abstractos y coeficientes de imposible
justificacion solo producen desconfianza. Los
repartos tienen que ser mas sencillos y aplicarse
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Fuente: Google Earth

a propositos concretos, y eso se resuelve mejor
con el cédigo civil y sistemas como les chargues
d’'urbanisme de la regidon de Bruselas, que con
los calculos de aprovechamiento previstos en la
legislacion espafiola.

Finalmente, la eliminaciéon de la edificabilidad y
de los calculos de aprovechamiento implica una
simplificacién extraordinaria del planeamiento
y de la ejecucion urbanistica, y sobre todo,
aumentan en la misma medida el entendimiento
de las reglas por parte de todos los afectados,
lo que hace que éstas siempre resulten mas

efectivas.

Planes de afeccion del suelo.
Actitudes conservadoras o
voluntaristas.

Entre todos los instrumentos descritos en el
CoBAT los planes de afeccion del suelo (plans
d’affectation du sol) son los mas parecidos
a nuestros planes urbanisticos, en tanto se
trata de una regulacion de uso del suelo de
caracter universal y vinculante previa a las
licencias. Existen, sin embargo, diferencias muy
significativas entre ambos sistemas que resultan
especialmente sugerentes para un profesional
espafiol.

Tal como hemos visto, los planes de afeccién
del suelo se centran exclusivamente en la
zonificacion, es decir, endefinirlos usos admisibles
en cada punto del territorio. A diferencia de lo
que ocurre en Espanfa, los contenidos relativos
a infraestructuras y coordinaciéon entre admi-
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Fic.5/ Plateau Avijil en Uccle en el centro de la imagen. Ordenacion del PRAS

Fuente: http://urbanisme.irisnet.be/

Fic.6/ Plateau Avijil en Uccle. Ordenacion del PPAS

Fuente: http://urbanisme.irisnet.be/
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nistraciones publicas solo son orientativos y se
concretan en los planes de desarrollo. También
queda fuera la mayor parte del contenido que
regula genéricamente las caracteristicas de las
edificaciones u otras actuaciones de contenido
urbanistico, que se concreta en los reglamentos
de urbanismo. En cuanto al resto del contenido
de nuestros planes, como la programacion o
la clasificacion del suelo, sencillamente no se
contemplan porque se tratan directamente a
través de las licencias (permis d’urbanisme).

La zonificacion del Plan Regional de Afeccion del
Suelo (PRAS) es relativamente simple y, como
hemos dicho, se apoya fundamentalmente en la
situacion actual de los usos del suelo. No tiene
caracter voluntarista como en Espafia. En la
practica, los planos del PRAS se parecen mucho
a lo que nosotros denominariamos planos de
informacién de usos existentes en cualquier plan
municipal, y la normativa se limita a recoger los
patrones consolidados por estos mismos usos, es
decir, se entiende que las nuevas edificaciones
deben respetar por defecto los patrones que
han ido consolidando los usos existentes en
cualquier punto del territorio, y en caso contrario,
cuando se propongan usos nuevos o algun tipo
de transformacion del suelo, se obliga a tramitar
procedimientos especiales que se resuelven,
normalmente, mediante licencias especificas
mas o menos complejas.

En Espafia el modelo de referencia de los
planes no es la ciudad existente, sino el disefio
final propuesto por el propio plan, y la mayor
parte de sus medidas van dirigidas a regular el
proceso posterior de transformacion mediante
actuaciones urbanizadoras o reurbanizadoras.
Este contraste de filosofias resulta especialmente
llamativo en las areas de borde o semiconsolida-
das que nosotros clasificamos como urbanas no
consolidadas o urbanizables, donde tendemos a
ignorar los pequefios procesos de transformacion
en areas de baja densidad que han contribuido
a configurar la realidad actual, o lo que es peor,
los consideramos un estorbo que dificulta la
ejecucion de transformaciones mas radicales en
linea con un proyecto final de ciudad en el que no
caben las medias tintas, y en consecuencia los
prohibimos.

En un sistema basado en la ciudad existente y
en los procesos de transformacion adaptativos
no tiene sentido la clasificacion del suelo previa,
un concepto que resulta fundamental en nuestra
cultura®, aunque haya quedado desdibujado en

9 La clasificacion del suelo como instrumento para definir
diferentes regimenes juridicos de la propiedad del suelo, tal
como se entiende en la legislacion urbanistica tradicional
espafiola desde 1956 y se mantiene en las distintas legis-
laciones autonémicas, es un concepto juridico dificilmente
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la ultima ley estatal. La clasificacion del suelo en
urbano, urbanizable y no urbanizable o rustico,
y los distintos regimenes del suelo que de ahi
se derivan, son un claro reflejo de la voluntad
de transformar la ciudad que ha condicionado la
legislacion y la practica urbanistica espariolas.

Tampoco se utiliza en Bélgica el concepto de
solar, ni existe una distinciéon equivalente a la que
nuestro RDL 7/2015 establece entre el suelo rural
y el suelo urbanizado, con independencia de que
en algunas zonas del PRAS no esté permitida la
edificacion como consecuencia de su naturaleza
agricola o forestal. En la practica, la urbanizacién
nunca es una cualidad que pueda representarse
en blanco y negro. Siempre tendremos infinitas
tonalidades de gris que pueden ser perfectamente
compatibles con una gama también muy amplia
de intensidades y usos de suelo. Es importante
sefalar que estas diferencias a la hora de enfocar
el planeamiento no son exclusivas de la Regioén
de Bruselas-Capital, donde la mayor parte
del territorio ya estad urbanizado. También son
validas en el resto de Bélgica, donde la realidad
territorial tiene mas similitudes con la de cualquier
region espaola.

Es cierto que en algunos lugares y circunstancias
histdricas las actitudes voluntaristas orientadas
a la transformacion o al ensanche de la ciudad
existente han resultado exitosas, pensemos
por ejemplo en el Paris de Haussmann, o en el
ensanchede Barcelona, peroenlascircunstancias
actuales lo normal sera lo contrario, y la historia
no tiene marcha atras. En cualquier caso, aun
reconociendo que la transformaciéon consciente
de la ciudad puede ser una opcién adecuada en
algunas areas concretas del territorio, no tiene
sentido que esta légica se imponga con caracter
universal tal como ocurre en Espafa. Ahora
tenemos un marco de referencias socio-econo-
micas cambiantes, que se traducen en intereses,
necesidades y conflictos espaciales igualmente
volatiles, no tenemos un modelo ideal de ciudad
universalmente admitido como correcto, ni una
ciencia exacta que permita definir este modelo
en cada caso concreto. En estas circunstancias,
pretender regular sistematicamente cualquier
actividad urbanistica a partir de un modelo final
de ciudad mas o menos acabado en el que
deben converger todas las actuaciones a medio
plazo es simplemente una quimera.

Los espafioles deberiamos pensar si merece
la pena mantener con caracter general esta
actitud tan agresiva en todo el territorio nacional

traducible que no existe en ninguno de los paises estudia-
dos por (GARCiA BELLIDO Javier & Andrés BETANCOR 2001,
apartado 13). Tampoco tenemos constancia de que exista
en ningln otro pais.
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frente al fendmeno urbano, tratando de imponer
modelos cerrados a partir de un supuesto
racionalismo, o seria preferible adoptar actitudes
mas conservadoras y adaptativas como las que
hemos observado en el planeamiento belga, que
facilitan una evolucién urbana sin sobresaltos,
son mas respetuosas con el paisaje existente, y
desde luego son mejor entendidas y aceptadas
por los ciudadanos, sean o no propietarios, que
no perciben el planeamiento como unaimposicion
basada en oscuros razonamientos técnicos,
sino como un conjunto de reglas basadas en el
sentido comun.

Consecuencias economicas

Hemos dicho que, en la practica, los reglamentos
de urbanismo y los planes de afeccién del suelo
no implican  una asignacion mas o menos
arbitraria de derechos, sino el reconocimiento
formal de unos derechos preexistentes basados
en las circunstancias objetivas de cada parcela 'y
su entorno inmediato. Una de las consecuencias
mas evidentes de este hecho es que, al contrario
de lo que sucede en Espania, la aprobacion de
un nuevo plan o reglamento no afecta de forma
general a los precios del suelo.

En nuestro pais esta relacion fundamental
entre el planeamiento y los precios del suelo ha
sido reconocida tradicionalmente en la propia
legislacion, especialmente para tenerla en
cuenta en el momento de realizar valoraciones,
pagar impuestos, o regular mecanismos de
compensacion de los aprovechamientos
asignados por el propio plan. La esencia
especulativa de nuestro sistema de planeamiento
también se reconoce por alguno de los padres
redactores de la reciente legislacién autonémica
(FERNANDEZ Gerardo Roger, 2011, 81-87),
aunque a continuacion se cae en la ingenuidad de
pensar que este problema puede corregirse con
la figura del agente urbanizador y la concurrencia.
El planeamiento vinculante basado en un disefio
final de naturaleza intrinsecamente especulativa
es una de las fuentes fundamentales de
corrupcion de nuestro sistema politico'® y esto
solo puede evitarse cambiando radicalmente la
forma de entender el planeamiento.

En términos periodisticos, la corrupcion
urbanistica se asocia en Espafia al concepto de
“reclasificacion” del suelo. Pues bien, en Bélgica,
Ccomo en otros paises europeos, este concepto
no solo no existe, también resulta dificil traducirlo
y explicarlo. La clasificacion del suelo en urbano,

10 Observamos que la mayor parte de los expertos (IGLE-
SIAs 2007 30-34) consideran que, en Espaiia, la corrupcién
urbanistica ligada al sistema de planeamiento esta relacio-
nada con la liberalizacion del suelo de 1998, es decir, con la
posibilidad de urbanizar territorios que no han sido
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urbanizable y no urbanizable no tiene sentido, y
mucho menos su “reclasificacion”. Tampoco lo
tiene la defensa sistematica de las actuaciones
urbanizadoras como “creadoras de riqueza” frente
al supuesto inmovilismo de los propietarios que
se deduce de algunas legislaciones autonémicas,
como la castellano-manchega o la valenciana,
que ha provocado varias resoluciones contrarias
del Parlamento Europeo como las de fechas
13-12-2005, 21-06-2007 o 26-03-2009.

Naturalmente, el hecho de que los planes se
basen por defecto en el mantenimiento de la
ciudad existente no impide que se produzcan
transformaciones del suelo. La diferencia es
que estos procesos, tanto si son de iniciativa
publica como privada, no se disefian mediante
clasificaciones de suelo y planes vinculantes
previos, sino mediante licencias especificas
que tienen caracter reglamentario cuando
van acompafiadas de division de la propiedad
original, y pueden imponer condiciones que en
Espafia estarian asociadas al planeamiento,
como las cargas de urbanizacion, cesiones de
suelo o contribuciones dotacionales. Es decir,
los procesos de transformacion estan siempre
asociados a un promotor publico o privado
conocido, un dmbito espacial, un presupuesto,
unos plazos de ejecucién y unas garantias
econoémicas, y mientras no se conocen todos
estos datos, no existe ninguna asignacion de
derechos previa que pueda alterar los precios del
suelo provocando actuaciones especulativas.

Otra consecuencia llamativa del caracter
conservador del planeamiento belga es la
ausencia de mecanismos especificos de
compensacion de aprovechamientos o de
reparto de cargas y beneficios. Sencillamente, no
son necesarios fuera del ambito de los permisos
de urbanismo, como tampoco son necesarios
los calculos de edificabilidad. Les chargues
d’'urbanisme se aplican directamente y de forma
individualizada a los permisos de parcelacién y/o
urbanizacién. Al margen de otras consideracio-
nes, es facil imaginar como se simplifica de esta
manera el trabajo de los técnicos y la gestion
urbanistica.

Competencia regional o local

En Espanfia, el contenido del planeamiento gira
en torno a los planes municipales. En Bélgica,
la pieza fundamental son los planes regionales
como el PRAS de la Region de Bruselas o los
planes de sector de Valonia, que definen una

declarados expresa y previamente como urbanizables. Sin
embargo, esta explicacién no seria coherente con la reali-
dad juridica y la practica europeas, donde la clasificacion
del suelo sencillamente no existe.
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zonificacion de caracter universal con detalle
suficiente para regular la actividad urbanistica
en la totalidad del territorio. Los planes locales
o0 particulares pueden completar o modificar
las disposiciones del plan regional pero al
contrario de lo que sucede en Espafa, no son
estrictamente necesarios para definir el régimen
juridico del suelo.

La primera consecuencia de la existencia de
una base regional detallada de afecciones del
suelo es la simplificacion y uniformidad de los
contenidos que viene a anadirse a la que ya
hemos comentado al hablar de los reglamentos
de urbanismo.

El caracter regional de salida de las afecciones
del suelo también implica mayores dosis de
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permanencia y racionalidad territorial, ya que
las posibles innovaciones locales siempre
tienen que contrastarse con una ordenacion
previa coherente redactada para un territorio
mas amplio. Pensemos, por ejemplo, en la ya
tradicional competencia entre entidades locales
limitrofes para atraer hacia su territorio el tedrico
mana de las promociones inmobiliarias. Con un
sistema de planeamiento como el belga habria
sido imposible llegar a situaciones parecidas a
lo que ahora tenemos en algunos puntos de la
costa o en la Sagra toledana.

Alguien podria objetar que este modo de
proceder, caso de trasladarse a nuestro pais,
atentaria contra nuestra tradicional autonomia
municipal, y podria provocar cierta desafectacion
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Véase la legislacion urbanistica de Castilla- La Mancha, y
en general la de todas las regiones que han introducido el
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Fuente: http://urbanisme.irisnet.be/

régimen de las actuaciones urbanizadoras.
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de los poderes locales cuando se enfrentan
al control de la actividad urbanistica. Frente a
este tipo de reticencias, conviene reflexionar
una vez mas sobre la naturaleza del urbanismo
en un mundo globalizado, sobre la relacién
entre los viejos términos municipales y el
territorio realmente afectado por los servicios
locales que hoy consideramos basicos, como
el abastecimiento de agua, el tratamiento de
residuos etc., y en definitiva sobre si los limites
fisicos y funcionales de las entidades urbanas
actuales pueden coincidir con los limites de unos
términos municipales que se disefiaron cuando
el horizonte vital de la mayoria de las personas
no llegaba mas alla de la distancia que uno podia
recorrer andando. No podemos aplicar criterios
politicos y administrativos del mundo preindustrial
a las realidades del siglo XXI.

Regulacion de los procesos de
transformacion del suelo mediante
licencias

En Espafia la actividad urbanistica se asocia a
las actuaciones urbanizadoras, es decir, a los
procesos de transformacion del suelo que dan
como resultado solares edificables donde antes
s6lo habia terreno natural. Damos por sentado
que un suelo solo puede urbanizarse cuando la
Administracion publica ha declarado previamente
que esta urbanizacién es conveniente para el
interés publico aprobando el correspondiente
plan, consideramos incluso que el propio
acto de urbanizar es una prerrogativa de la
Administracion que los particulares sélo pueden
ejecutar mediante algun tipo de concesion™, y
que las licencias son meros actos reglados que
se limitan a comprobar el cumplimiento de las
condiciones del planeamiento. En Bélgica no se
cumple ninguna de estas premisas.

En una situacion en la que los planes y
reglamentos de urbanismo se limitan a regular
los usos admisibles en funcién de la parcelacion
y de las edificaciones existentes en el entorno,
cualquier transformacion del suelo queda, por su
propia naturaleza, fuera del planeamiento previo,
y la Unica forma de regularla sera modificando el
plan, o directamente a través de las licencias. En
el caso de Bélgica, el procedimiento habitual es
éste ultimo.

Esto es posible porque alli las licencias no son

12 A los profesionales espafioles acostumbrados a redactar
documentos de planeamiento parcial o programas de actua-
cion urbanizadora les puede resultar interesante comparar
el contenido de su trabajo con el de la documentacion nece-
saria para tramitar una actuacion similar en Bruselas en el
marco de un permis de lotir, descrita en una Orden de 29 de
abril de 2004: http://www.ejustice.just.fgov.be/cgi/article
body.pl?language=fr&caller=summary&pub_date=04-
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exactamente actos reglados. El CoBAT reconoce
expresamente que pueden contener excepciones
a los planes y reglamentos aunque, en estos
casos, la tramitacion sea mas compleja. También
se regula su publicidad, la participacion publica,
plazos maximos de ejecucion, y la imposicion de
cargas de urbanismo obligatorias y/o potestativas
que afectan a los gastos de urbanizacion,
cesiones de suelo, contribucion a la ejecucién
de dotaciones, garantias financieras etc. Por
ultimo, cuando existe division en varios lotes que
puedan venderse de forma independiente, o se
modifican los limites del viario publico, se deben
definir las afecciones del suelo y la licencia tiene
caracter reglamentario para regular el uso de las
parcelas resultantes. Como vemos, el contenido
de una licencia puede llegar a parecerse mucho a
lo que en Castilla-La Mancha seria un Programa
de Actuacion Urbanizadora completo!?, pero
con dos diferencias importantes, la primera es
la inexistencia de una clasificacion del suelo
previa, lo que evita los fenébmenos especulativos
especificos de la cultura urbanistica espafiola, la
segunda la aplicacién de la légica administrativa
de los permisos en lugar de la del planeamiento
o la concesiéon administrativa, lo que reduce
extraordinariamente los plazos y facilita la gestion
posterior.

La regulacion directa de los procesos de
transformacion mediante licencias evita otro de
los eternos problemas del urbanismo espafiol:
el tiempo transcurrido entre el origen de una
iniciativa transformadora y la finalizacion del
producto inmobiliario es siempre muy superior al
queimpone lalégica comercial y financiera. De ahi
que cualquier expediente que respete las reglas
de procedimiento y los plazos esté condenado
al fracaso comercial. Lo mismo puede ocurrirles
a los bancos cuando conceden préstamos.
Tienen que asumir riesgos inconcebibles en
otras latitudes como consecuencia directa
del tremendo desfase temporal entre algunas
inversiones y las ventas.

El sistema belga también es mas coherente con
la naturaleza publica o privada de las iniciativas
transformadoras, lo que contribuye a clarificar
las relaciones entre la Administracion y los
promotores privados. En buena parte de Espafia,
y en Castilla-La Mancha en concreto, la ley parte
del principio de que la facultad de planificar es sélo
publica, y que esta facultad llega hasta el minimo

07-01&numac=2004031297 A nosotros, como arquitectos,
nos llama la atencién la importancia de los detalles juridico-
administrativos, solucion de afecciones, acometidas o posi-
bles conflictos con los propietarios colindantes y la escasa
importancia dada al proceso de disefio. Aun asi, en Bélgica,
la mayor parte de los profesionales del urbanismo también
son arquitectos.
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detalle, dando por supuesto que los promotores
van a limitarse unica y exclusivamente a ejecutar
lo que el poder publico ha definido previamente,
pero este principio choca frontalmente con la
realidad de los procesos de toma de decisiones
en una economia como la nuestra, donde siempre
seran los promotores, publicos o privados, los
que definan el producto final adaptandose a las
circunstancias concretas de cada lugar, cada
momento y cada mercado. El resultado es una
regulacion un tanto hipdcrita que otorga a la
Administraciéon unas facultades que en realidad
nunca llega a ejercer directamente, y que
acaban utilizando las empresas privadas como
un caballo de Troya en beneficio de sus propios
intereses. De esta forma, la Administracion
reviste con el manto del interés publico lo que
sélo son intereses privados, y acaba dejando en
manos privadas facultades que solo deberian ser
publicas, como la expropiacion.

Conclusion

Todos los paises de Europa occidental disponen
de instrumentos juridicos que permiten a la
Administracién publica intervenir en las dinamicas
urbanas, pero existen enormes diferencias, tanto
entre los modelos de intervencion, como en
los resultados (EUROPEAN COMMISSION 1997).
En este contexto, Espafia se caracteriza por
tener uno de los modelos mas pretenciosos y
complejos y unos resultados decepcionantes,
tanto en lo que respecta a la calidad de los nuevos
espacios urbanos como, sobre todo, al control de
las actividades econdmicas relacionadas con su
produccion. El estallido de la burbuja inmobiliaria
ha vuelto a poner sobre el tapete un tema que,
por otra parte, nunca ha dejado de estar presente
entre los profesionales del urbanismo: el fracaso
del sistema de planeamiento espafiol. En estas
circunstancias, el estudio de los modelos y las
experiencias ajenas siempre sera una fuente de
inspiracién para corregir nuestro rumbo.

Comparado con el nuestro, el sistema belga
destaca por su sencillez, y sobre todo porque
pone en cuestidon la mayoria de los principios
en los que se basa nuestro modelo sin que
ello signifique la anarquia urbanistica ni menor
calidad urbana, por lo que su estudio resulta
especialmente  sugerente  para  cualquier
urbanista o legislador espafiol preocupado por
estos problemas. En concreto:

A. En la practica, el derecho a edificar no se
asigna a través del planeamiento en funcién
de un modelo de ciudad futura, sino que se
basa en los patrones que han conducido a la
construccién de la realidad existente y en las
circunstancias especificas de cada parcela y
de su entorno. El contenido del planeamiento
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obligatorio se limita, por lo general, a recoger
estos patrones para darles fuerza normativa.

B. Los cambios de uso o actuaciones de
transformacion del suelo no se planifican
previamente de forma sistematica vy
obligatoria, sino que se regulan con la légica
de las licencias. No existe la clasificacion del
suelo previa.

C. En coherencia con lo anterior, las licencias
no son siempre actos reglados, y pueden
depender de controles supramunicipales
similares a los de nuestros planes y/o incluir
disposiciones reglamentarias en funcion de
su contenido. La diferencia es la ausencia de
planificacion previa, lo que evita alteraciones
artificiales del precio del suelo, disminuye
los fendmenos especulativos y acorta los
tiempos de tramitacion hasta hacerlos
compatibles con la légica del mercado
inmobiliario.

D. En el sistema belga no existen los estandares
obligatorios ni la edificabilidad. La regulacion
de la edificacion siempre se basa en patrones
geneéricos dependientes del entorno.

E. En el sistema belga no existe nada parecido
a los complejos mecanismos de calculo
y reparto de aprovechamientos de la
legislacion espafiola. Las compensaciones,
cuando son necesarias, se basan en las
reglas comunes del derecho civil y del
derecho administrativo.

F. La piedra angular del sistema no son los
planes municipales, sino los planes de
afeccion del suelo regionales que cubren
la totalidad del territorio con una sencilla
zonificacion basada en la realidad existente,
y los reglamentos regionales de urbanismo.
Ambos instrumentos tienen detalle suficiente
para regular directamente la edificacion sin
perjuicio de que puedan ser completados o
modificados con instrumentos locales.

En definitiva, el caso belga demuestra que es
posible utilizar con resultados satisfactorios un
sistema mucho mas sencillo y mas agil que el
nuestro para intervenir en las dinamicas urbanas,
evitando al mismo tiempo que el propio sistema
se corrompa mediante la modificacion artificial
del los precios del suelo.

Toledo y Bruselas, enero de 2019
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contenido estratégico y reglamentario. Nueva
figura establecida por el CoBAT de 2018 que se
sitla en la cuspide jerarquica del planeamiento.

PCD: Plan Communal de Développement. Son
planes de orientacion estratégica establecidos
por cada entidad local que afectan a la totalidad
de su territorio. En Bélgica la comuna es la
entidad local basica, equivalente a nuestros
municipios.

PRAS: Plan Régional d’'Affectation du Sol. Plan
regional de caracter reglamentario (obligatorio)
que establece los usos permitidos en cada parte
del territorio.

PPAS: Plan Particulier d’Affectation du Sol. Planes
locales formulados por las comunas que detallan,
complementan o modifican puntualmente las
disposiciones del PRAS.

PRD: Plan Régional de Développement. Plan de
orientacién estratégica establecido por la
autoridad regional que afecta a la totalidad de su
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territorio.

RCU: Reglements Communaux d’'Urbanisme.
Reglamentos municipales de urbanismo.
Completan y/o precisan las disposiciones del
RRU en el ambito local.

RCUZ: Reglements Communaux d’Urbanisme
Zonés. Reglamentos municipales de urbanismo
que se aplican unicamente en una parte del
territorio de la entidad local.

RRU: Reglement Régional d’'Urbanisme. Define las
caracteristicas de las edificaciones y su entorno
con independencia de la zonificacion establecida
en los planes.

RRUZ: Reglements Régionaux d’Urbanisme Zonés.
Reglamentos regionales de urbanismo que se
aplican Unicamente en una parte del territorio de
la region.

POT: Plan de Ordenacion del Territorio
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European influence on metropolitan planning in Chile: Santiago,
Concepcion and Valparaiso, period 1929-1965

ABSTRACT:

KEYWORDS:

Introduccion

esde el término de la primera guerra

mundial se fue haciendo evidente la in-

capacidad del modelo exportador de ma-
terias primas chileno para lograr un crecimiento
econdmico sostenido. La mineria del salitre na-
tural —-monopolio mundial entre 1880 y 1919—
concluyé al inventarse el salitre sintético. El
cierre de las oficinas salitreras (1925-1933) pro-
dujo cesantia y migraciones hacia Santiago ge-
nerando areas de miseria en su periferia
(GRross,1991). El Estado de Chile, que tradicio-
nalmente habia sido un agente que fijaba el
marco institucional y definia politicas generales,
cambid su rol al aprobarse una nueva Constitu-
cion Politica en 1925, pasando a ser el promo-
tor del desarrollo. Si bien, luego de la crisis del
salitre se dio inicio a la extraccion de cobre,
sobrevino la crisis econémica mundial de 1929,
cuando el gobierno autoritario del General C.
Ibafez -1927-1931- ya habia dado comienzo a
un vasto programa de obras publicas para la
modernizacion del pais. El alto nivel de endeu-
damiento publico y la errada politica monetaria
del gobierno, sumados a la crisis mundial, con-
dujeron a un colapso fiscal, productivo y finan-
ciero, dejando a Chile como el pais mas afecta-
do del mundo por varias décadas (UNIVERSIDAD
DE CHILE, 1963). El terremoto de enero 1939
(zona entre Chillan y Concepcion)! agravé aun
mas la situacién del pais, siendo el momento
oportuno para la creacion de una Corporacion

! Afect6 un territorio de 70.523 km?, dejando el 90 % de sus
ciudades y pueblos destruidos.

2 También se comenzé un plan de fomento y urbanizacion
para las provincias de Chile, aunque solo se aplicé en la
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de Fomento de la Produccion, COrFo, en 1939.
El Estado comenz6 a ser un mega-participante
en la actividad empresarial al establecer la Em-
presa Nacional de Electricidad, y la del Petro-
leo, la Companiia de Acero del Pacifico, y la
Industria Azucarera Nacional, entre otras accio-
nes relevantes (UNIVERSIDAD DE CHILE, 1963).
Asi, a partir de la creacion de la CorFo, el Es-
tado comenzé a instalar las bases de la indus-
trializacion de Chile, priorizando inversiones en
Santiago, Valparaiso y Concepcion. Santiago
desarroll6 la industria textil y de implementos
agricolas, y los poderes ejecutivo y financiero
del pais; Valparaiso impulsoé la industria alimen-
ticia, la construccion naval y de material ferro-
viario, mas la funcién de puerto principal. Con-
cepcién desplego la industria textil (Tomé) y la
mineria del carbon (Lota), inaugurandose pos-
teriormente la planta siderurgica de Huachipato
en 1950, un polo de atraccion masiva de traba-
jadores alternativo a Santiago®.

En tanto, desde fines de los anos 1930 se estaba
realizando el viaje por toda América Latina del
arquitecto y planificador urbano estadounidense
Francis VioLicH (1911-2005) —referido en el libro
Cities of Latin America. Housing and planning to
the south (1944) — con la finalidad de evaluar
la necesidad de una asesoria en gran escala
de los Estados Unidos de Norteamérica a los
paises de la region; informé Violich que en Chile
habia encontrado un grupo de profesionales
con avanzados conocimientos en planificacion

ciudad de La Serena (1947-1948), iniciandose la construc-
cién de la Carretera Panamericana en el tramo La Serena
— Santiago.
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urbana y regional. Por otra parte, en 1948 se
cred la Comisidon Econdémica para América
Latina, CEPAL, la que concebira para la region
un nuevo Estado planificador mas ambicioso que
el atribuido al Estado de bienestar en el mundo
desarrollado; el subdesarrollo de la region debia
ser corregido por nuevos Estados que serian
meta-actores que coordinarian y arbitrarian a
los diferentes agentes sociales en el proceso de
desarrollo, y mega-actores que concentrarian
buena parte de la actividad econémica nacional
(HOPENHAYN, 1994). Observa Hopenhayn
(1994) que la concepcion de la CEPAL® fue:

[...] «a medias la invencién de un concepto
inédito de Estado, y a medias el descubrimiento
de un tipo de Estado que desde los afios 1930,
se insinuaba de hecho en distintos paises de
América Latina. En otras palabras, el modelo de
Estado Planificador fue la reconstruccién teérica,
consistente y unitaria, de lo que se daba de
manera discontinua y espontanea en la practica»

(HOPENHAYN, 1994: 186 —cursivas del autor-).

Influencias en planificacion
urbana en el periodo 1929-1953

Varios profesionales europeos y estadouni-
denses de la arquitectura, el urbanismo y la
planificacion urbana visitaron América Latina
en las tres primeras décadas del siglo XX,
aportando variadas visiones y conceptos —
Stadtebau, Town Planning, Beaux Arts, City
Beautiful, entre otros—. En Chile se tuvo la visita
de Jacques Lambert aportando recomendacio-
nes para Santiago, pero sera la presencia del
arquitecto y urbanista austriaco Karl Brunner
(1907-1989) la que dara inicio a una nueva fase
del desarrollo urbano moderno a partir de 1929.
Al sobrevenir la crisis econdmica mundial, Karl
Brunner se encontraba viajando hacia Chile
para incorporarse a la recién creada «Seccion
de Urbanismo» del Ministerio de Fomento. Alli
realiz6 su primera mision aportando cerca de
300 estudios para diversas ciudades del pais.
Brunner valoré el aporte de Camilo Sitte sobre

3 En Chile tendra efectos durante el gobierno de Eduardo
Frei Montalva (1964 - 1970).

A partir de sus obras en el idioma original.

5 Por efecto de migraciones hacia Santiago debido a las cri-
sis, del crecimiento propio, y por razones histéricas deriva-
das de la Guerra de Arauco sostenida durante 300 afos,
dificiles de resumir en el marco de este escrito.

8 Brunner contribuy6 también a la profesionalizacion del ur-
banismo con su curso de urbanismo en nivel de postitulo en
la U. de Chile. El curso de urbanismo en pregrado habia
sido creado en esta universidad en 1928, por el arquitecto
chileno Alberto Schade Pohlenz (U. de Chile), quien se per-
fecciond en la Escuela de Bellas Artes de Paris entre 1911
y 1914.

QT

la reconsideracion de la estética de la ciudad®,
de Unwin sobre las relaciones entre ciudad
y naturaleza, de Cambrigde (USA) sobre la
concepcion técnica y cientifica del Urbanismo,
de los USA tuvo influencia directa de los
movimientos City Beautiful y Landscape, y de
Olmstead sobre la importancia de las tramas
urbanas vy territoriales del sistema de parques.
Del contexto vienés incorporé las soluciones
de mejoramiento de la vivienda obrera (Hof).
Brunner se opuso al enfoque de la ciudad de
Le Corbusier (CORTES, 1996). En su opinion
Santiago de Chile alcanzaria un millon de
habitantes en 1960, o incluso, en 1990, producto
del lento desarrollo esperable en el marco de
los problemas nacionales antes mencionados.
Sin embargo, Santiago alcanz6 esa poblacién
en 1940° habiendo sido oportuna su visién
de Santiago como una futura metrépoli®. En
su segunda mision, contratado ahora por la I.
Municipalidad de Santiago, realizé el primer
plan regulador de la comuna histérica (1934),
(ubicada hoy en el centro de la metrépoli)’.

En la «Seccién de Urbanismo» el arquitecto
y urbanista chileno Luis Mufioz Maluschka®
(1896-1974) fue la contraparte de Brunner en
Chile. Habia realizado estadias de perfeccio-
namiento en Alemania desde los afios 1920, a
partir de las cuales promovera la planificacion
territorial en Chile y otros paises latinoamerica-
nos, desarrollando su propia teoria. Representé
al Gobierno de Chile en los Congresos Xl y
Xl de Ciudades y Vivienda organizados por la
International Federation of Housing and Town
Planning, IFHTP, (Roma, 1929, y Berlin,1931, res-
pectivamente) de la cual fue miembro. En 1931
presentd su ensayo «Neue Siedlungenim Gebiet
der Kolonisation» («Nuevos asentamientos en el
area de colonizacién») llamando positivamente
la atencion de los expertos asistentes, entre ellos
Werner HEGEMANN (1881-1936) (MuNoz, 1940).
Mufioz previé el impacto que tendria la evolucion
de los medios de transporte en la organizacion
de los nucleos poblados heredados de la época
de la colonia espafiola en Chile (siglos XVI al
XVIII). El planificador chileno se habia inspirado

7La ‘ciudad de Santiago’ en 1934, ya tenia los suburbios de
San Miguel, Maipu, Quinta Normal, Renca, Quilicura, Con-
chali, Las Condes, Providencia y Nufioa.

8 Arquitecto (U. de Chile, 1920), préximo a la cultura de la
colonizaciéon alemana del sur de Chile; funcionario de la
Seccion de Urbanismo desde 1929. Admirador de los logros
en ordenamiento territorial de los regimenes democraticos
alemanes, y participante de primera linea en los debates
sobre planificacion urbana y regional en el Instituto Nacional
de Urbanismo de Chile; asesor en planificacion territorial en
paises latinoamericanos, profesor en la U. Nacional de la
Plata, Argentina (1944) y en la U. de Chile (1947-1952). (PA-
VEZ, 2012).
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en la teoria del «Super-Urbanismo» presentada
en el XIl Congreso de la IFHTP, por el urbanista
rumano Cincinat Sfintescu (1887-1955) (MuRNoz,
1940); inform6é que era la primera vez que
habia encontrado en Europa una teoria sobre
el tema, aunque bajo una concepcién estatica;
propuso entonces una concepcion dinamica
que relaciond el desarrollo de la vialidad y el
transporte con el sistema de nucleos poblados
y Sus espacios economicos vitales. Su ponencia
establecio que la necesidad de nucleos poblados
estéa en relacion directa con la existencia de una
fuente de riqueza territorial con posibilidades de
incremento, y en razén inversa al cuadrado del
incremento de las velocidades de los medios
de transporte. «Ahorro de tiempo: ahorro de
centros poblados» le habia sugerido Hegemann
como expresion resumida de su planteamiento
(MuN0z,1940). Hegemann resultd ser una
figura de afinidad para Mufioz, pues también se
habia interesado en las poblaciones aisladas
abogando, ademas, por la integracion de los
avances cientificos con los valores humanisticos
y estéticos en el ambiente urbano planificado; la
planificacion urbana fue para él un instrumento
para las mejoras sociales. En respuesta a la
humanidad evolutiva, la ciudad -siempre en
evolucidon— debia ser perpetuamente adaptable
(CRASEMANN, 1995).

Siendo ya el jefe de la «Seccion de Urbanismo»
(periodo 1936-1952), Muiioz intentara aplicar
sus teorias luego del terremoto de Chillan
y Concepcién de 1939, lo que generara
controversias pues, para algunos pueblos ya
no se promoveria su desarrollo —habida cuenta
de la evolucion de los medios de transporte—,
y porque todos los proyectos de planificacion
para la reconstruccion se realizarian desde
la «Seccion de Urbanismo» (MuRNoz, 1940).
Haciendo referencia a las catastrofes naturales
frecuentes en Chile —terremotos, tsunamis,
erupciones volcanicas y otros— dira algunos
afios después que «toda integracion urgente
exige de una accion centralizada, mientras que
el desarrollo de la individualidad —caracteristica
de la estabilidad- corresponde al proceso
normal de diferenciacion, propicio a la descen-
tralizacion» (MuNoz & TRUPP, 1983: 429).

En 1931 permanecié por seis meses en el
servicio de urbanizacion y edificacion de
Baja Sajonia, trabajando con Kurt Briining®

9 Gedgrafo, gedlogo, paleontdlogo, doctor en economia po-
litica y geografia econémica. Trabajé en los afios 1930s con
Stephan Prager; mas tarde fue expulsado de la U. de Gét-
tingen por criticar a Hitler la destruccion indiscriminada del
paisaje aleman por efecto de la acelerada construccion del
Plan de Autopistas Nacionales. Publicé diez atlas con infor-
macién geografica y econémica basica para los planes
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(1897-1961) para el conocimiento tanto de las
bases cartogréaficas necesarias a la planificacion
de los territorios, como de las instituciones
e instrumentos de interés. Alemania habia
mostrado desde fines del siglo XIX una practica
de coordinacion entre los sectores publico y
privado; el acondicionamiento de los rios vy
muelles portuarios, las diversas obras civiles
para la produccioén y distribucién de energias,
los equipamientos urbanos, los sistemas de
transporte subterraneos y de superficie, habian
difundido una practica urbanistica altamente
tecnificada que habia enriquecido el concepto
del urbanismo (SICA, 1981). La planificacién
territorial, Landesplanung, procuraba que el
hombre hiciera el mejor y mas racional uso del
suelo a su disposicion como propiedad privada,
en lo individual, o como propiedad colectiva,
en lo social; a partir de las conclusiones de las
investigaciones de las diferentes ciencias del
suelo, la planificacion territorial determinaria el
uso optimo del suelo en cada lugar (MuRoz,
1952). Maurice-Frangois Rouge también sera
fuente de inspiracion en Mufioz (MuNoz &
TRupPP, 1983), en relacion con el conjunto
de conocimientos cientificos tomados de las
ciencias de base (geografia fisica y humana,
geologia, climatologia, ecologia, demografia,
sociologia, economias, y otras) las que
permiten describir la realidad de los espacios y
las leyes y condiciones de sus modificaciones
posibles (GOHIER, 1988). El planificador chileno
también dio cuenta desde los afios 1930s de un
detallado conocimiento de las legislaciones en
las materias de interés en Alemania, Inglaterra,
Francia, Holanda, Iltalia, Suecia, Prusia,
Australia, y Nueva Zelandia (MuNoz, 1935).

Cabe destacar que, a fines de los afios 1930s, se
tenian serias dudas en Chile sobre la aplicacién
practica de los principios urbanisticos generados
en el Congreso Internacional de Arquitectura
Moderna de 1933. En opinion del arquitecto
urbanista chileno Rodulfo Oyarzin®(1895-1985)
estos eran «academismo tedrico, y portadores,
con toda seguridad, de desorientacion y
derroche economico» (OYARZUN,1970:147),
observandose incompatibles con los complejos
problemas de la realidad urbana chilena en el
marco de su espacio geografico de dinamicas
extremas, y con una gran diversidad de latitudes,
pueblos y modos de vida.

territoriales en Alemania. En 1952 cumplié una misién en
Chile (tres meses), colaborando con la «Seccién de Urba-
nismoy, y dictando conferencias en la Universidad de Chile
(PAVEZ, 2012).

19Ex alumno de Karl Brunner en Alemania, y continuador de
su docencia en la Universidad de Chile hasta 1946.
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Logros en planificacion intercomunal
metropolitana indicativa en el periodo

1929-1953

En el Primer Congreso de Arquitectura y
Urbanismo en Chile (1934) Mufioz manifesto la
necesidad de establecer Planes Territoriales. La
finalidad de explotar la riqueza del territorio con
mayor eficiencia en la perspectiva del bienestar
colectivo habia generado en Alemania, y también
el Inglaterra, «Federaciones Intercomunales
de Planeamiento Econémico Territorial». En la
voluntad de promover en Chile una cultura de
asociacion de los municipios reiteré en 1936 sus
ponencias de 1934:

«Mientras los diversos municipios no comprendan
y dominen los problemas econdmicos
intercomunales que los ligan y que, dentro de
la incomprension existente sigan combatiendo y
anulandose reciprocamente, no habra progreso
integral y solo prosperara la region o ciudad
favorecida temporalmente por alguna influencia
politica pasajera. En cambio, la federacion de
comunas regionales en busca de una accion
comun produciria un robustecimiento politico de
su influencia cuyas consecuencias econoémicas
se palparian a corto plazo». (MuNoz, 1936b: 22).

La intercomuna urbana debia entenderse
como un area continua, o bien, como un area
discontinua si se trataba de ciudades satélites
de una ciudad mayor, debiendo proyectarse en
forma coordinada. Cabe destacar que ya en
1934 la «Seccion de Urbanismo» se encontraba
realizando estudios para «Concepcion y sus
satélites», pues la disposicion del uso del suelo
de Concepcién se estimaba inconcebible sin
considerar el conjunto de los nucleos poblados
de la region. También se hacia referencia
entonces a «Santiago y sus satélites» y a
«Valparaiso y sus satélites»'! (MuRoz, 1934a).
En la busqueda del objetivo de coordinacion y
formacion de asociaciones para la planificacion
urbana y regional, el jefe de la «Secciéon de
Urbanismo» propuso en 1936 una regionali-
zacion con solo ocho regiones, cuando Chile
tenfa una division  politico-administrativa
comprendiendo 25 provincias. La Region Il
comprendia Santiago y sus satélites, el puerto
de San Antonio, el puerto de Valparaiso y sus
satélites, y Rancagua. Se configuraba, asi,
una macro-region central asociada al corredor
transandino central Buenos Aires — Valparaiso,
ciudades ya unidas en la época por los trenes

! Estos satélites eran asentamientos humanos existentes,
muchos de ellos, desde la época precolombina.
12 Este proyecto efectivamente sirvié de guia para los planes
reguladores del entorno de la comuna histérica, como lo

QT

argentino y chileno coordinados. La Regién
V comprendia las provincias de Concepcioén y
Bio Bio. Si bien esta proposiciéon no prospero,
destaca por su vision socio-econémica; Mufioz
habia enunciado dos afios antes, que Chile
llegaria a tener entre seis y ocho metropolis
distanciadas unas de otras en unas seis horas
de recorrido (MuRNoz, 1934a).

Intentando demostrar los beneficios de la
coordinacion de las comunas de las ciudades
mayores, y para servir de guia a sus planes
reguladores comunales, planifico la intercomuna
de Santiago y su extension en 1936, aportando
el proyecto indicativo «Gran Santiago: Estudio
Regulador»'? (ver FiG. 1), (VIOLICH, 1944). Este
fue posible gracias al articulo 4 de la ley chilena
de municipalidades de 1936, que permitia
la asociacion de municipios con problemas
comunes. Sus proposiciones fueron oportunas,
pues la poblacion de Santiago estaba proxima al
millén de habitantes (PAvEz, 2006).

GRAN SANTIAGO
ESTUDIO REGU R

«Gran Santiago: Estudio Regulador», por L.
Muiioz M., MOP, Circa 1936. [Unica imagen existente
de este proyecto].

Fuente: VioLICH, 1944: en |amina entre paginas 132y 133;
fotografia en blanco y negro, 11,0 cm x 11,5 cm.

En el proyecto «Gran Santiago: Estudio
Regulador» la solucion de la congestion del
unico centro comercial y de servicios existente
entonces consistié en la creacion de un corredor
vial de circunvalacion —comprendiendo tres
anillos— destinado a cambiar la movilidad de los
habitantes, los que ya no tendrian que pasar
obligadamente por el centro de la ciudad para

demuestran, por ejemplo, los trazados en el primer «Plano
Oficial de Urbanizacion» (1945) de la antigua comuna de
Las Condes.
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alcanzar su destino. Esta y otras medidas,
como la concepcion intercomunal del rio
Mapocho (urbano-rural) como un sistema fluvial
y de parques y vias paralelos, reapareceran
con un mayor alcance en el primer proyecto
metropolitano oficial para Santiago (1960)
realizado por sus discipulos.

Indic6 Mufoz (1936a) que en la ciudad
deberia darse una renovacion de los edificios
cada cincuenta afos aproximadamente, por
lo cual estos debian concebirse adaptables
a las variaciones de las actividades a través
del tiempo. Propuso la jornada unica de
trabajo con un término diferenciado de las
distintas actividades para evitar congestiones
innecesarias y reducir, al menos en parte, las
expropiaciones para fines de ensanches viales.
Asi, intenté manejar el ajuste entre oferta de
espacio y demanda de uso, requiriendo también
al eje del tiempo, lo que lo diferencio, en parte,
del principio §82 en la Carta de Atenas (LE
CORBUSIER, 1971/1973).

El planificador chileno concibié la division
del suelo urbano asociada a una vialidad de
dimensiones adecuadas a la actividad en él, y los
coeficientes de aprovechamiento de los terrenos
limitados en relacion con el valor econdémico
de las zonas urbanas. Consider6 en los ejes
viales, esquinas, y también en poligonos, usos
de suelo mixtos compatibles con la residencia,
distanciandose con ello del principio 815 en la
Carta de Atenas (LE CORBUSIER, 1971/1973).
Al considerar acercar a la poblacion residente
los equipamientos cotidianos que esta necesita,
compartié el principio §18 en la Carta de Atenas
(hoy Sostenibilidad Urbana, SU, en: POzZUETA,
2009, entre otros).

Abogd Mufioz por los parques verdes bien
delimitados en todas las jerarquias, promoviendo
especialmente el parque para nifios y adultos de
escala de barrio, pues ya se iba manifestando
el aumento del porcentaje de adultos mayores
en la composicion de la poblaciéon chilena;
sefialo, ademas, su importancia, dada la
necesidad de regular los microclimas locales.
Valor6é igualmente la existencia de jardines
privados dado el gusto tradicional de los
chilenos por la jardineria, y en el objetivo de
compartir los costos de mantenimiento del verde

13 En 1903 se establecié en San Francisco (USA), siendo
director de Parques de Oakland desde 1907. En 1914 se
dirigié a Alemania al comenzar la Primera Guerra Mundial.
Posteriormente trabajé en Buenos Aires, y luego se estable-
ci6 en Chile desde 1926, donde realizé numerosos encar-
gos publicos y privados; fallecié en Santiago en1960 cuando
se encontraba desarrollando un proyecto derivado del Plan
Intercomunal de Santiago (1960), la Avenida-Parque Isabel
Riquelme.
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necesario en la ciudad entre el sector publico y
el privado (MuNoz, 1936a), mostrando, asi,
una distancia al principio §35 de la Carta de
Atenas (LE CORBUSIER, 1971/1973). A partir
de sus intercambios con el paisajista aleman
—avecindado en Chile desde los afios 1920s—,
Oscar Prager'® (1876-1960), considerd la
utilizaciéon de especies autdctonas de cada
region para la vegetacion de plazas y parques, y
un disefio que debia dialogar con la arquitectura
y paisaje del entorno (PRAGER, 1954). Mufioz
promovié la ocupacion de los espacios eriazos
al interior de las ciudades antes de crecer por
extensiéon horizontal, por los costos que esto
significaria en infraestructuras, equipamientos y
ocupacion del suelo agricola; un mejor aprove-
chamiento del suelo urbano se lograria elevando
moderadamente la altura de la edificacion
residencial, y considerando también pareos
continuos. Concibié viviendas con huertos
privados para los obreros como un recurso
familiar alternativo cuando aun no existian
leyes sociales de proteccién al trabajador de la
industria moderna emergente en Chile (MuNoz,
1934b). Un plan de viviendas debia surgir de
una accioén interdisciplinaria porque, dada la
longitud del pais, con condiciones geograficas,
climas'®, poblaciones y actividades tan
diferentes segun la latitud, no era recomendable
generar viviendas estandarizadas. Asi, dio
cuenta de otra diferencia con los postulados de
Le Corbusier.

En cuanto a vialidad en las grandes ciudades,
ademas de las vias de circunvalacion, promovio
—como lo habia hecho Brunner— una jerarquia
de vias en funciébn de su rol. Recomenddé
tratar industrialmente las aguas servidas y las
basuras, advirtiendo el atraso que se tenia
respecto de otras partes del mundo, y sefialo,
en los mismos afios 1930,, la importancia de
las externalidades positivas que derivan de
todo proyecto planteado con sentido urbanistico
(MuRoz, 1931).

En 1942, en una primera tentativa, Mufioz
transformé la antigua «Seccién de Urbanismo»
en un «Departamento de Planificacion Territorial
y Urbanismo» (MARDONES, 1943), el que
estuvo en funciones solo cuatro afios dadas
algunas objeciones de la Contraloria General de
la Republica. En 1953 Mufioz logro la aprobacion

14 Chile, con una longitud de 4.329 km, incluye los climas:
desértico costero, desértico normal, desérticoy esteparico
de altura, esteparico costero, esteparico interior, mediterra-
neo seco, mediterraneo seco y humedo, templado lluvioso,
maritimo lluvioso, estepario frio, tundra, hielo de alturas y
clima polar.

15 Ministerio del Interior, N°4.827, 09/09/1942, Art. 24.

16 Decreto con Fuerza de Ley 150, 1953.
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definitiva de una «Direccion de Planeamiento»*®,
junto con el reconocimiento oficial de los niveles
territoriales de la planificacién sobre el nivel
comuna, y los instrumentos de planificacion co-
rrespondientes'’. Sefalara al respecto en 1953:

«En efecto, la creacién de una Direcciéon de
Planeamiento en ese Ministerio [Obras Publicas,
ex Ministerio de Fomento], es por su estructura,
la Direccion de Planificacion Territorial, cuyas
facultades amplifican tres veces el campo actual
de accion del Urbanismo. En esta nueva Ley
de Planeamiento y Construcciones, se crea la
nueva modalidad de los «Planos Reguladores
Intercomunales», comprendidos como unidades
compactas, o como sistemas satelitarios. Otra
novedad técnica es el Plano Director Territorial
que delimita Planos Regionales, y los Planos
Regionales delimitan los Sistemas de Nucleos
Poblados». (Mufioz 1953:1).

Quedaba oficialmente estipulado, asi, que
la solucién del territorio urbano consideraba
tanto la coordinacién de sus comunas, como
la articulacion urbano-rural (principio §1 de
la Carta de Atenas; hoy SU, y Sostenibilidad
Territorial (ST), en: FoLcH, 2003A; Pescl, 2003;
TORRES, 2003, entre otros). En 1952 Santiago
se aproximaba a 1,5 millones de habitantes,
tenia el 40% de la poblacién urbana del pais,
y su superficie comprendia 12 municipios
(CoRREA, 2002). Estos pasaran a ser 16 al
momento de proyectarse el Plan Intercomunal
de 1960, cuando Santiago ya tenga 2 millones
de habitantes?®.

Influencias en planificacion
intercomunal metropolitana en el
periodo 1953-1965

La «Direccién de Planeamiento» del Ministerio
de Obras Publicas de Chile creada en 1953,
incorpord desde el inicio de sus funciones a un
grupo de arquitectos formados en la Universidad
de Chile y en la Universidad Catdlica de Chile,
en la perspectiva de realizar los estudios
basicos y proyectos de planificacion de las
metropolis existentes. Los arquitectos chilenos
(Figs. 3, 4 y 5) Juan Honold Dunner (n. 1925),
Jefe de la Seccidon Planes Intercomunales,
Departamento de Urbanismo, Direccion de

7 En 1952 Mufioz fue nombrado Miembro Extraordinario de
la Akademie fir Raumforschung und Landesplanung (Arl);
dej6 el MOP en este mismo afio, volcandose al disefio de
vivienda de interés social en Valparaiso.

18 Se tendra presente que, en 2019, Chile tiene un total de
solo 346 comunas —unidades basicas de la administracion
local-, las que pertenecen a 56 provincias que dependen de
16 regiones.

En 1960 la tarea de los Planes Intercomunales se

QT

Planeamiento, (MOP  1954-1960'°); Juan
Parrochia Beguin (1930-2016), urbanista
proyectista de la planificacion intercomunal de
Santiago entre 1957 y 1960, y César Burotto
Manetti (1930-2014) (urbanista proyectista de
la planificacion intercomunal de Concepcion,
desde circa 1960 hasta 1963 —todos ex alumnos
de Luis Munoz Maluschka —, habian conocido
en su formacion profesional en la Universidad
de Chile, entre otras escuelas, las del bidlogo y
sociologo escocés Patrick Geddes (1854-1932);
del arquitecto y urbanista austriaco Karl Brunner
(1907-1989), del historiador estadounidense de
la civilizacion, Lewis Mumford?® (1895-1990); del
arquitecto y urbanista francés Robert Auzelle
(1919-1983); del arquitecto y urbanista francés
Gaston Bardet (1907-1989); del gedgrafo,
gedlogo y economista aleman Kurt Briining
(1897-1961), estos dos ultimos invitados en la
Universidad de Chile en 1948 y 1952, respec-
tivamente (PAvez, 2003). El arquitecto Carlos
Mena Mania (c. 1930), urbanista proyectista
del Plan Intercomunal de Valparaiso de 1965,
se formd en la Escuela de Arquitectura de la
Universidad Catdlica de Chile con gran impacto
del Movimiento Moderno y de los Estados
Unidos de Norteamérica, aunque su formacion
se produjo, al igual que en el caso de Honold,
Parrochia y Burotto, cuando la especulacion
tedrica de la arquitectura y el urbanismo habia
sido sobrepasada por una realidad urbana cada
vez mas compleja y conflictiva. Las nuevas
preocupaciones —que llevaran a conflictos y
divergencias entre los seguidores de los CIAM—
estaran relacionadas con las organizaciones
urbanas totales, con los problemas de transporte,
la prefabricacion, la ecologia y administracion
urbana, la teoria de sistemas y los modelos
econdémicos (MUNIZAGA, 2014):

«La planificacion y el urbanismo, aceptados
como ciencias aplicadas al asentamiento de las
colectividades urbanas, habian desbordado las
ideologias, los esquemas y las grillas CIAM.
Por otra parte, las propuestas utdpicas, en su
mayoria, tampoco fueron realizadas. Surgié
conciencia de la necesidad de enfoques de
caracter operativo e interdisciplinario y no
ideoldgicos para el problema del crecimiento y
cambio urbano: la renovacion de areas centrales
y las regiones metropolitanas» (MUNIZAGA, 2014:
64).

encontraba en el «Departamento de Urbanismo y Vivienda,
Seccion Planes Intercomunales» del MOP.

20 En 1938 Mumford publicé «La cultura de las ciudades»,
libro «que se transformé en un manifiesto [segun sefiala
MUNIZAGA (2014:58)] de los objetivos humanisticos de la
generacion del CIAM ante la falta de planificacion e ideales
para la construccién de las ciudades y su relacion con la
naturaleza adecuando los medios de la tecnologia a una
sociedad humanista y democratica».
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Parrochia se tituld6 de arquitecto en 1953,
luego de lo cual se dirigi6 a Europa entre
1953 y 1957 para formarse como urbanista,
tituldndose en 1955 en el Institut Supérieur et
International d’Urbanisme Appliqué, ISIUA,
Ecole d'Architecture de Saint-Luc, Bruselas,
Bélgica, fundado y dirigido por Bardet, quien fue
su profesor, (ver FIG. 2).

Gaston Bardet y la promocion «Camillo Sitte»
(G. Bardet 12 fila, con documento en sus manos; J.
Parrochia B., 42 fila, con barba), Bruselas, Bélgica,
1954.

Fuente: Archivo de la familia PARROCHIA & BRAVO, 2018,
por su gentileza.

También habia realizado practicas profesionales
bajo las 6rdenes del jefe del Ministerio de
la Reconstruccién y Urbanismo de Francia,
arquitecto y urbanista Robert Auzelle,
desempenandose en planificacién urbana en
Le Havre donde trabaj6 con Henri Bahrmann
(PARROCHIA, 1979), en vialidad urbana en
Rouen, y en grandes conjuntos residenciales en
Rennes.

Durante su estadia en Francia habia sido
un atento observador de la estructura y
funcionamiento del ministerio para el cual
trabajo, experiencia que sera valiosa cuando
forme parte de la Comision de Reestructuracion
del Ministerio de Obras Publicas de Chile en
1964 (PAvez, 2003 y 2006). Al regresar a Chile
en 1957 ingres6 al MOP, dando un impulso
decisivo a la planificacion metropolitana de
Santiago y sus satélites en el equipo de Honold
(DomiNGUEZ, 1973; MuNoz, 2003), la que fue
aprobada técnicamente en 1958, y oficialmente
desde 1960, afio en que asumira la jefatura del
Plan.

Se tendra presente que en 1961 el presidente
estadounidense J. F. Kennedy habia creado la
«Alianza para el Progreso», un programa de

2L Ling fue planificador del Consejo del Condado de Londres
y Coventry, y luego de Runcorn New Town en 1964. Trabajo
en su juventud con Abercrombie, y fue agente de la

CIUDAD Y TERRITORIO

ayuda econdmica, politica y social favorable a
gobiernos de centro, los que estarian llamados a
iniciar un vasto plan de desarrollo de diez afios.
Como primera medida solicité al Congreso la
aprobacién de 600 millones de dolares para
atender a las provincias chilenas devastadas
ahora por la serie de terremotos de mayo de 1960
(ORTEGA, 1967). El Ministerio de Obras Publicas
conto entonces con la colaboracién de la United
States Agency for International Development
(AID), y de la Fundacion Ford. El programa
aporté expertos en city planning, aunque también
llegaron a Chile expertos ingleses, canadienses
y de otros lugares. Algunos arquitectos chilenos
que habian trabajado en los afios 1950s en la
reconstruccion de Europa, como fue el caso
del arquitecto y urbanista Parrochia, aportaron
también su experiencia en tal emergencia.

En el marco de dicha Alianza, Parrochia obtendra
luego en los Estados Unidos de Norteamérica el
diploma Agency for International Development
en Planificacién y Transporte Metropolitanos
(1963), luego de lo cual desplazara su foco de
atencion profesional (PAvEz, 2003). Promovera
desde 1964 las primeras encuestas de origen y
destino de la ciudad capital, y disefiara el primer
Plan de Transporte Metropolitano de Santiago
(1969) —coordinado con el Plan Intercomunal
de Santiago 1960-. Incluira en él un Metro,
cuyo disefio y construccién seran dirigidos por
él mismo, logrando su inauguraciéon en 1975
(PARROCHIA 1979), luego de salvar no pocas
dificultades en las circunstancias del contexto
nacional entre 1970 y 1975.

Con la misma ayuda internacional se organizé
también un «Seminario de Planeamiento Fisico»
que tuvo lugar en Santiago en 1961, donde los
urbanistas de los planes de Concepcion (C.
Burotto) y de Valparaiso (C. Mena), funcionarios
del Ministerio de Obras Publicas en esas
ciudades, expusieron sus proposiciones cuando
ya estaba aprobado oficialmente el primer plan
metropolitano de Santiago (USA - AID & MOP -
CHILE, 1961). En el caso de Valparaiso se conto
con una asesoria puntual del urbanista britanico
Arthur Ling (ALvAREZ & PAVEZ, 2017), visitante
durante un mes en esta ciudad puerto, sobre
la necesidad de hacer encuestas de origen y
destino segun informa Mena (1968).

Juan Honold Dunner (n. 1925), por su parte,
habia realizado su ciclo de titulaciéon en pregrado
en la Universidad de Chile, desarrollando,
por una parte, un «Ensayo de Planificacion
del Gran Santiago» junto a los estudiantes P.

transferencia de la planificacion britanica hacia la Union So-
viética (ALVAREZ & PAVEZ, 2017).
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Correa y J. Martinez en 1952, y, por otra, una
tesis de titulo de arquitecto, «Analisis del Gran
Santiago para su Planificacion Industrial»
en 1953. (HoNoLD & CORREA & MARTINEZ,
1953). Esta ultima, no obstante haber aplicado

Arquitecto Juan Honold Dunner (1961).
Fuente: UsA - AID & MOP - CHILE (1961).

Arquitecto Juan Parrochia Beguin, exponiendo el
Plan Intercomunal de Santiago (1958).

Fuente: Archivo de la familia PARROCHIA & BRAVO, 2018, por
su gentileza.

Arquitectos César Burotto Manetti (sin lentes) y
Carlos Mena Mania (escribiendo) (1961).

Fuente: UsA - AID & MOP - CHILE (1961).

22J. Parrochia, en 1996, y J. Honold & P. Correa en 2003,
obtuvieron el premio Nacional de Urbanismo de Chile.
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una metodologia intuitiva, aporté informacion
relevante y demostrd la descoordinaciéon entre
los planes reguladores de las comunas de
Santiago, produciendo un gran impacto en
la opinién publica y en el Ministerio de Obras
Publicas, institucion que adquirié la informacion.
Honold se incorpor6é al MOP en 1953, donde
organizara en el Departamento de Urbanismo
de la Direccion de Planeamiento, la oficina inter-
disciplinaria para la confeccion del expediente
urbano intercomunal y del plan intercomunal de
Santiago y sus satélites, en calidad de arquitecto
jefe entre 1954 y 1960.

Al igual que los profesionales extranjeros
que vinieron a América Latina, los arquitectos
chilenos antes mencionados realizaron
importantes transferencias conceptuales desde
Europa con beneficio no solo para la academia.
Desde los cargos publicos de importancia
nacional que ocuparon, lideraron los debates en
planificacion urbana y regional y desarrollaron
ensayos y proyectos emblematicos en materia
de planificacion metropolitana y comunal??,

Logros en planificacion
intercomunal metropolitana en el
periodo 1953-1965

La nueva Direccion de Planeamiento dio
comienzo a diversos estudios para la futura
planificacion de las tres metrdpolis existentes en
el pais. La tesis de Honold & Correa & Martinez
habia sido el paso inicial para la generacion
desde 1954 de un completo expediente urbano
de la ciudad de Santiago y su microrregion de
entorno, el que fue realizado por un esforzado
equipo interdisciplinario cuando adn no
habia proyecto aerofotogramétrico en Chile
(PARROCHIA, 1979).

En 1954 la Direccion de Planeamiento logré
la aprobacion oficial de una regionalizacion
especial estudiada para la planificaciéon urbana,
con diez regiones®. Estas fueron concebidas
con iguales criterios, y también por un equipo
interdisciplinario, cuando la divisién politica
administrativa de Chile seguia comprendiendo
25 provincias. El territorio de una region fue
definido segun las caracteristicas geograficas
(suelo, clima, demografia); geopoliticas
(tensiones internas y externas); econémicas
(recursos de caza y pesca, mineria, ganaderia,
riqueza forestal, industrial, comercio, actividades
técnicas y profesionales), y socioldgicas

2 Decreto Ley N°150, 04/07/1953, y Decreto Ley N°224,
22/07/1953; Decreto Supremo N°2.004, de 28/09/1954.
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(equipamiento urbano y rural, estratificacion
social, nivel cultural, nivel educacional) (BRIEVA
& GONZALEZ, 1962).

La Regién IV comprendié los asentamientos
urbanos asociados a la cuenca del rio
Aconcagua incluyendo la metropoli-puerto de
Valparaiso, y también aquellos de la cuenca
del Maipo-Mapocho, incluyendo la metropoli de
Santiago y la ciudad-puerto de San Antonio. La
Regién VI, comprendié las Provincias de Nuble,
Concepcion, Arauco y Bio-Bio, incluyendo
la metrépoli de Concepcidon (KRAUSE, 1958).
Cada una de las regiones se dividié en «micro-
regiones», considerando los antecedentes
de poblaciéon, equipamiento, producciéon y
relaciones. Esta regionalizacion estarda en la
base de los planes metropolitanos del periodo
1960-1965.

Otroavance enlos afios 1950s fue la organizacién
del «Seminario del Gran Santiago» en 1957 por
iniciativa de la Universidad de Chile, encuentro
que vino a reforzar el primer diagndstico de
Honold, Correa y Martinez de 1953 para la
metropoli principal (UNIVERSIDAD DE CHILE,
1958). Santiago continuaba presentando en
1958 una alta congestién en su Unico centro
comercial y de servicios, el que conservaba el
mismo trazado limitado y no jerarquizado de los
siglos precedentes (vias de 12-14 m de ancho).
Dada la disposicion radial de las carreteras
regionales su flujo se vaciaba hacia el centro de
la ciudad obligadamente. La construccion del
anillo exterior — «Avenida Américo Vespucio»
— propuesto por Mufioz desde 1936, solo
habia avanzado en un tramo de la comuna
oriental de Las Condes. En el centro historico
era especialmente dificil habilitar un sistema
de calles de diversa jerarquia, y mas aun, la
«avenida norte-sur» sugerida por Brunner en
los afios 1930s (BRUNNER, 1939). El sistema
jerarquizado de vias fundamentales solo podria
ser realizado contando con herramientas
financieras y legales mas adecuadas. Serian
necesarios un gobierno metropolitano y una ley
de expropiaciones.

La elevacion exagerada del valor comercial de
los terrenos centrales y peri-centrales habia
provocado el paulatino traslado de industrias
hacia la periferia de la ciudad, pero fuera de
toda planificacion; los problemas de salud de la
poblacién urbana y rural estaban vinculados a
las carencias de los servicios de agua potable,
alcantarillado y electricidad; no habia acceso
social a la vivienda para grandes grupos de
poblacién y el déficit era muy alto; no se habian

24 Una revision detallada de los planes de interés para
apreciar las influencias, y sus tempranas medidas de
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definido las areas de extension urbana con
menos dafio a la economia agraria, y faltaban
estudios del potencial de los suelos rurales,
de su productividad, de sus posibilidades de
regadio, entre otros. Se propuso entonces
generar una politica tendiente a un mejor apro-
vechamiento del suelo urbano, con el objetivo
de un despliegue mas racional de los servicios
de urbanizacion, energia, transportes colectivos
y otros. El desarrollo de un sistema regional de
«satélites» —sobre unidades ya existentes en su
mayoria, y areas de renovacion econémica— se
apreciaba como la Unica medida que haria
posible una efectiva descongestion de la ciudad
capital, facilitando con ello la remodelaciéon de
los sectores insalubres en su interior. También
se recomendd estudiar un Metro, el que debia
estar combinado con sistemas de superficie
incluyendo trenes rapidos al servicio de los
suburbios y de los satélites. Por ultimo, se
propuso estudiar la creacion de un Ministerio de
Vivienda y Urbanismo (UNIVERSIDAD DE CHILE,
1958).

Posteriormente, con las directrices de los
planificadores del MOP se proyecté y aprobo
oficialmente la planificacion intercomunal
metropolitana de Santiago en 1960, de
Concepcion en 1963, y de Valparaiso en 1965.

Lugares comunes y lectura de
tempranas medidas de sostenibilidad
e influencias.

A partir de las memorias, planos y ordenanzas
originales de los planes metropolitanos
1960-1965, también de las entrevistas a sus
autores y articulos de los mismos publicados en
su época, y de la exploracion en su formacion
universitaria, se informa a continuacién,
y de manera resumida, algunos aspectos
considerados relevantes®*.

El sistema urbano y su
articulacién con el territorio regional

Los urbanistas de  primeros  planes
metropolitanos, J. Honold, J. Parrochia, C.
Burotto, y C. Mena, consideraron el sistema
urbano como parte integrante y de obligada
articulacion con el territorio regional (hoy ST
en: FoLcH, 2003a; Pescl, 2003; TORRES, 2003,
entre otros); se estudié y valord la diversidad
y dindmica del espacio libre en el territorio
regional como un aspecto relevante de su

sostenibilidad, no es posible en el espacio de este escrito.
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estructura y funcionamiento, y por ello se sefialo
la necesidad de proteger los recursos naturales
y de recuperar, cuando fuera necesario, los
ambitos ecoldgicos de vida silvestre en todos
los cerros, rios, lagos y mares, logrando la patri-
monialidad publica de la unidad, o de los bordes
correspondientes (hoy ST, en: MARuULL, 2003;
TERRADAS, 2003, entre otros). En el caso del
plan intercomunal de Santiago —emblematico
para Valparaiso y sus satélites, y Concepcion
y sus satélites— los lugares de esparcimiento
incluyeron centros en la alta montafia y también
satélites balnearios, los que se localizaron a
lo largo del rio Mapocho (PARROCHIA & PAVEZ,
1994). Este rio se planific6 como un corredor
fluvial, vial y de espacios verdes (conector
ecoldgico) («Parque Metropolitano de la Cuenca
del Mapocho»). En los casos de Valparaiso y
Concepcion, los centros de recreacion estaban
en la costa del océano Pacifico y también en el
interior, (ver FIGs. 6, 7 y 8).

Se concibié unos sistemas de asentamientos
humanos en la regién, jerarquizados vy
relacionados, respetando las areas de valor
natural y evitando las areas de riesgo, con
accesibilidad a equipamientos centrales
mediante transporte publico en prioridad, y
a los equipamientos de acompafamiento a
las areas residenciales, mediante caminata
0 medios no motorizados en prioridad (hoy
SU en: PozuEeTA & LAmiQuiz & PoRrTO, 2009;
Escubero, 2017, entre otros). Se previo el
modelo de ciudad semi-compacta, con des-
concentracion concentrada en nicleos urbanos
en su region (en satélites ya existentes en su
mayoria), con lo que se evitaria fragmentar el
espacio libre valorado como tal especialmente
por esta planificacion, en especial la matriz
geografica, (hoy ST, en: MARULL, 2003; FOLCH,
2003B; RobA, 2003; ROJAS & SALADO & PINO &
CARLES, 2010, entre otros). La red de transporte
comprendio sistemas de by-pass permitiendo el
paso a lo largo y ancho del territorio regional/
nacional, de todo tipo de vehiculos y carga, sin
ingresar a las metrdpolis. Se propuso circuitos
viales para el trasporte de personas ligando los
espacios publicos urbanos con los espacios
de interés publico del medio rural, de forma de
favorecer la accesibilidad y legibilidad de todo el
territorio, y el sentido de pertenencia e identidad
en el habitante. Para el territorio «micro-regional»
rodeando las metrépolis y sus satélites, también
se registr6 detalladamente el potencial del
uso del suelo, senalandose la necesidad de
preservar los suelos con productividad agricola

2 En la época no era posible intervenir desde la planifica-
cion urbana el territorio rural para su desarrollo como tal.
26 BARDET (1983) reconoce en el libro Stadtebau (1880)
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y forestal, de recuperar los suelos con malos
drenajes y sin regadio, y de reforestar los
terrenos de baja calidad agricola. Se intentaba
inducir futuros proyectos de desarrollo rural
como via para garantizar la conservacion de los
espacios agricolas, o forestales, a largo plazo®
(hoy ST, en: CASTELL & BELTRAN & MARGAN,
2003, entre otros).

Encontramos en estas concepciones la
influencia de Geddes, con el método de la
Regional Survey, a partir del cual era necesario
analizar toda la region en la cual estaba la
metrépoli a planificar, a la vez que considerar
los puntos de vista socioldgico, geografico,
historico, y econémico (LEwis, 1970). También
de Auzelle, quien indicé la necesidad de
abandonar las improvisaciones, debiéndose
coordinar las diversas formas de ocupacion en
todo el territorio habitable con especial atencién
a la ecologia del paisaje; la investigacion previa
debia hacerse en todas sus escalas y aspectos
pluridisciplinares, para un ordenamiento
territorial integral (AuzeLLE, 1953). Bardet, por
su parte, —quien habia observado que Alemania
tuvo uno de los primeros lugares en materia
de ordenamiento territorial y extension de las
ciudades®®- llegd a indicar la obsolescencia
del término tradicional de Urbanismo, toda vez
que los problemas del asentamiento humano
estdn en todo el territorio habitable; de la
region provienen los materiales utilizados en
su estructura fisica, los abastecimientos para
la vida de sus habitantes, y ella le proporciona
el marco de su paisaje caracterizador. Abogo
también Bardet por la coordinacion horizontal
de los territorios, la que solo puede realizarse en
el seno de la region (BARDET, 1983).

Se reconoce también la influencia de Brining,
quien habia valorado los estudios cientificos
previos del territorio habitable para una
organizacion integral. Y, por cierto, en la Carta
de Atenas se habia sefialado que la ciudad
es una parte del conjunto econémico, social y
politico que constituye la regién, y que ella debe
estudiarse dentro del conjunto de su region de
influencia (principio §1, LE CORBUSIER, 1973).

Sin duda, esta igualmente presente en los
planificadores urbanos chilenos de los afios
1950s la influencia de Mumford, para quien
el regionalismo, lejos de ser anarquico o
reaccionario, pertenecia al futuro (BARDET,
1983). Se debia responder a la creciente
aficion de los habitantes urbanos a recrearse

(Construccion de ciudades) por el arquitecto berlinés J.
Stiibben, un verdadero primer tratado de ordenamiento te-
rritorial de las ciudades.
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durante los fines de semana paseando a pie
por las areas rurales y naturales proximas a las
ciudades; las rutas y los servicios recreativos
debian concebirse para dispersar a los visitantes
transitorios en muchos puntos de interés, sin
perturbar la actividad econémica rural. Franjas
de espacio publico permitirian el efectivo acceso
y practica tranquila y segura de los habitantes a
las orillas de los rios, playas y lagos, a pie 0 en
bicicleta (MuMFORD, 1963/66).

Por ultimo, los planificadores chilenos
expresaron ya en ocasion de su participacion
en el «Seminario del Gran Santiago» (1957)
antes mencionado, su rechazo al eventual
advenimiento del modelo de «ciudad dispersa»
(asi llamada en la época) tan dependiente
del automoévil privado (UNIVERSIDAD DE
CHILE, 1958). Al inclinarse en sus proyectos
por el modelo de ciudad semi-compacta,
desconcentrada en nlcleos urbanos en su
region —para preservar el territorio abierto y los
paisajes rurales—, dieron cuenta también de la
influencia del arquitecto y urbanista britanico
Patrick Abercrombie (1879 — 1957) y su Plan del
Condado de Londres (1943, por Abercrombie
& Foreshaw), y del Gran Londres (1944, por
Abercrombie). En los casos de Santiago,

Fi6.6, 7 v 8 / Planes intercomunales metropolitanos oficiales de: Santiago y sus satélites 1960 (a la iz.),
Concepcién-Seccion Centro Metropolitano,1963 (al centro), y Valparaiso y sus satélites, 1965 (a la der.).

Fuente: Santiago: Copia matriz en el archivo de Juan PARROCHIA B. en 2006, por su gentileza, actualmente en el Archivo
Nacional de Chile. / Concepcién: MOP (1963). / Valparaiso: Copia matriz en el archivo de C. MENA MANIA en 2017, por
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gentileza del mismo, y del arquitecto G. MENA AMESTICA.
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Concepcion y Valparaiso los satélites previstos
—en su mayoria nucleos urbanos ya existentes—
se encontraban en radios entre 15, 30 y 45 km
aproximadamente.

El modelo de ciudad semi-
compacta

Las formas de orientar el crecimiento de las
ciudades metropolis conforme a las directrices
del MOP comprendieron: a) la renovacion,
rehabilitacion y remodelacion de los cascos
antiguos de las ciudades grandes y pequefas
de las regiones metropolitanas, aumentando
su densidad hasta aproximadamente 150
habitantes por hectarea urbana bruta; b) el
relleno de las areas eriazas existentes dentro
de dichas ciudades, y c) la satelizacion,
especialmente mediante ciudades antiguas, o
nuevas donde el suelo fuera de baja calidad, para
efectos de desconcentrar concentradamente. El
sistema de ciudades, con densidades medias
y medias-altas, permitiria una adecuada y mas
equitativa accesibilidad de la poblaciéon a los
equipamientos urbanos, utilizando el transporte
publico como prioridad, disminuyendo los
desplazamientos en vehiculo privado y con ello
la contaminacion y la congestion (hoy SU, en:
FoLcH, 2003A; PozueTA & LAMIQUIZ & PORTO,
2009; EscuDERO, 2017, entre otros).

El Plan Intercomunal de la ciudad de Santiago
(ver FiG. 9) considerd bloques metropolitanos
autosuficientes separados por cufias verdes
(ventilacion, conexion con la matriz geografica,
recreacion  metropolitana); adoptdé como
doctrina fundamental, el desarrollo de centros
comunales dotados de maxima autonomia,
emplazados en concordancia con el desarrollo
de las respectivas comunas (15 sub-centros
comerciales y de servicios) intentando reducir
la movilidad horizontal en automdvil; considero
una red basica de transporte y vialidad en
sus niveles regional, intercomunal y comunal,
comprendiendo vias radiales y corredores de
circunvalaciéon de varios anillos (descongestion
del centro); clasificacion y reordenamiento
de la industria; un sistema jerarquizado de
espacios verdes y deportivos, incluyendo todos
los cerros rodeando la ciudad considerados,
a partir de entonces, como parques/reservas
ecoldgicas, destacandose su contribucion a
la descontaminacion atmosférica y con ello a
la salud y bienestar de los habitantes (hoy ST
y SU en: RoDA, 2003; POzUETA & LAamiquiz &
PoRrTO (2009), 2009; MiNvU, 2016). Se protegio,
mejord, incrementd, y diversifico el espacio
publico practicable con perspectiva de futuro,
estableciendo legalmente la patrimonialidad
publica a las areas proyectadas o confirmadas
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Plano del proyecto de planificacion
Intercomunal para la metrépoli de Santiago, 1960:
(Vivienda, Area suburbana, Centros civicos, Vialidad,
Industrias y Areas verdes).

Fuente: Copia matriz en Archivo de J. PARROCHIA B. en
20086, por su gentileza, actualmente en el Archivo Nacional
de Chile.

de interés colectivo, manifestando con ello la
voluntad de su resguardo a través del tiempo;
la liberacién preferente para peatones de las
areas centrales; unas reservas de suelo para los
grandes equipamientos metropolitanos futuros;
el establecimiento de corredores verdes de
escala regional junto a los rios.

Se aument6 la oferta de terrenos adecuados
para la vivienda de los estratos socioeconémi-
cos bajos, y medios. Se generd una distribucion
espacial mas igualitaria de los grupos sociales,
con mezcla de usos compatibles con la
residencia, y las menores diferencias en cuanto
a calidad y acceso social entre las diversas
zonas residenciales. Es destacable la medida
especifica, en el caso de Santiago, que dispuso
una banda territorial no edificable en el piemont
de la cordillera de Los Andes, de 28 km de largo
por 5 km de ancho medio entre los rios Mapocho
y Maipo, por tratarse de una zona de alto riesgo
dada la existencia de la falla tectonica —activa,
inversa- de San Ramon, identificada desde
los afios 1950s. Se evitaria también los riesgos
por eventuales avalanchas. Dicha banda fue
apreciada, ademas, como un corredor ecoldgico
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de primera magnitud (hoy ST, en: TERRADAS,
2003, entre otros). Interesé también conservar
sin urbanizacion este area para la infiltracion de
aguas lluvias y de los deshielos a la napa sin
contaminacion urbana, una reserva esencial en
caso de sequia?’.

Los rios se coordinaron con las infraestructuras
urbanas y rurales. Se propuso zonas especiales
(sub-urbanas) entre las areas urbanas y rurales,
con una gradiente de actividades desde las
mas propias del medio urbano hasta las mas
propias del medio rural. Se cred6 nucleos
industriales especializados, desconcentrados
adecuadamente dentro de la region urbana, e
independizando los transitos industriales de las
zonas urbanas y turisticas. De igual forma se cre6
nucleos especializados fuera de la ciudad para
la actividad de aer6dromos, aeropuertos y otros.
Adicionalmente, a partir de los primeros planes
intercomunales, y en coordinacion con ellos, se
promovié planes integrales de desplazamiento
comprendiendo diversos modos coordinados
entre ellos y con los usos de suelo del entorno,
dando origen a lugares con sentido en términos
de identificacion, accesibilidad y apropiacion
social y cultural.

Se observa aqui parte de las ensefianzas
de Bardet, toda vez que este, alejandose
de la importancia dada por la vanguardia
moderna a la zonificacion de usos de suelo
especializados, destacé que el espacio urbano
es un espacio social complejo y heterogéneo.
Toda estética debia nacer como expresion
de los agrupamientos sociales y las mejores
condiciones de confort buscadas en la
ciudad. Era necesario estudiar las redes de
comunicaciéon de la region y su coordinacion
con la metrépoli, para favorecer intercambios
de todo tipo, (BARDET, 1983). Propuso también
peatonalizar los centros histdricos, y valoro el
tipo de sistema vial comprendiendo vias radiales
y vias circulares.

Mumford, el estadounidense mas lucido,
segln apreciacion del mismo BARDET (1952),
manifesté que todo plan de transporte urbano
debia poner al peatdn en el centro de todos sus
proyectos, tratandole con respeto y con la misma
importancia acordada al automdévil, lo que sera
citado reiteradamente por Parrochia en sus
ponencias, y en sus clases en la Universidad de
Chile. Una caminata atractiva debia asociarse
a un espacio publico adecuado, con amplias

2 Es lamentable la desestimacion desde 1979 de esta me-
dida, lo que derivé en la ocupacion de esta banda territorial
con residentes, equipamientos universitarios e incluso una
central nuclear pequefia —a pocos metros de los
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aceras, mobiliario urbano, arbolado y jardines,
en zonas de usos mixtos compatibles con la
residencia. Concluy¢ al finalizar la década de los
anos 1950s la necesidad de volver a planificar el
interior de la ciudad para favorecer la circulacion
peatonal y reconstruir y extender las formas de
transporte publico masivo, antes de disponer
mas autopistas urbanas (MUNFORD, 1963/66).

Brunner, Mufioz, Auzelle, Bardet, difundieron
la importancia de los espacios verdes, como
parques Yy jardines publicos urbanos en una
gran diversidad de escalas y funciones, ademas
de la existencia de avenidas-jardin uniendo
estos espacios de recreacion plantados y de
libre acceso (BARDET, 1983).

Se observa también conceptos de Auzelle, toda
vez que el plan urbano y regional exige de un
profesional la comprensioén de este como una
creaciéon continua, donde deben ejercerse en
forma escalonada en el tiempo una larga serie
de decisiones. Muchos otros deberan participar
en las diversas escalas en que se fijara el detalle
de las operaciones definitivas dando cuenta de
una gran diversidad creativa (AUZELLE, 1953).
En el mismo sentido, en la vision de Bardet,
el proyectista del plan debe concebirlo como
un esquema director, y no disefiar la posicion
de todas las viviendas y otros detalles, si se
quiere obtener una creacion viva y no una
uniformidad siquicamente dafina (BARDET,
1983). El Urbanismo debia dirigir la extension
de la ciudad y no de la vivienda, y disponer un
marco al desarrollo de la vivienda, y no llenar
ese marco (BAHRMANN, 1958).

Las oficinas establecidas en las regiones de
Santiago, Concepcion y Valparaiso para la
planificacion intercomunal, tendrian la mision
de generar mecanismos de autoevaluacion,
flexibilizacion y actualizacion permanentes,
considerando que los nuevos equipos de
trabajo debian incorporar antecedentes que
eventualmente surgieran en el futuro, sin perder
los objetivos mayores y manteniendo los valores
perdurables (hoy ST y SU, en: TORRES, 2003,
entre otros).

Cabe sefialar, finalmente, que cuando ya habian
sido aprobados los planes metropolitanos de
Santiago, Concepcion y Valparaiso, se creara
el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (1965) el
que estaba llamado a asumir las funciones que
habia tenido Ministerio de Obras Publicas en

residentes—, todo sobre la falla, y sellando paulatinamente
el suelo e impidiendo la infiltracién de aguas lluvias y de
deshielo sin contaminacioén a la napa, un recurso alternativo
esencial.
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materia de planificacién urbana metropolitana.
Sin embargo, a partir de entonces, el nuevo
ministerio dara prioridad al problema de la
vivienda de interés social en general, y después
de 1979, al de la vivienda para las personas
en extrema pobreza, bajo la figura del «Estado
subsidiario».

Conclusiones

Sin desconocer que los planes de Santiago,
Valparaiso y Concepcion de comienzos de los
afos 1960s fueron parte de una planificacion
urbana basada en normas, orientada a generar
oferta urbana, con predominio del producto,
con una participacion limitada a las autoridades
comunales y basada en la exposicion de una
propuesta elaborada, destaca la aplicacion de
varias medidas a partir de conceptos difundidos
hace sesenta afios y mas, por destacados
lideres mundiales del urbanismo, y que desde
los afios 1980s se presentaron como novedades
relativamente recientes para un futuro sostenible
de las ciudades y territorios. Los proyectos objeto
de este escrito, dieron cuenta de una practica de
planificacion territorial con enfoque sistémico vy,
también, de su coherencia con el horizonte de
tiempo de largo plazo considerado, situado en los
afos 1990-95.

Los planificadores chilenos autores de los planes
metropolitanos 1960-1965 mostraron afinidad
con la Carta de Atenas, especialmente en lo
referido a la idea del estudio y planificacion de las
metrdpolis en el marco de una vision regional, a
la inconveniencia de extender la ciudad, y a los
beneficios de la vegetacion en la ciudad, entre
otros. Sin embargo, hubo discrepancias respecto
de algunos puntos importantes. Como discipulos
de Mufioz y también herederos de la escuela de
Karl Brunner, no fue casual su relacion directa
o indirecta con algunos de los profesionales
que sefialaron discrepancias con el lider de la
vanguardia internacional —Le Corbusier—, como
lo fueron Gaston Bardet en Francia, Werner
Hegemann en Alemania, y el mismo Brunner en
Austria.

Se puede afirmar, por otra parte, que la primera
planificacion metropolitana integral en Chile no
fue exactamente una de las expresiones del
nuevo Estado planificador concebido por la
CEPAL en la post segunda guerra mundial, toda
vez que desde la Constituciéon Politica de 1925
se comenzé a configurar un nuevo Estado con
mayores atribuciones, lo que permitié crear la
institucionalidad para la planificacion urbana
intercomunal y metropolitana con el aporte inicial
de transferencias conceptuales desde Inglaterra
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y Alemania, a las que se sumaron otras con el
transcurso del tiempo seguin se ha referido en
forma resumida.

También se puede destacar la existencia de un
modelo de ciudad preciso en el cual se basaron
los proyectos de las metrépolis chilenas, el que se
selecciond por oposicion explicita al modelo de
ciudad dispersa ya visualizado por los urbanistas
chilenos desde mediados del siglo XX. Destaca
que en los planes intercomunales del periodo
1960-1965, por primera vez la planificacion
urbana se basé en una regionalizacion (oficial)
especificamente disefiada para estos efectos, y
que fue inspirada en las proposiciones de Mufioz
de los anos 1930s. Ello, aun cuando la division
politico-administrativa seguia contemplando 25
provincias.

Los planificadores de las primeras metrépolis
chilenas intentaron generar mejores condiciones
de habitabilidad en todo el territorio regional,
lo cual no implicaba transformar en urbano el
espacio libre rural. Al registrarse detalladamente
el potencial del uso del suelo rural en el territorio
micro-regional rodeando las metrdpolis, se
indico la necesidad de futuros proyectos de
desarrollo rural como Unica via para garantizar la
conservacion de dicho espacio en el largo plazo.

No obstante haberse logrado una notable
ordenacion de las metrépolis chilenas con los
planes intercomunales del periodo 1960-1965,
estos no alcanzaron a aplicarse en todo el
horizonte de tiempo previsto. Con el trascurso
de los afos iran siendo objeto de una serie de
desvirtuaciones, habiendo sido la primera de
ellas la eliminacion de la obligacién de coordinar
la planificacion de las metrépolis con la de sus
satélites y region. Adicionalmente, el gobierno
militar impuesto desde 1973 llevara a cabo,
desde 1979, un cambio drastico del modelo de
desarrollo econdmico y social, dandose comienzo
a un proceso de des-planificacion urbana,
funcional a los objetivos del libre mercado radical
establecido.

En la actualidad se observa, por una parte,
que las seis areas metropolitanas en Chile
previstas por Mufioz en 1934 han comenzado
a configurarse desde fines del siglo XX vy, por
otra, que tuvo que transcurrir medio siglo y el
advenimiento de las redes sociales para que
se comenzara a considerar paulatinamente,
aunque con muchas dificultades, la participacion
ciudadana mas temprana, focalizada y basada
en una concepcion mas compartida del proyecto
urbano, ademas de la posibilidad de establecer
un gobierno metropolitano, reclamado de manera
recurrente desde los tiempos de Karl Brunner .
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Occupational limit to limit topographies: the “tomas” Valparaiso

(Chile)

ABSTRACT:

KEYWORDS:

Introduccion

| presente articulo sintetiza parte del tra-

bajo desarrollado dentro del marco del

proyecto de investigacion de Conicyt,
Fondecyt Postdoctoral n°® 3170512, titulado: “El
proceso de conformacion de conjuntos habita-
cionales y su adaptacion al tejido urbano de los
cerros de Valparaiso durante el siglo XX: un
caso de respuestas locales a demandas globa-
les”.

Lainvestigacion que se presenta estudia una zona
de limites. Esta ciudad, Valparaiso, situada en la
region del mismo nombre de Chile, faciimente
reconocible por su proximidad a Santiago y por
servir histéricamente como el puerto de la capital,
desde su origen no ha sido una ciudad al uso
como lo fueran las demés ciudades coloniales.
A lo largo de la historia, Valparaiso ha sido una
ciudad de limites. Los limites topograficos con
los cerros por un lado y el Pacifico por otro, los
limites econdmicos con la gran depresion sufrida
a principios del siglo XX, los limites sociales
con la imposibilidad de nuevos crecimientos e
incluso los limites fisicos con la continua lucha
por el crecimiento desafiando a la gravedad.
Esta tensién entre el hombre y el entorno ha
contagiado a la propia forma de habitar la ciudad
que ha visto necesaria la lucha contra los limites
como una forma de subsistencia.

Como subraya David Harvey

«la ciudad es el lugar donde se entremezcla gente
de todo tipo y condicién, incluso contra su voluntad
0 con intereses opuestos compartiendo una vida
en comun, por efimera y cambiante que sea, que
viene siendo desde hace mucho tiempo objeto de
comentario por urbanistas de toda laya y tema
sugestivo de innumerables representaciones y
escritos (novelas, peliculas, videos y otros medios)
que intentan captar su caracter (o el caracter
particular de la vida en una ciudad concreta en
determinado lugar y momento) y su significado
mas profundo; en la larga historia del utopismo

CIUDAD Y TERRITORIO

urbano tenemos un registro de todos los intentos
y aspiraciones humanas de convertir la ciudad en
una imagen diferente, mas adecuada a nuestros
deseos mas profundos» (HARVEY, 2013: 107).

A este respecto, la ciudad de Valparaiso ha ido
generando una imagen de ciudad desordenada
e imposible de habitar, una ciudad rodeada de
limites. Posiblemente parte de esa escenografia
podia ser cierta, pero gran parte, como veremos,
es realidad.

Uno de esos limites es la propia huella de la
ciudad que observa como es imposible establecer
nuevas areas de crecimiento normalizado ante la
imposibilidad de establecer areas urbanizadas
con la légica de un planeamiento controlado
y se ve obligada a recurrir a las ocupaciones
informales como Unico recurso de expansion.
Si bien es cierto que las formas de apropiacion
de terreno sin un control urbano previo llevan
emparejados  numerosos  problemas de
diversa consideracién (falta de instalaciones
basicas, ausencia de medidas de accesibilidad
controladas, descontrol entre los espacios
habitacionales, etc.) no menos cierto es que de
no ser asi, la urbanizaciéon de nuevas areas en
las laderas de los cerros de Valparaiso, seria
tan ardua tarea, que ni promotores publicos o
privados estarian dispuestos a llevarla a cabo.

La investigacion se plantea una hipotesis de
fondo que es la de mostrar cdmo las ocupaciones
informales e ilegales del terreno son la Unica
forma, a priori, de ocupar nuevos crecimientos
de la ciudad, por lo que, como observaremos,
seran crecimientos descontrolados, insalubres
y carentes de cualquier condiciéon minima de
habitabilidad, pero necesarios para el continuo
desarrollo de ésta. Esta hipdtesis nace de la
necesidad de comprension de la génesis de
estas construcciones como intento de afrontar
una realidad compleja que de forma urgente
ha de ser afrontada. Durante el desarrollo
nos planteamos como objetivos especificos
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analizar el comportamiento a nivel urbano de las
ocupaciones, la conceptualizacion y contextuali-
zacion de las tomas en la ciudad de Valparaiso,
como unidades independientes entre si pero
dependientes en cuanto que son unidades
morfolégicas surgidas de la misma manera,
romper el concepto de la toma como unidad de
crecimiento espontaneo y por ultimo analizar y
ejemplificar este proceso con la toma Mesana,
ubicada en una de las cimas de los cerros.

El periodo temporal de la investigacion tendria
lugar a finales del siglo XIX y principios del XX
—aunque podriamos concretarlo entre 1888, afio
que se publica el Reglamento de la Construccion
de los Conventillos, por ser la primera norma
stricto sensu, que intentara controlar los
crecimientos informales de la ciudad—, y como
area determinada de estudio serén todas las
nuevas periferias de la ciudad, que como veremos
durante el desarrollo de la investigacion no se
refiere Unicamente a las zonas mas apartadas
del centro.

Geograficamente, Valparaiso asume una posicion

UBICACION/DE LA TOMA
MESANATVALPARAISO

CyTET LI (201) 2019

singular. Rodeada por diferentes accidentes
geograficos naturales, su origen tuvo lugar en un
ambito especial. Al limite fisico de la costa se le
unia el estar circundada por una serie de cerros
inhéspitos que, a modo de retaguardia, protegian
la ciudad. Posteriormente cada uno de ellos
asumiria su propia identidad siendo «cuarenta y
dos aldeas, cada una distinta de la otra»®. Asi,
la ciudad portefia® contendra dos realidades
completamente diferentes y separadas entre si,
llegando a configurar dos ciudades: por un lado la
ciudad de la parte plana o también llamado Plan
y la ciudad de los cerros (ver FIG. 1). Todas estas
premisas seran las que vayan configurando una
ciudad de raro origen®, que ha perdurado hasta
nuestros dias.

La metodologia que ha sido empleada durante
el desarrollo de la investigacion ha partido del
analisis critico de los acontecimientos que a
lo largo de la historia han ido dandose cita en
los cerros en lo referente a los crecimientos
urbanos de la ciudad y por otro lado la practica
de la observacion como experiencia directa en

FiG.1/ Vista aérea de Valparaiso distinguiendo zona plana y cerros. En ella se ubica la Toma Mesana.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Google Earth. Acceso 25 septiembre 2018.

1 |lveNs, Joris, A Valparaiso. Cortometraje, 1963.

2 Utilizaremos el adjetivo portefio en el sentido de «habitan-
te de» o «relativo a» Valparaiso, por ser la ciudad-puerto.

3 Valparaiso no se originé seguln las Leyes de Indias. Estas
obligaban a ubicar las nuevas ciudades coloniales en terre-
nos fértiles, ni muy altos ni muy bajos, bien ventilados y
cercanas a un rio que les suministrase agua para beber y
regar asi como vehiculo para la evacuacion de deshechos.
“Las fundaciones americanas nacen del sentido comdn, y lo
‘normal’ es la regularizacién o regularidad de los trazados

originales y de las expansiones en linea recta. La ciudad era
el lugar donde se debian ubicar las actividades principales,
y en esa vida de ‘ciudad’ estaba la razén de ser del hombre”
(...)"Valparaiso surge anénimamente. Su principal anomalia
es no haber tenido una planificacion. No hay un acto de in-
auguracién ni una fecha de fundacién que prueben su naci-
miento formal. Nace de manera espontanea y se hace en el
acomodo del sitioc” GUARDA, Gabriel, Historia Urbana de la
Region de Chile, Editorial Andrés Bello, Santiago, 1979.
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el &mbito de estudio. La combinacion de ambos
métodos nos ha permitido poder establecer una
dindmica comparada entre todos los procesos
histéricos acaecidos (metodologia analitico-
critica) y una aplicacion directa sobre lo existente
en la realidad para poder extraer conclusiones
directas (metodologia de la observacion).

«Un limite no es aquello en virtud de lo cual
algo concluye, sino, aquello a partir de donde
algo comienza a ser lo que es, inicia su esencia.
Espacio es esencialmente lo que se ha dejado
entrar en sus fronteras» (HEIDEGGER, 2001: 119).

Hablar de limite es hablar de frontera, de la
diferencia entre lo que esta dentro y lo que esta
fuera, para proceder a incluir o excluir. El limite
es el que tiene la capacidad para acoger o por
el contrario ignorar y expulsar. El limite vive de la
diferencia y la alimenta para continuar su razén
de ser. A su vez el limite mira las partes limitadas
y se relaciona con ellas dibujando una frontera.
La arquitectura vive continuamente de limites,
dibuja las formas y establece territorios como
suma de estos para distinguir lo que esta dentro
0 no, generando espacios.

El limite guarda la génesis de la forma por su
caracter de provisionalidad y su ser efimero. Las
arquitecturas en las que se centra la investigacion
parten de un caracter de inmaterialidad, de
construccion precaria que podria llevar al
planteamiento de ser arquitecturas temporales,
arquitecturas como extension del hombre, como
prolongaciones de si mismo. Aqui el limite sera
sinbnimo de génesis, de paso de un espacio
precario al ser de un espacio habitacional. Aqui el
limite ocupara uno de sus principales roles, ser el
ejercicio mas primitivo de generacion de habitat,
de la génesis de la arquitectura

Para Gottfried Semper la primera intervencion
arquitectdnica es la que encierra un lugar con un
cerramiento espacial por un tejido, que separa
el vacio del vacio, que establece los limites y
que califica el lugar alrededor de un espacio
convertido en hogar. Los contornos exactos de
la l6gica epidérmica son dificiles de delimitar,
pero sus caracteristicas mas destacadas serian:
la autonomia del revestimiento y la primacia del
material.

La investigacion se ubica en el limite de la
arquitectura, una arquitectura delimitada por el
espacio de Semper, de elementos efimeros que
hasta la hacen dudar como tal. Igualmente, se
ubica en el limite de la ciudad por centrarse en
areas no consideradas como tales, sino como
asentamientos, tomas. La investigacion se ubica
también al limite de lo habitable, por configurar
espacios considerados degradados. Y es que,
como dice Tschumi, muchas veces hay que
recurrir al limite porque:
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«a menudo nos informan acerca del estado de esa
disciplina, sus paradojas y sus contradicciones.
Cuestionar limites es una manera de determinar
la naturaleza de la disciplina...» (TscHumi, 1994:
54).

Ahi radica el objeto del planteamiento del
problema, en el limite del espacio ocupado, unas
arquitecturas que configuran un espacio frontera
que transgrede la propia construccién y légica
inmobiliaria.
«Los conjuntos habitacionales localizados arriba
de los cerros o sobre los humedales explican la
bondad que el capital tiene para reproducirse mas
alla de los limites que el medio natural le impone.
Aquellas zonas despreciadas como espacios
proscritos para el desenvolvimiento del progreso
son la matriz de crecimiento para ciudades en
condiciones de sitios excepcionales» (HIDALGO,
RODRIGUEZ & ALVARADO, 2018: 99).

Las arquitecturas objeto de la investigacion
tendran en comun la temporalidad, la inmediatez
de su ejecucion, el caracter de provisionalidad,
pero también el de familiaridad, el de comunidad
e interdependencia que como veremos, sera la
forma mas légica de ocupacion de los limites de
Valparaiso.

La doble periferia de Valparaiso

Dado el gran auge de la ciudad y habida cuenta
de la importancia de la actividad maritima que
a finales del siglo XIX tuvo la ciudad portefia,
se explica que todo el discurrir diario de la vida
se ubicara en las proximidades del puerto, en
la parte plana. Era légico que esta parte mas
habitable no diera cabida a toda la demanda
habitacional del momento, por lo que se inicia
un proceso de acomodo poblacional que tendra
lugar en los cerros. Hasta alli llegaron desde
marineros foraneos, comerciantes y viajeros
hasta migrantes de tradicion agraria. Todos se
daban cita en una ciudad limitada geografica-
mente de espacio para su desarrollo urbano
que acabaria colonizando los cerros de forma
precaria y sin orden aparente. Este nuevo caos
en torno a la ciudad sera el origen de nuevas
formas de ocupacion y de habitacién, un caos
que como dice Daniela HODROVA en Poética
del Caos, generara un nuevo espacio para la
creacion, una nueva concepcion del espacio,
una nueva concepcion de la ciudad y por
tanto una nueva concepcion del acontecer los
crecimientos de esta.

Hasta donde alcanza la memoria literaria, el
caos ha sido representado como el estado
primigenio anterior a la formacion del mundo: en
el Génesis Biblico se entiende como el simbolo
de la ausencia sin limites, como la nada —pero a
la vez como fuente y espacio para la creacion—;
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en la cosmogonia egipcia el caos se presenta
como un estado unitario anterior a la creacion,
pero que coexiste en el mundo de las formas,
que acabaran uniéndose al final de los tiempos;
en la tradicion china el caos aparece como un
espacio homogéneo, anterior a la division en los
cuatro horizontes que equilibran la formacion del
mundo, simboliza el camino hacia la posibilidad
de orientacion; para los alquimistas el caos es
la materia oscura, simbolo del estado interior,
que hay que llegar a conocer para conseguir la
transmutacioén de la Gran Obra... Las represen-
taciones del caos son numerosas y varian a lo
largo de la historia: en las obras medievales la
imagen mas habitual del caos es el bosque, el
bosque oscuro como simbolo del encuentro con
fieras, con monstruos, con seres fantasticos:
«A mitad del camino de la vida, / en una selva
oscura me encontraba / porque mi vida se habia
extraviado»*. Es un lugar donde todo es posible,
el héroe se encuentra en el bosque con lo
inhumano y lo misterioso, con la desmesura. El
bosque, imagen del otro mundo, es un lugar de
muerte, pero también de cambios del alma. Su
oposicion durante la Edad Media es el palacio, el
patio, el jardin cerrado como lugares de orden,
de mesura.

Recordando el viejo dicho de que no se le
pueden poner puertas al campo, Valparaiso dio
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testimonio firme de ello y asumiendo el caos
natural de sus cerros, generé nuevas formas de
ocupacioén y de habitaciéon. Estos crecimientos
0 “tomas” seran vistos por el forAneo como
crecimientos descontrolados y precarios, pero
su estudio detenido los mostrar4 como el Unico
modo posible de crecimiento de una ciudad
condenada en origen a ser delimitada entre
los cerros y el océano. Asi, un crecimiento
aparentemente informal, dado que no responde
a modelo alguno predeterminado, se erigira
COMO un unicum en cuanto a crecimiento urbano
de una ciudad limitada.

El limite, concepto ontolégicamente negativo,
forma parte de la génesis de la excepcionalidad
de la forma de hacer ciudad en Valparaiso.
Su propio lenguaje formara parte del ser
vernacular de estas formas de crecimiento que
caracterizaran a la ciudad portefia hasta nuestros
dias, porque si algo tienen estas ocupaciones,
es que a dia de hoy se siguen dando con la
misma virulencia que lo hicieran en pleno siglo
XIX (FiG. 2). Sin embargo, hay que sefialar y
subrayar que esta identidad expresada en unas
nuevas formas de crecimiento y adaptacion al
limite, no restan dramatismo a su origen: una
habitacion obrera precaria e insalubre. Parte
importante de la poblacién que habitaba en las
ciudades de Europa y América a finales del siglo

Imagen de la ocupacion irregular de la cresta del cerro de la Toma Mesana siguiendo el trazado del tendido

eléctrico.

4 Divina Comedia, Canto I; 1-3.

Fuente: Elaboracion propia
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XIX'y principios del XX, lo hacia en un ambiente
carente de servicios béasicos de urbanizacion.
El hacinamiento, la segregacién social, la
falta de servicios publicos y la degradacion de
las condiciones higiénicas constituyeron una
transicién de la que Valparaiso no seria ajena.

La agreste topografia de la ciudad ha generado
una dicotomia en continua relacién. Si por un
lado estan las cimas de los cerros, los lugares
mas poblados por las ldgicas condiciones
saludables de ventilaciéon, vistas, mejor
accesibilidad, etc.. por otro lado estan las de los
fondos de los valles generados entre los cerros,
denominadas quebradas. El ser inhéspito de
estos espacios ha sido el causante de que
permanezcan practicamente  deshabitados
hasta nuestros dias. Estos ambitos, si bien
pueden quedar cerca del centro de la ciudad,
al estar bajo los cerros, reciben continuamente
basuras, son ambitos de escasa ventilacion y
lo que es peor, en tiempos de tormentas, al ser
lugar de cauces naturales de desagle de los
cerros, sufren grandes venidas de agua.

Una vez caracterizado este espacio, podemos
por tanto observar una doble periferia en la
ciudad portefia (Puentes, 2009). Por un lado
la periferia l6gica como la de cualquier ciudad,
creciendo en sus zonas mas alejadas como
una “mancha de aceite” en las cimas de los
cerros. Pero por otro lado aparece una nueva
periferia, la que contienen estas quebradas,
que les permite estar muy cerca del centro de
la ciudad pero que, en la mayor parte de los
casos, son espacios habitacionales carentes de
los minimos higiénicos sanitarios.

La investigacién que recoge este articulo,
se centra en las tomas acaecidas en estas
segundas periferias, en estas tomas que en la
actualidad estan planteando un serio problema
para la ciudad, dado que empiezan a ocupar
espacios en unas complicadas condiciones de
habitabilidad. Estos fondos de quebradas seran
el ambito donde tengan lugar las ocupaciones
de terreno no controlado y que finalmente
acaben consolidando en areas sensibles de la
ciudad.

Sibien el proceso de ocupacion de las quebradas
no es un hecho muy antiguo, la ocupacién de
las cimas de los cerros se fechara a comienzos
del siglo XX. Se daran dos acontecimientos que
condicionaran el futuro de los cerros. Por un
lado la llegada ingente de mano de obra para
el puerto congregard en la ciudad a mucha
poblacién en poco tiempo que requerira un lugar
donde vivir y por otro lado el terremoto de 1906

5 Las rucas eran las viviendas tradicionales del pueblo ma-
puche.
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que hara que la mayor parte de la poblacion vea
los cerros como un lugar més seguro. Estos dos
acontecimientos haran que en muy poco tiempo
los cerros sufran una gran presion demografica,
implosionando con ello la capacidad de ordenar
previamente este ambito y poder asi generar en
él una estructura medianamente urbanizada.
Ambos acontecimientos se caracterizaran
por obligar a requerir mucho espacio en poco
tiempo. Asi, casi a modo de teoria cristalogra-
fica, en poco tiempo se configurara una ciudad
con una aparente estructura amorfa, pero que
como veremos, sera la estructura légica para
esta ciudad.

Las tomas y campamentos: la
logica de un crecimiento informal

Puede parecer una contradiccion hablar
de crecimiento informal y de aplicacion de
una logica. Si bien estos dos conceptos son
antagonicos, como veremos en este caso
concreto, dejaran de serlo al ser el crecimiento
informal una légica propia en las agrestes
laderas de las quebradas de Valparaiso.

La imposibilidad de crecimientos en un plano
horizontal ha ido configurando y determinando
no solamente la forma sino también la propia
materialidad de los crecimientos. Asi, si en un
origen las primeras construcciones de los cerros
eran de barro y ramas de palmeras como las
primitivas rucas®, poco a poco y debido a las
numerosas catastrofes que se daban por la ina-
daptabilidad de los materiales a las tormentas, se
fueron aligerando hasta configurarse en madera
y elementos ligeros. Asi, si en la parte plana y
normalizada de la ciudad las construcciones
adquieren formalizaciones masivas y densas,
en las verticalidades de las laderas de las
quebradas, se ird transformando en tipologias
palafiticas de madera y chapa. Prueba de este
proceso de adaptacién son las numerosas
cronicas que aparecian todas las mafianas
en la prensa enumerando las destrucciones
sufridas en los cerros por causa de derrumbes
y tormentas.

«Ruina, desolacion y lagrimas, tales han sido los
frutos recogidos de esa terrible catastrofe que ha
sumido a la poblacion entera en un mar de fango
y lodo y que a continuar por mas tiempo, hubiera
forzosamente concluido con toda ellax®.

La materializaciéon de estas construcciones en
las laderas de las quebradas sera vista como
construcciones o infraviviendas llevadas a cabo
con restos de otras construcciones, generando
una controvertida imagen de estas zonas al

% Revista Sucesos, 19 octubre 1907.
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resto de la ciudad. Pero, en si, la apropiacion del
suelo sera en todo lugar un tema controvertido.
Si bien para unos es un derecho fundamental
de la persona y se observan estas ocupaciones
como procesos de demanda y reivindicacion
social (CAMPOs, 1998; INNERARITY, 2006;
HARVEY, 1013) para otros, sobre todo para la
propia sociedad coetanea, sera un ambito de
inseguridad, de marginalidad y de delincuencia.
Ya ocurrira esto en Valparaiso a comienzos del
siglo XIX, cuando las laderas de los cerros eran
vistas como los lugares conflictivos de la ciudad
por la miseria pero sobre todo por la inestabilidad
que alli se daba cita. Esta inestabilidad podria
ser referida en todos los sentidos, tanto en lo
social, dada las precarias habitaciones que
alli habia, como fisica, dada la peligrosidad
de las construcciones y su continuo riesgo de
desplome

«para acceder a los cerros se han dispuesto
escalas y pasillos inverosimiles, y al contemplarlos
no nos explicamos cémo no hay alli a diario
lamentables desgracias» (ZIG-ZAG, 1924: 115).

Ciertamente los cerros a partir de finales del siglo
XIX se convirtieron en lugares insalubres, pero
mas que por la inestabilidad arquitectonica de las
viviendas, era debido a la alta concentracion de
personas que alli se daban cita. El hacinamiento
fue una de las peores consecuencias de tener
un importante puerto. Si esta ciudad no hubiera
estado limitada topograficamente, hubiera
generado una importante huella de nuevas
periferias, pero al estar en los cerros, estas se
concentraron en las pocas partes habitables con
un urbanismo informal. Algunos articulos de la
época daran cuenta de ellos explicitando este
modo de vida:

«Este conventillo se encuentra en el mas completo
abandono, siendo sus habitaciones verdaderos
focos de infeccién, que no merecen ser habitadas
por el ser humano. Para abreviar detalles, diremos
que cuanto se diga de desaseo é insalubridad
seria poca la comparacion. Las personas que
viven en dicho conventillo, nos pidieron llamemos
la atencién a quien corresponde, para que se haga
una visita de inspeccién, a fin de que se tomen
las medidas necesarias para evitarlos del peligro &
que estan expuestos. Por nuestra parte, creemos
que seria muy conveniente y ademas, una obra
de justicia, se llevara a efecto la demolicion del
conventillo de referencia» (EL MERCURIO, 1913).

Lejos de idealizar estas construcciones si
habria que decir que desarrollaron un proceso
I6gico de adaptacién a varios niveles. En primer
lugar a nivel urbano se fueron adaptando a la
topografia de la periferia de la ciudad, haciendo
de los inverosimiles espacios, lugares aptos
para ser habitados (FiG. 3). En segundo lugar
estas construcciones se fueron adaptando
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materialmente a una dura realidad, no siendo
esto limite para la generaciéon de nuevas
construcciones. Estas nuevas tipologias
edificatorias, exclusivas de los cerros de
Valparaiso, iran evolucionando hasta ser hoy dia
construcciones Unicas y que posiblemente no
hayan aun parado en su evolucion. Y en tercer
nivel la adaptacion en la forma de vivir los cerros
de la ciudad. Ldgicamente las construcciones
en las quebradas daran lugar a una forma de
relacionarse, una forma concreta de habitar que
hara de cada nucleo poblacional una propia
familia. Si bien es cierto que como sefiala A.
Pino, son construcciones familiares que van
evolucionando segun las demandas familiares,
también lo es que la relacién entre nucleos
habitacionales sera una relaciéon de familiaridad.
El proceso de ocupacion tendra diferentes
niveles y escalas. Asi no sera igual hablar de
toma que de campamento. El primer concepto
hace referencia al modo de apropiacién mientras
que el segundo habla sobre la temporalidad
del proceso. Independientemente de ello, la
mayor parte de los autores que han trabajado
sobre este tema, lo han visto con el prejuicio
de hablar de informalidad y no como una forma
propia de habitar, dado que de no haber sido
asi, la ciudad nunca hubiera podido crecer mas
alla de la primitiva ocupacion de una calita de
pescadores. Asi, de esto podriamos deducir
que no se trata de una informalidad sino de una
propia formalidad. Segun Marcelo Araya,

«En Valparaiso el agua es una de las generatrices
importantes de la traza de la ciudad; otra es el
esfuerzo por subir» (ARAYA, 2009: 43),

en el sentido del trazado que imprimen sobre las
laderas las aguas lluvias que bajan, generando
un tejido utilizado en principio por los animales
para subir por las laderas, huellas que luego
seran utilizadas por el hombre, configurandose
como trazas de senderos que en el tiempo se
consolidardn como las vias de acceso a los
cerros.

Como se deduce del analisis historico, el
propio proceso de crecimiento de la ciudad
de Valparaiso lleva implicito el caracter de
informalidad contenido en las tomas. La
importante capacidad de transformacion que
tienen estos procesos de ocupacién sobre el
espacio natural, van condicionando una nueva
periferia de frontera que define y disefia las
vias de crecimiento de la nueva ciudad. Este
hecho, aun dandose fuera de un contexto de
legalidad, esta definiendo la morfologia de la
ciudad chilena del futuro y por ende requiere de
un analisis pormenorizado de las causas que lo
han generado.

«Por un lado, ha tenido lugar una expansiéon de
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la ciudad sobre espacios tangenciales o muy
préximos al limite urbano, donde los agentes
inmobiliarios juegan un papel esencial. En ellos
se explicita la tensiéon entre los usos del suelo
y el avance de la ciudad gracias a procesos
como la metropolizacion y la conurbacion. Asi se
construyen las grandes ciudades actualmente:
extendiendo su mancha de forma desordenada,
pero dirigida, ya sea por cuestiones de viabilidad
o atractivo comercial» (JIMENEZ, HIDALGO,
CAMPESINO & ALVARADO, 2018: 30).

Paralelamente a la capacidad de transformacion
urbana y de generacién de nuevo territorio
“ciudad”, las tomas suponen un didlogo directo
con el espacio natural, un espacio con el que se
relacionan alterandolo y permeéndolo, buscando
en él componentes basicas de habitabilidad. El
caso concreto de estudio que analizamos para
ejemplificar el discurso tedrico analizado es la
toma de Mesana. La toma Mesana y Mesana
Alto, que se encuentra en la zona alta sobre el
cerro Florida y cerro Mariposas, corresponde
a un campamento de 130 familias que se han
emplazado fundamentalmente desde el afio
1997 a lo largo de una via sobre la cima de la
loma que originalmente correspondia a una
franja cortafuego establecida por la CONAF
(Corporacion Nacional Forestal). De acuerdo

" La Fundacién Techo es una organizacion presente en La-
tinoamérica y El Caribe que busca superar la situacion de
pobreza que viven miles de personas en los asentamientos
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/ i ‘ Vel
Espacios perimetrales a las tomas que seran objeto de futuras ocupaciones.

Fuente: Elaboracion propia.

al catastro de Campamentos realizado por
la Fundacién Techo?, este campamento lo
conforman 150 familias y ocupan un poligono
predial total de aproximadamente 4,1 hectareas,
con un largo de 550 metros y un ancho
aproximado de 75 metros. Este campamento
estq catastrado por el MINVU (Ministerio
de Vivienda y Urbanismo) y se encuentra
como catalogado como un campamento con
condiciones de ser radicado, excepto las
viviendas que se encuentran en la franja de
restriccion por servidumbre de tendido eléctrico
de alta tension (ver FiG. 4). El campamento se
ubica fuera del limite urbano de Valparaiso por
lo que no cuenta con redes de agua potable
ni alcantarillado, sin embargo dispone de
alumbrado publico y factibilidad de red eléctrica.

La configuracién del campamento corresponde
a un emplazamiento lineal colindante con el
eje original del cortafuego en sentido norte-sur
el cual se constituyé como via de acceso y fue
caracterizada por la Fundacién Techo como
via de “nivel de accesibilidad media-alta”.
Esta configuracion responde a la modalidad
convencional de emplazamiento sobre las
cimas de los cerros que conforman el relieve
de la ciudad. Valparaiso, desde el plan o area

precarios, a través de la accion conjunta de sus pobladores
y jovenes voluntarios.
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Fic.4/ Imagen del trazado del tendido eléctrico de la Toma Mesana bajo el cual discurren las nuevas

autoconstrucciones.

plana cercana a la costa, presenta un pie de
cerro de alta pendiente que luego da cuenta de
una breve meseta y continia ascendiendo en
un principio con una fuerte pendiente que se va
aminorando a medida que se aleja de la costa,
pendiente que finalmente se torna en meseta,
por donde corre el Camino la Pdlvora, y luego
cae hacia el sur.

El campamento objeto de la investigacion, se
ubica en las cimas de pendiente media a baja
a medida que se distancia de la costa, pero
contenida dentro de las altas pendientes de las
quebradas que separan un cerro de otro. Por ello
la ocupacion, que busca el suelo mas favorable
posible, se emplaza linealmente sobre la cima
distanciandose del centro de la ciudad hasta
alcanzar la meseta del Camino La Pdlvora. Esto
trae consigo los dos mayores condicionantes a
quienes buscan un lugar propicio para levantar
sus viviendas: un suelo relativamente horizontal
pero lejano de la ciudad y sus servicios o un suelo
cercano de la ciudad y sus vias consolidadas
pero en condiciones de alta pendiente o en
fondos de quebrada. Es en estas instancias
en las cuales hoy se presenta la ocupacién de
suelos en Valparaiso y lleva a que se estén
ocupando las periferias interiores de la ciudad:
remanentes de laderas y fondos de quebradas
cercanos al centro que hasta fines del siglo XX
que no fueron ocupados por sus complejidades
de suelo y ambientales (humedad, baja

Fuente: Elaboracion propia.

exposicion solar). El campamento Mesana ya
presenta estas caracteristicas, evidenciando
una ocupacion lineal en el area sur, lejana del
centro, y una ocupacion hacia el norte, cercana
al centro, de viviendas que se descuelgan por
las laderas de las quebradas.

4. El proceso de ocupacion y
colmatacion de quebradas.

Si bien los cerros han sido el lugar de desarrollo,
hasta el punto de hablar de cerro-barrio (los
cerros como unidades de gestion de la ciudad)
¢,qué ha ocurrido con las quebradas? Podemos
hablar de dos unidades morfolégicas diferentes,
pero también diferentes en cuanto a la gestion
y a la ocupacién. Ya subrayaba Manuel
CASANUEVA que cada cerro en Valparaiso era
como un barrio con una propia identidad y casi
independientes unos de oftros (CASANUEVA,
2009). Ahora bien, al igual que siempre se ha
hablado de los 42-44 cerros de la ciudad, no se
ha hecho tan prolijamente sobre las quebradas,
siendo estas los limites entre unos cerros y otros.
A nivel de nuevas ocupaciones las quebradas
han generado unas morfologias habitacionales
si cabe lo mismo de importantes para la ciudad
que los propios cerros. Las quebradas, al estar
deprimidas en el terreno seran consideradas
como unidades morfologicas anénimas (PINO,
2015: 11).
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Mientras hoy existe una division urbano-
administrativa a partir de los ejes de fondos de
quebrada como limites entre un cerro-barrio y
otro, los habitantes de laderas cercanos a estos
fondos parecen construir mayores vinculos con
los habitantes de la ladera de enfrente a partir,
probablemente, de la relaciéon visual entre los
grupos. Esta relacion directa entre las dos faldas
de los cerros ha llevado a los vecinos a generar
puntos de unién entre ambos cerros, ocupando
incluso en muchos casos los desarenadores de
las quebradas como vias de unién. Igualmente
ha llevado a que en los fondos de quebrada se
constituyan obras, precarias y vernaculares,
para salvar el accidente geografico, siendo
comun observar en los fondos de quebradas
no urbanizadas pasarelas y puentes de madera
que unen una ladera con ofra a través del limite
natural del fondo de quebrada. No cabe duda
que esta precariedad constructiva hace que
sea mas evidente una intervencion normalizada
para la ordenacion de estos espacios, ya que
sobre todo, tras las tormentas, estos lugares de
la ciudad seran espacios de riesgo de aludes de
barro e insalubridad por la alta concentracién de
basuras.

El proceso de ocupacion de la quebrada nace
de las propias cimas de los cerros, que sera
I6gicamente la primera area tomada. Las
cimas, al ser accidentes geograficos radiales,
tendran en su parte mas alta, la mejor via de
acceso para el centro de la ciudad y por ello
se utilizara como via. Una vez ocupadas estas
cimas con construcciones informales, pero bien
delimitadas, la administracion publica, dada
la imposibilidad de su erradicacion, intentara
paliar las deficiencias urbanas dotando a estos
espacios de luz eléctrica con un tendido que
transcurrirda sobre la misma huella radial de
la toma. Asi, todas las cimas de los cerros de
Valparaiso contaran con importantes tendidos
eléctricos de media y alta tension. Una vez
configurada la electricidad, la ocupacion de las
laderas (quebradas) de los cerros se llevara a
cabo a una velocidad inusitada.

Tras un rapido proceso de estabilizacion de
las cimas de los cerros, se iran descolgando
pequefios accesos a las laderas que acabaran
configurandose como los puntos directos de
llegada a las construcciones de las quebradas.
Dada la verticalidad de estas, no se ejecutara
en su linea de maxima pendientes ya que seria
impracticable, por ello se configurara mediante
un zig-zag que ira amesetando los accesos.
Esta complejidad de estabilizacion dara lugar a
una serie de dependencias:

Dependencia estructural: las construcciones
dependeran solidariamente unas de otras, ya
que una mala ejecucién de una construccion
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en una cota superior, podria arruinar a todas las
construcciones desarrolladas bajo esta.

Dependencia funcional: En la mayor parte de los
casos, los accesos seran compartidos y habra
espacios que siendo privados o apropiados,
seran comunes para las diferentes familias de
una quebrada. Se generara asi un nuevo tipo de
espacio que no sera ni publico ni privado.

Dependencia visual: La verticalidad enfrentada
con otra verticalidad hace que las vistas sean
compartidas, y las relaciones de visibilidad
sean complejas. Seria aqui imposible hablar de
servidumbres de vistas. Esto sera motivo para
que la relacion entre los habitantes de la misma
quebrada sea mucho mas estrecha que con
otros ambitos de la ciudad.

Dependencia social: Dada la intensa relacion
de los habitantes de estos espacios entre
ellos, hara que no toda persona ajena tenga
lugar en estos espacios. Si bien en su origen
pueden ser unidades familiares las que se
vayan desarrollando, a lo largo de la vida de una
quebrada, seran grupos estrechos de intensa
afinidad social.

Todo esto muestra como la quebrada, lejos de
ser un limite entre un cerro y otro, sera todo
lo contrario, un ambito de intensa relacion. Es
mas la paradoja de las quebradas muestras
que los habitantes de estos espacios tendran
mas relacion entre las laderas de la quebrada
que con los propios vecinos de las cimas de los
cerros.

Por otro lado, dentro de este complejo panorama
de intensas relaciones en este ambito de la
ciudad, se produciran importantes riesgos a
tener en cuenta, siendo estos los causantes de
que se vean a estos espacios de la ciudad como
lugares insalubres y vulnerables a desastres
como incendios, aludes y terremotos.

En primer lugar, los fondos de las quebradas a
lo largo de la historia de la ciudad han sido los
ambitos de concentracion de gran cantidad de
basuras y por ende de brotes de enfermedades
infecciones. Si bien esto en parte ha cambiado,
en otra parte no y la falta de concienciacién
ciudadana hace que estos espacios sean focos
de grandes escombreras. Si a ello se une que
suelen ser espacios humedos por la propia
depresion morfologica, acentua la proliferacion
de alimanas, nocivas para el desarrollo de un
habitat saludable.

Las instalaciones de abastecimiento de agua,
en los puntos en los que llega la presién de
esta, suelen ser deficitarias, por lo que son
numerosos los casos de fugas o de falta de
abastecimiento, cuando lo hay. Si esto ocurre
en el abastecimiento, lo paralelo ocurrira en el
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saneamiento, y en muchos casos los mismos
fondos de quebradas seran los lugares a los que
vayan a parar las aguas negras generadas por
estos nucleos de poblacion.

Todas estas carencias son preocupantes
para poder decir que, siendo crecimientos
formalizados propios de la ciudad, son lugares
habitables. Y sera el riesgo de la evacuacién en
caso de cualquier siniestro, la mayor de todas
las preocupaciones. Aun queda reciente el
incendio de 2014, en el que muchas de estas
quebradas ardieron con el consiguiente riesgo
de evacuacion de sus moradores. La falta de
acceso tanto para el servicio de bomberos como
para la propia evacuaciéon de los ciudadanos
es un riesgo que estas configuraciones de la
ciudad aun no han asumido.

El complejo intento de limitar estos
crecimientos

A lo largo de la historia de la ciudad han sido
innumerables los casos de intentar “poner
orden” a Valparaiso, siendo en la mayor parte
de los intentos, instrucciones provenientes
de Santiago, ciudad que se podria permitir
crecimientos higiénicos normalizados por la
topografia de sus periferias. Si numerosos han

QT

sido los intentos, mas numerosos han sido los
fracasos.

La redaccién de numerosas leyes, sobre todo a
partir del siglo XIX con la aplicacion de conceptos
higienistas, hacian que Valparaiso supusiera un
punto de disension de su puesta en practica.
Estos intentos se veran en diferentes proyectos
de construccion de viviendas obreras en los
cerros de Valparaiso que nunca veran la luz
(MILLAN-MILLAN, 2016). Las extensas superficies
planas que estos proyectos requerian hacian
imposible su puesta en obra en la ciudad. Este
sera uno de los motivos por los que la capital,
Santiago, vea a la ciudad portefia como una
ciudad desordenada en todos los sentidos.

No cabe duda que el crecimiento de la ciudad a
golpe de toma ha ido generando una morfologia
que dista mucho de ser como las periferias de
la ciudad de Santiago, pero no menos cierto lo
es que los cerros de Valparaiso han conservado
una estructura en la ocupacioén y por tanto en
la morfologia de sus periferias (FiG. 5). El
trazado y construccion del Camino Cintura y su
prolongacion como Avenida Alemania es quizas
la mayor obra parcialmente ejecutada cuyo
objetivo secundario era contener el crecimiento
de la ciudad sobre cotas mas alla de los 100
m.s.n.m. Esta via, proyectada en 1872 para

para el deporte de la Toma Mesana.

Formas de amesetamiento de la vertical para la obtencion de ambitos de ocupacion. En la imagen, espacio

Fuente: Elaboracion propia.
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unir los cerros a través de la circulacién por la
misma cota, se inicié cuatro afios después y se
concluy6 en su estado actual ya entrado el siglo
XX, cuando la expansion de la ciudad habia
superado largamente este intento de contencion.
Hoy, esta via de 9,6 kms une a 20 de los mas de
42 cerros de Valparaiso, aun cuando no se ha
concluido. Mientras, las llamadas ocupaciones
informales ya han superado cotas por sobre los
350 m.s.n.m.

Conclusiones

Ante una ciudad que tiene claras fronteras
fisicas que la hacen excepcional, como ocurre
en la ciudad de Valparaiso, la propia ciudad ha
generado una excepcional forma de ocupacion
de su territorio. Este modelo de ocupacion del
territorio ha sido siempre visto de forma negativa
por los foraneos, que han observado en la ciudad
portefia un modelo informal de ocupacion de
los cerros. Tras analizar un ejemplo concreto,
se advierte que es cierto que el modelo es
irregular, pero no irracional. La ocupacion y
extension de la ciudad de Valparaiso mediante
tomas ha intentado ser erradicado en numerosas
ocasiones, pero nunca se ha conseguido. Tras
los numerosos fracasos de estos repetitivos
intentos se puede concluir que el crecimiento
mediante tomas es posiblemente la légica forma
de crecimiento de esta ciudad.
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Levels of landscape fragility in the city of La Plata (Argentina)

ABSTRACT:

KEYWORDS:

Introduccion

| crecimiento de las ciudades en América

Latina y en la Argentina en particular

constituye un tema relevante en la Agen-
da hacia el desarrollo urbano, como demues-
tran nuMerosos eventos y congresos internacio-
nales como Habitat Ill, con su Agenda 2030.
Segun los datos del Banco Mundial, a partir del
afio 2008, mas de la mitad de la poblacion mun-
dial se encuentra viviendo en areas urbanas y
se estima que para el afio 2030 el 60% de la
poblacién vivira en ciudades. Ademas, cabe
destacar que en América Latina, la urbanizacién
supera en la mayoria de los casos el 90% mien-
tras que Argentina ya esta superando el 94%.
En Argentina, este acelerado proceso de pro-
duccién de la ciudad se ha llevado a cabo con
escasa regulaciéon por parte del Estado, con
insuficiente participacion de las Universidades
Nacionales y siguiendo principalmente las li-
neas impuestas por el mercado inmobiliario.

Particularmente en la Region del Gran La
Plata, el crecimiento urbano se regula a través
de normativas provinciales como la Ley de
Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo 8912/77
y municipales como el Cédigo de Ordenamiento
Urbano de la Municipalidad de La Plata
(Ordenanza 10703). En las Ultimas décadas, se
ha producido una gran expansion de la mancha
urbana (FiG. 1) que en el caso de La Plata se
superpone con el cinturdn frutihorticola, formando
grandes areas periurbanas de usos mixtos y en
el caso del crecimiento urbano sobre Berisso y
Ensenada formando nuevas areas residenciales
sobre los humedales. Esta situacién demuestra
que los procesos de urbanizacién no solo se
manifiestan a través de la cantidad de personas
que viven en areas urbanas sino también a partir
de la relacion que estas establecen con las
areas rurales productivas y las que deberian ser
protegidas, como es el caso de los humedales.
De esta manera, resulta ineludible asumir que
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los procesos de expansion urbana conllevan
también cambios en el paisaje que van desde el
soporte fisico a la percepcion que los habitantes
tienen sobre este. En este sentido, Joan NOGUE
(2007) sefala que

“nunca habiamos transformado el territorio a la
velocidad en la que lo hemos hecho en los Ultimos
decenios”.

Es por esto que se postula al paisaje como un
factor central para coadyuvar al futuro desarrollo
urbano y regional. Intervenir el territorio desde
una mirada paisajistica implica ser consciente
de las transformaciones que en él se han dado
y la importancia de pensar en las generaciones
futuras. Implica también, reconocer la estrecha
relacion entre cultura y naturaleza, donde lo mas
importante es construir nuevos vinculos entre
el hombre y el medio que lo rodea, en pos de
establecer una relacion armonica con el ambiente
natural y reducir la vulnerabilidad frente a los
fenémenos criticos que afectan la region. Por lo
tanto, pensar nuevas estrategias desde la mirada
del paisaje es pensar en una manera integral de
very actuar en el territorio, teniendo en cuenta no
s6lo la dimension fisica ambiental, sino también
la dimension social, cultural y estética con el fin
de mejorar la calidad de vida de la poblacion.

El paisaje y la degradacion

Ya desde mediados de los afios sesenta del
siglo pasado algunos sectores de la intelectuali-
dad europea empiezan a mostrar inquietud por
la preservacion de los valores de los paisajes
como un tema a ser estudiado en profundidad
(la Unesco aprueba la Recomendacién relativa
a la proteccion de la belleza y el caracter de los
lugares en 1962). Como resultado se observa
la aparicién de leyes y normas nacionales y
regionales enmarcadas en politicas territoriales
(Como por ejemplo la Ley federal sobre
la proteccién de la naturaleza y el paisaje
suizo, 1966; la ley federal de proteccion de la
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naturaleza y gestion del paisaje alemana, 1976;
o la ley de proteccién y puesta en valor de los
paisajes franceses, 1993). Posteriormente en
el afno 2000, la comunidad Europea llega a
elaborar la siguiente definicion: Por paisaje se
entendera

El concepto de paisaje.

Esta definicion permite sostener que se puede
entender el paisaje como la cultura territorial de
una sociedad determinada. Este planteamiento
tiene dos significados principales. El primero, es
el reconocimiento de que el territorio contiene y
expresa a través de él la nocién de paisaje, las
formas de actuar del grupo humano que lo ocupa
y lo maneja con distintos fines (de subsistencia,
productivos, simbdlicos). Y por otra parte,
reconoce que existen valores colectivos en las
formas y en la organizacion del espacio vivido y
que estos se asocian a la identidad o a la cultura
propia. La definicion de paisaje que establece
el Convenio Europeo del Paisaje, también ha
contribuido a salvar la dispersion terminologica
alrededor del concepto de paisaje, ya que este
designa tanto a un conjunto de objetos reales,
una porcion de territorio, y también su imagen y
representacion grafica (SILVESTRI, 2001; ROGER,
2007; SANTOS, 2000).

Sin embargo, y a pesar de las diferencias
disciplinarias, todos los enfoques comparten,
explicita o implicitamente, tres suposiciones
basicas (JAcoBs, 2006: 47): (1) la forma en
que las personas perciben los paisajes esta
influenciada pero no determinada por atributos
fisicos del paisaje, (2) un complejo proceso
mental de la recepcion y procesamiento de la
informacién media entre el paisaje fisico y el
paisaje psicolégico o percibido, y (3) diversos
factores pueden ejercer influencia sobre este
proceso mental, que se divide en factores
bioldgicos, culturales e individuales (BOURASSA,
1991).

Respecto de los factores bioldgicos, se puede
interpretar a todos aquellos factores compartidos
por la especie humana en su conjunto. Segun
APPLETON (1984, 1996), la relacion del sujeto

QT

“cualquier parte del territorio tal como la percibe
la poblacion, cuyo caracter sea el resultado de
la accién y la interaccion de factores naturales
y/o humanos” (Art. 1 del Convenio Europeo del
Paisaje). (FiG. 1)

Fuente: Elaboracién propia, 2018

humano con el entorno percibido es comparable
a la relacién de un animal con su habitat. La
preferencia humana innata por las caracteristicas
del paisaje es una reaccion espontanea al paisaje
como habitat (APPLETON, 1975:70). Entonces, se
puede decir que preferimos aquellos paisajes
que ofrecieron a nuestros ancestros primitivos
las mejores posibilidades de supervivencia
(APPLETON, 1975; ORIANS, 1986). Nos gusta
ver sin ser visto: preferimos paisajes que nos
permitan escondernos, asi como también
explorar el entorno.

Ademas, se considera que una abundancia
de vegetacion y una abundancia de agua
son propiedades paisajisticas para las cuales
tenemos una preferencia innata (SCHROEDER &
DANIEL, 1981; ULRICH, 1981; YANG & BROWN,
1992). Estas preferencias innatas son faciles
de explicar: necesitamos agua para sobrevivir,
y la presencia de vegetacion a menudo indica
la presencia de comida, agua y un lugar donde
esconderse. De esta manera, se puede apreciar
como nuestras preferencias por determinados
paisajes mantienen una profunda relacion con
el ambiente que nos rodea y la manera en
que componentes ambientales modifican la
percepcion del paisaje que tenemos.

De esta forma, hablar de una vision integral que
permita ver mas alla, es mirar las interrelaciones
que se dan entre los sistemas y entender el
problema desde un punto de vista reflexivo. Se
genera una aproximacion al lugar que permite
actuar sobre él pero entendiendo que esta
llamado a formar parte de un medio social y
natural en constante transformacién. El desafio
mas importante consiste en planificar coordina-
damente tiempos diferenciados como lo son el
tiempo humano y el tiempo natural, pensando
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siempre en la idea de totalidad.

En este mismo sentido, se comparte también la
concepcion de paisaje formulada por el gedgrafo
brasilefio Milton Santos, el cual lo describe como

“El paisaje existe a través de sus formas,
creadas en momentos histéricos diferentes,
aunque coexistiendo en el momento actual (...)
una especie de palimpsesto donde, mediante
acumulaciones y sustituciones, la accién de
diferentes generaciones se superpone” (SANTOS,
2000).

Estas acciones que se superponen en el
territorio pueden dividirse entre aquellas que no
alteran significativamente el equilibrio ambiental
y aquellas que si lo hacen. De esta forma, se
entiende por degradacion a aquellas acciones o
situaciones derivadas de actividades antropicas
que producen una alteracion en el equilibrio
dinamico original del sistema y que producen
perjuicios a los pobladores y al medio en general
(Observatorio de Calidad de Vida de La Plata,
2001). Como sefiala GOMEz OREA (2004), la
degradacion socio ambiental es el resultado de
la confluencia de factores ambientales y sociales
sobre zonas geograficas concretas y se entiende
como un problema multidimensional proyectado
sobre un espacio integrador.

De esta manera, la degradacion puede leerse
a través de analisis complejos pero también
es facilmente percibido por la poblacion en
general. En sentido, resulta importante incluir
en la investigacion cuestiones ligadas al factor
de agrado que la poblaciéon tiene sobre el
paisaje ya que la degradacion también puede
ser considerada como un hecho subjetivo,
interpretado como parte del acervo cultural
individual. Como por ejemplo, la coloracion
verdosa de algunos cursos de agua en la region,
correspondiente a la eutroficacion natural.
La percepcion que culturalmente se posee
respecto de la calidad del agua de los rios y
arroyos tiene mas que ver con una imagen
proveniente de lugares donde las pendientes
son mas pronunciada, con escurrimiento rapido
y oxigenacion permanente del agua. Los cursos
de llanura suelen carecer estas condiciones: son
meandrosos, lentos, abundantes en remansos
o0 estancamientos temporales y permanentes.
Estéticamente estas caracteristicas pueden ser
desagradables a la vista y al tacto, si se pretende
el contacto directo en actividades recreativas.
Por su parte, los parametros estéticos de
una comunidad definirdn entre otros, los
requerimientos que esa sociedad exprese a las
autoridades sobre sus aspiraciones al respecto
del ambiente donde desea vivir. En este sentido,
la pérdida de un paisaje natural, laacumulaciéon de
residuos en areas visibles, esculturas y paredes
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ennegrecidas por el depdsito material particulado
producto de la contaminacién atmosférica, la so-
breexposicion de carteleria publicitaria, son parte
verdaderamente importante en la degradacion del
ambiente, aunque no impliquen consecuencias
directas a la salud (OBSERVATORIO DE CALIDAD
DE VIDA DE LA PLATA, 2001).

Recuperando las palabras de GOMEz OREA
(2004):

“Los espacios degradados son, por asi decirlo, la
Ultima etapa del impacto ambiental del ser humano
sobre su entorno. Los elementos constitutivos
de un territorio, pueden verse afectados de una
manera destructiva por la actividad humana
hasta tal punto que su degradacién muestra una
situacion totalmente diferente al que habia antes
de la actividad agresora. Por lo general el conjunto
de los espacios degradados se ha visto como la
suma de cada elemento pero nunca de manera
global, es por ello de gran importancia considerar
al espacio degradado como un conjunto unitario.
Lo que conlleva a dejar de pensar de manera
sectorial y entender que los problemas que se
pueden detectar poseen multiples dimensiones
que se interrelacionan entre si y conforman un
sistema”.

Para recuperar los espacios degradados se
busca mitigar los impactos, es decir mitigar los
efectos o impactos ambientales negativos sobre
el ambiente y trabajar sobre el agrado que los
habitantes tienen sobre estos espacios. Las
medidas de mitigacion ambiental, constituyen
el conjunto de acciones de prevencion, control,
atenuacion, restauracion y compensacion de
impactos ambientales negativos que deben
acompafar el desarrollo de un Proyecto, a fin
de asegurar el uso sostenible de los recursos
naturales involucrados y la proteccion del medio
ambiente. Se puede decir entonces, como se
plantea en los Lineamientos Estratégicos para
la Region Metropolitana de Buenos Aires (2007)
que

“en la medida que los dafios causados al ambiente
y a la sociedad por determinadas intervenciones
antrépicas no son remediados tras su abandono,
desmantelamiento, o cambio de actividad,
puede suceder que sus efectos tiendan a
permanecer en el tiempo e incluso a constituirse
en factores de degradacion ain mas complejos
0 en condicionantes para nuevos desarrollos
econdémicos o sociales”.

Mitigar la degradacién socio ambiental desde
el concepto de paisaje propone devolverle al
ambiente el equilibrio que tenia antes de ser
antropizado, mejorar el paisaje y la calidad del
entorno o bien compensar aquellos efectos

negativos residuales.
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Metodologia

Se analiza la regién de La Plata desde la vision
del paisaje, tomando para dicho analisis a partir
de la teoria tres dimensiones: la dimensién
natural, la humana y la perceptiva. Para la
obtenciéon y construccion de estos datos, se
utilizan fuentes de informaciéon primarias vy
también secundarias.

A partir de aqui, la metodologia adoptada realiza
en una primera instancia un analisis de las
principales problematicas urbanas a través de la
integracion de los datos ligados al crecimiento
demografico en base al censo del INDEC?, el
andlisis de cartografia tematica de la regién
y las imagenes satelitales de Google Earth
(2017) y posteriormente una visita a campo
a fin de corroborar los datos obtenidos. A su
vez, se realizé una encuesta llamada “Paisajes
Platenses” donde se busca obtener la percepcion
de los habitantes de la region sobre estas areas
y también acerca de sus preferencias en cuanto
al agrado de esos lugares. La encuesta disefiada
fue implementada a través de una plataforma
Web (hitps://goo.gl/C5YR3r) y también se
realizé en modalidad presencial (Los resultados
completos se encuentran en: JENSEN, 2018). Al
respecto, el conjunto de preguntas se determiné
para garantizar la orientacion del entrevistado
apuntando a conocer la mirada de los habitantes
de estos espacios: el tipo de vinculo entre las
personas y los espacios desde el paisaje. A su
vez, al entrevistado se le pidié6 que asigne la
esquina mas cercana a su vivienda con el fin
de poder georreferenciar las respuestas y poder
analizar estas espacialmente incorporando los
datos a un plano en GIS.

El universo de estudio es el partido de La Plata.
Es un cuestionario estructurado con preguntas
abiertas y cerradas sobre el paisaje platense.
La modalidad de contacto fue presencial y
on-line. El tamafio de la muestra es de 514
personas, donde el Nivel de confianza 95.68%
y el porcentaje de error 4.32%. La muestra
es representativa del universo de andlisis y
es verificada segun la edad, el género y la
distribucién espacial de la poblacion.

Mientras que, la valoracion por medio de
fotografias se desarrolla siguiendo la técnica
de evaluacion de los ambientes realizada por
CORRALIZA (2009) mediante las dimensiones
afectivas del ambiente. Fueron adoptados
del modelo tedrico el factor de agrado de los
espacios. El factor de agrado se refiere a

1 Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010
realizado por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos
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contenidos emocionales relacionados con:
agradabilidad, sugestion, interés. Se interpreta
como una dimension de atraccion, donde se
valora el atractivo o agrado que produce en
los sujetos un determinado lugar o situacion,
reflejando en este caso la estética del paisaje.
Al respecto, también se toma lo mencionado en
el marco teérico por LEDOUX (1996:53), quien
sostiene que las preferencias son manifesta-
ciones de emociones: tendemos a que nos
gusten los objetos o situaciones que invocan
emociones positivas (por ejemplo, felicidad) y
tienden a disgustarnos los objetos y situaciones
gue invocan emociones negativas.

En una segunda instancia se incorporan los
datos relevados en un Sistema de Informacién
Geografica (SIG) para luego poder realizar
un diagnostico de la regién donde se puedan
detectar &reas criticas en cuanto a niveles de
degradacion paisajisticas. Para determinar estos
niveles se relevan las principales causas de
degradacion para cada componente del paisaje
en base los componentes que trabaja ABALOS
(2005). Una vez determinadas las causas vy el
nivel de degradacion, esta informacion se cruza
con los tipos de paisaje determinados y se
obtienen los niveles de fragilidad paisajistica en
la region.

La region de estudio

El area de estudio se encuentra inserta en
la Region del Gran La Plata (RGLP) la cual
constituye un aglomerado urbano con centro en
la ciudad de La Plata, capital de la provincia de
Buenos Aires, Argentina. El Gran La Plata (FiG.
2) esta compuesto por los Partidos de La Plata,
Ensenada y Berisso y es la sexta aglomeracion
mas poblada del pais. Se encuentra al nordeste
de la provincia de Buenos Aires, muy cerca del
limite sudeste del Gran Buenos Aires. Mientras
que Ensenaday Berisso ocupan franjas costeras
sobre el Rio de la Plata, el partido de La Plata
se extiende al sur de ellos y llega en un pequefio
sector a ocupar tierras costeras, exactamente
entre medio de los otros dos partidos.

El area de estudio es atravesada por seis
cuencas que integran el sistema hidrico regional
de la vertiente del Rio de la Plata, las cuales
en orden de aparicion partiendo orientacion
de noroeste a sudeste se encuentran la
cuenca de arroyo Carnaval que comprende los
arroyos Carnaval y Martin, la cuenca del arroyo
Rodriguez que comprende el arroyo Rodriguez

de la Republica Argentina.
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ARGENTINA

Niveles de fragilidad paisajistica en la ciudad de La Plata

Karina Jensen & Mariana Birche

REGION METROPOLITANA

\

Fi6.2/ Localizacion de la region de estudio.

y el arroyo Don Carlos, la cuenca del arroyo del
Gato a la cual pertenecen el arroyo del Gato
como cauce principal y los arroyos Pérez y El
Regimiento que se encuentran entubados bajo
el casco fundacional. La de menor extension
es la cuenca del arroyo Jardin zooldgico que
encuentra al interior del tejido urbano, al SE del
casco fundacional esta presente la cuenca del
arroyo Maldonado y por ultimo se encuentra la
cuenca del arroyo El Pescado.

Los arroyos de la region se pueden clasificar de

Carnaval

Martin
.Rodriguez
: Don Carlos

El Gato

Fi6.3/ Los arroyos de la region.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

segun su ubicacion (FIG. 3):

* Arroyos del Norte: Carnaval,
Rodriguez, Don Carlos y Del Gato.

Martin,

e Arroyos dentro del Casco Urbano
Fundacional: Pérez, Regimiento y Jardin
Zooldgico.

* Arroyos del Sur: Circunvalacion, Maldonado,
Garibaldi y El Pescado.

En general, se trata de pequefios cauces

RIO DE LA PLATA

Maldonado

Regimiento -
Garibaldi

= ANroyos

- Area Urbana

Area Complementaria

T_T\Espacins verdes

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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de poca profundidad, con canales de estiaje
de unos pocos metros de ancho, con agua
permanente sélo en la cuenca media y baja.
La mayoria de los arroyos y cuerpos de agua
presentan modificaciones debido a la actividad
humana, una baja calidad de sus aguas ya que
se encuentran afectados por los efluentes de las
diversas actividades industriales (ROMANAZZI &
URBIZTONDO, p.139).

Los principales vertidos de residuos industriales se
refieren a cobre, mercurio y plomo, hidrocarburos
alifaticos y aromaticos, fenoles; grasas y aceites
benceno, naftalenos, antracenos y toluenos
(JENSEN & BIRCHE, 2017); que mayoritariamente
son descargados en forma directa en los cursos
de agua, sobre todo en los canales Este y
Oeste que circundan el polo petroquimico y en
el recientemente canalizado arroyo El Gato, tras

1991

2001

2010

QT

las tragicas inundaciones de abril en 2013. Estos
cursos de agua no desembocan directamente en
el rio de La Plata sino que desembocan en un
area de humedales.

La expansion urbana sin planificacion, es el
principal factor que contribuye a generar espacios
degradados. Como afirma Milton Santos, en el
proceso de estructuracion fisico-espacial de las
ciudades como en el territorio, se va configurando
entonces, un mapa de zonas “luminosas’,
marcadas por una buena calidad de vida y
zonas “oscuras”, constituidas por los espacios
residuales y degradados (SANTOS, 1993). Por lo
tanto, un proceso ciclico natural se transforma
en un evento degradativo de bienes materiales y
culturales por desinformacion y/o transgresion de

pautas correctamente establecidas.

LAPLATA:
541.905 Hab.

AREA URBANA:
14.579,46 Has.

ENSENADA:
48.23T Hab.

AREA URBANA:
1099.63 Ha

BERISSO:
74.761 Hab,
AREA URBANA:
142022 Ha
LAPLATA:
574.223 Hab,
AREA URBANA:
158877 Ha

ENSENADA:
51.448 Hab.

AREA URBANA:
1349.58 Ha

BERISSO:
B0.092 Hab.

AREA URBANA:
1614.03 Ha

LAPLATA:
660.335 Hab.

AREA URBANA:
2216052 Ha

ENSENADA:
56.729 Hab.

AREA URBANA:
1615.85 Ha

BERISSO:
101.123 Hab.

AREA URBANA:
195006 Ha

5596

6.78

13

713

1365

15.00

39.48

10.26

1973

26.26

2082

Comparacion del crecimiento poblacional con la expansion de la mancha urbana.

En la FiG. 4, se observa el crecimiento de la
mancha urbana del Gran La Plata y también
su incremento poblacional. Particularmente, la
ciudad de La Plata segun el Censo 1991, tenia

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

541.905 habitantes donde 334.471 (mas de la
mitad) residia en la periferia. Si bien es cierto que
los procesos de expansion urbana de la ciudad
contemplaron desde la normativa una politica
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de contencién del crecimiento, las contradic-
ciones producto de los permisos excepcionales
destinados a grandes emprendimientos de
desarrollo inmobiliario (tanto en zonas centrales
como en zonas periféricas), la implementacion
de politicas sectoriales de tierra y vivienda y la
dificultad de acceder al suelo urbano por parte
de sectores de escasos recursos han favorecido
la expansién urbana en éareas no previstas. Se
puede verificar que los aumentos mas criticos
se dieron en primer lugar en Ensenada en el
periodo 1991-2001, cuando la mancha urbana
crecio porcentualmente 3 veces mas de lo que lo
hizo la poblacion y en segundo lugar en La Plata
en el periodo 2001-2010 cuando el crecimiento
de la mancha urbana fue 2,6 veces superior al
crecimiento poblacional.

En lo que respecta al analisis desde el concepto
de paisaje, se procedi6 a la delimitacién de los
tipos de paisaje presentes. El concepto de tipo
de paisaje sirve para diferenciar o comparar dos
paisajes desde el punto de vista estructural. Es
decir que permiten el entendimiento del territorio a
través del paisaje y la articulacion de los aspectos
culturales y naturales, asumiendo la interaccién
continua entre ambos.

Los tipos de paisaje son areas que poseen un
mismo caracter paisajistico, en cuanto a su
configuracién estructural y funcional. Permiten
sintetizar las caracteristicas de un paisaje.
Es asi como diferentes unidades de paisaje
pueden pertenecer a un mismo tipo de paisaje.
Por ejemplo, en el siguiente esquema (FIG. 5)
aparecen cuatro unidades de paisaje pero solo
tres tipos de paisaje:

Unidades de paisaje y tipo de paisaje.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

CIUDAD Y TERRITORIO

En el Gran La Plata, los tipos de paisaje
identificados se pueden agrupar en:

1. Costa: es el area comprendida por el Rio de
la Plata hasta la costa de este.

2. Fluvial: comprende todos los canales y
arroyos de la region, su respectivo cauce y
planicie de inundacion.

3. Humedal: area comprendida entre el
albardén costero y la terraza alta. Se
caracteriza por ser zona de bafiados.

4. Urbano: comprende la zona urbana de la
ciudad de La Plata, Berisso y Ensenada.

5. Periurbano: éarea comprendida entre el
patron urbano y el frutihorticola.

6. Frutihorticola: es un area extraurbana, que
forma parte del cordon frutihorticola.

7. Industrial: Comprende a el area donde se
localizan la mayoria de las industrias en la
region, principalmente distribuida entre el
puerto y la ruta 36.

En el mapa (FIG. 6) se pueden observar los tipos
de paisaje identificados en la region y las zonas
protegidas.

Costa

Fluvial

Humedal

Urbano

Periurbano

Frutihorticola
Industrial

Paisaje Protegido

Tipos de paisaje para la Region del Gran La
Plata.

Fuente: Elaboracién propia en GIS, 2018.
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Se denomina tipo de paisaje al area geografica
con una configuraciéon estructural, funcional o
perceptivamente diferenciada, es decir, que
presentan un caracter paisajistico diferenciado.
Se puede decir entonces que

“son porciones del territorio con un mismo caracter,
es decir, estan caracterizadas por un conjunto
de elementos que contribuyen a que un paisaje
sea diferente de otro, y no por ello mejor o peor”
(NOGUE & SALA, 2006).

Las seis variables paisajisticas que sirven para
delimitar las tipos de paisaje son:

* Los factores fisiograficos y, en especial, el
relieve.

e Los usos y las cubiertas del suelo, cuyo
estudio permite identificar la disposicion
espacial caracteristica de cada paisaje.

« La dimension histérica del paisaje, es decir
el factor humano como principal agente
transformador del paisaje desde una
perspectiva histérica. El paisaje es un reflejo
de las funciones que secularmente se le
han ido otorgando. Se fundamenta en las
formas y estructuras paisajisticas que hemos
heredado, como por ejemplo los patrones
urbanos, la estructura parcelaria y de la
propiedad, las tipologias de asentamiento
en el territorio, la distribucion histérica de
determinadas actividades productivas, las
infraestructuras hidraulicas, o la red de
caminos antiguos u otras infraestructuras de
comunicacion y transporte. La pervivencia
de estas huellas en el territorio contribuye a
definir el caracter de un determinado paisaje
y la identidad de un territorio y son elementos
basicos que deberan tenerse en cuenta en la
ordenacion posterior del paisaje.

¢ El estudio de visibilidades y, por lo tanto,
la visiébn del paisaje. Este aspecto es
muy importante para la definicion de las
unidades de paisaje, ya que la observacion
y comprension del paisaje esta fuertemente
condicionada por la existencia de unos
ciertos puntos de observacion y de recorridos
visuales que son los que en mayor medida
contribuyen a la percepcion del paisaje.

¢ Deteccion de dinamicas recientes vy
tendencias inmediatas. La definicion de
las unidades se debe basar también en
elementos paisajisticos perdurables en el
tiempo.

2 Disponible para visualizaciones en link: https://goo.gl/C5Y-
R3r y cuya metodologia empleada se desarrolla en la Tesis
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¢ La identidad del lugar. El paisaje es mucho
mas que un conjunto de componentes
naturales, estéticos o el resultado de unos
factores historicos y socioeconémicos que
han intervenido sobre el territorio. El paisaje
es, en gran medida, un elemento vivencial,
es decir, que esta configurado a partir de la
suma de experiencias vividas a lo largo de
los afios y en el que arraigan sentimientos
de pertenencia e identidad. La relacién
social y econdémica ancestral establecida
entre distintas poblaciones de un territorio,
o entre un pueblo y un rio cercano, el uso
de ciertas técnicas y practicas de manejo de
los cultivos, la denominacion de los lugares,
la existencia de un dialecto hablado en
un pequefio territorio o el reconocimiento
especial de ciertos paisajes son, entre otros,
algunos factores que nos identifican con un
determinado paisaje.

Para determinar cada uno de estos tipos de
paisaje, se trabajéo con informacién primaria
y secundaria, entre ellas podemos nombrar:
el Andlisis Ambiental del Partido de La Plata
realizado por el Instituto de Geomorfologia y
Suelos Centro de Investigaciones de Suelos
y Aguas de Uso Agropecuario (CISAUA) y
la Facultad de Ciencias Naturales y Museo
Universidad Nacional de La Plata (2006), el libro
del Observatorio de Calidad de Vida La Plata:
diagnéstico de la calidad de vida en el partido
de La Plata (2001), el relevamiento de imagenes
satelitales a través de Google Earth y Google
Street View, la encuesta “paisajes platenses”
realizada por las autoras del presente articulo en
20182y el trabajo de campo realizado también en
el mismo afio.

Diagnéstico de la region desde el
paisaje

Por su parte, en el diagnéstico de la region (FiG.
6) se identificaron dentro de los tipos de paisaje
los principales conflictos ambientales y sociales.
Para esto, se determinaron segun ABALOS
(2005) cuatro componentes principales del
paisaje: suelo, agua, vegetacion y edificaciones.
Dentro del componente suelo, se identificd
que las principales causas de degradacién
estdn dadas por la presencia de cavas o
canteras, la decapitacion del suelo, basurales
o rellenos sanitarios, el uso de agroquimicos, la
expansion urbana sobre zonas productivas o de
fragilidad ecologica y la presencia de industrias
contaminantes. En el caso del componente

de Doctorado en Arquitectura y Urbanismo de Karina JEN-
SEN: Paisajes vacantes (2018).
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basurales e it et
T = egradacién que afecta a los
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agroquimicos

expansion urbana sobre zonas no aptas
industrias

industrias Degradacién que afecta a tres
componentes del PAISAJE . Al —
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AGUA pérdida de los ecosistemas aociados a los medio carsiiicoonay presenca

cursos de agua deindustria

agroquimicos
falta de espacios verdes
falta de arbolado piblico
pérdida del patromonio
falta de infraestructura
pérdida de la identidad

VEGETACION

AMBIENTE CONSTRUIDO

Fic.7/ Niveles de degradacion.

DEGRADACION DEL AMBIENTE P.

Degradacién que afecta a uno o
dos componente del PAISAJE

Niveles de fragilidad paisajistica en la ciudad de La Plata

Karina Jensen & Mariana Birche

NIVEL DE
PUNTOS |DEGRADACION
DEL PAISAJE

PERCEPCION P

1 AGRADABLE 1

agua las causas de degradacion también
se encuentran en relacion a la presencia de
industrias contaminantes, basurales o rellenos
sanitarios y la utilizacion de agroquimicos para
la produccion frutihorticola, produciendo la
pérdida de ecosistemas asociados a los cursos
de agua. Para el componente vegetacion, las
principales causas de degradacién son la falta

- 18 Aroce) B e

[ e B vy csosariocs [ e

i Complementaria || Tierra vacante B vernaderos

B treo et Uso apecitco [0 Arealnundatie

ey Contaminacion weckin |

@ Srrgonimios @ Froc T Aeropuertn !&Pu--w Poringunae” L Cav

Tidnsito Contaminacién . Relleno Pérdida del Tendencia de
By penic (¥ deiacumsdasgus MBI saniaia Kl patiemonio forestel 5 eecionts

Fi6.8/ Tipos de paisaje y conflictos sociales y
ambientales.

Fuente: Elaboracion propia, 2018

de arbolado urbano, las podas inadecuadas
por parte del municipio y también la falta de
espacios verdes en las areas periféricas. Por
ultimo, en lo que respecta a edificaciones, las
causas de la degradacién estan ligadas a la
pérdida del patrimonio arquitecténico tanto por
intervenciones particulares no autorizadas como
por modificacion de ordenanzas de proteccion

- Costa Desagradable
- Fluvial
Poco
Humedal agradable

-\"“’a"" Agradable
- Periurbano

- Frutihorticola

0 industrial

R

i Paisaje Protegido

F16.9/ Niveles de agrado obtenidos a partir de la
encuesta.

Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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F16.10/ Niveles de fragilidad del paisaje segiin tipos de paisaje.

del mismo por parte del municipio, la falta de
infraestructura y la pérdida de la identidad en
relacion al paisaje en las zonas en expansion.

Segun la cantidad de componentes afectados del
paisaje y el nivel de agrado que se obtuvo de los
puntos referenciados en la FIG. 9, se obtienen tres
niveles de degradacién del paisaje de acuerdo a

la tabla de la FiG. 7.

Luego de desarrollar los puntos anteriores, se
obtienen las cartografias de las Figs. 8 y 9.

En una segunda instancia, los niveles de
degradacion se cruzan de acuerdo a la unidad de
paisaje en que se encuentran, para obtener los
niveles de fragilidad para cada unidad de paisaje
a partir de la FiG. 10, la cual se espacializa en el
plano que muestra la tabla de la Fig. 10.

6. El paisaje como estrategia de rees-
tructuracion del territorio

Como se ha mencionado anteriormente, el
paisaje constituye un nexo entre el ser humano
y la naturaleza. Como sostiene NOGUE (2009,
p. 33)

“El paisaje es, a la vez, una realidad fisica y la
representacion que culturalmente nos hacemos
de ella; la fisonomia externa y visible de una
determinada porcién de la superficie terrestre y
la percepcion individual y social que genera; un
tangible geografico y su interpretacion intangible.
Es, también, el significado y el significante, el
continente y el contenido, la realidad y la ficcion, el
original y la copia”.

Es por esto que la nocién de paisaje se
relaciona directamente con el “sentido de
lugar”, de pertenencia y de identidad espacial
de un sitio determinado constituyéndose como
un aspecto clave para abordar un proceso de
reorganizacion de la ciudad en el que se plantee
la restructuracion urbana en base a contemplar
estrategias de intervencion para todos los tipos
de paisaje, de manera de entender el territorio
como sistema que trabaja en conjunto. Estos
tipos de paisaje tienen en cuenta el nivel de

Fuente: Elaboracién propia, 2018

FRAGILIDAD DE PAISAIE

- Fragilidad alta
B Fraosiided media aita

Frogilidad media

Paisaje Protagido

Fic.11/ Niveles de fragilidad paisajistica segtin unidades
de paisaje.

Fuente: Elaboracion propia, 2018.

degradacion que presentan, el factor de agrado
de la poblacion y la fragilidad. A partir de estos
datos, se elaboran estrategias que para mejorar
la impronta paisajistica-territorial de cada uno.
De esta manera, para el caso de la ciudad
de La Plata, las estrategias paisajisticas se
elaboran en base a los resultados obtenidos en
el diagndstico, teniendo entonces:

6.1. Tipo de paisaje: urbano

¢ Transformar tierras vacantes en espacios
verdes, contribuyendo a constituir lugares
de encuentro en las areas periféricas (donde
se encuentran la mayoria de las tierras
vacantes) que permitan construir una nueva

MINISTERIO DE FOMENTO 599



Estudios

vision del paisaje local a través de la vida
publica de la ciudad.

Evitar espacios donde funcionen Unicamente
usos terciarios, ya que cuando cesa la
actividad aparecen espacios desiertos, de
igual manera con las areas dormitorio donde
exista solo el uso residencial.

Urbanizar las \villas y asentamientos
incorporando elementos de construccion de
paisaje como vegetacion y agua de manera
de fomentar la vida publica y su conexion
con el resto de la ciudad.

Disefiar espacios verdes publicos en los
bordes de los arroyos para mejorar la relacion
de los habitantes con los espacios del agua,
convirtiéndolos en espacios integradores y
no en barreras urbanas.

Fragmentar los espacios sobredimensio-
nados utilizando elementos temporales o
definitivos

Potenciar la visibilidad del espacio y su
transparencia, utilizando elementos arqui-
tecténicos que fomenten la vigilancia natural
entre conciudadanos.

Determinar nuevos espacios para la
colocacion de arbolado publico y vegetacion
en general como elemento generador de
corredores ecoldgicos.

Realizar un diagnéstico de las especies
arboreas existentes y determinar su
condicién fitosanitaria.

Completamiento forestal y reposicion de
los ejemplares con malas condiciones
fitosanitarias.

Potenciar el espacio peatonal frente al
espacio publico rodado, por ejemplo
mediante la creacion de zonas 30, donde la
maxima velocidad es de 30km/h

Realizar un mantenimiento del mobiliario
existente.

Incorporar mobiliario especifico para nuevas
actividades

Incorporar mobiliario secundario o de apoyo
en sitios de mayor concurrencia (Por ejemplo
los principales parques tematicos: Parque
Ecoldgico, La Republica de los Nifios y El
paseo del Bosque).

Crear barreras antirruidos con elementos
vegetales dispuestos en franjas, particular-
mente en las vias de conexion regional como

CIUDAD Y TERRITORIO

Camino Centenario y Belgrano.

Completamiento del mobiliario urbano basico
que garanticen accesibilidad y confort

Establecer un equilibrio urbano entre
espacios dedicados a la funcionalidad y
espacios de estancia.

Proyectar actividades en planta baja que
fomenten la interaccion urbana delimitando
la longitud del frente edificado.

Tipo de paisaje: periurbano

Adecuar la normativa sobre usos del suelo
para que contemple la definicion espacial de
estos lugares, y también las reglamentacio-
nes correspondientes para sus edificaciones.

Incorporar un Coeficiente de Absorcion
del Suelo que regule la cantidad de
invernaderos en estas zonas de la ciudad,
en busca de proteger a la poblacion frente
a grandes lluvias a través de garantizar la
permeabilidad del suelo.

Incorporar espacios verdes en los nuevos
loteos.

Realizar plantaciones de arbolado urbano
de alineacion para las nuevas calles que se
urbanicen.

Evitar espacios donde funcionen Ginicamente
usos terciarios, ya que cuando cesa la
actividad aparecen espacios desiertos, de
igual manera con las areas dormitorio donde
exista solo el uso residencial.

Disefiar espacios verdes publicos en los
bordes de los arroyos para mejorar la relacion
de los habitantes con los espacios del agua,
convirtiéndolos en espacios integradores y
no en barreras urbanas.

Tipo de paisaje: frutihorticola

Incorporar un Coeficiente de Absorcion
del Suelo que regule la cantidad de
invernaderos en estas zonas de la ciudad,
en busca de proteger a la poblacion frente
a grandes lluvias a través de garantizar la
permeabilidad del suelo.

Realizar controles periodos sobre el uso de
agroquimicos que se utilizan cotidianamente
en los cultivos.

Proponer nuevas formas de cultivos
agroecologicos que vayan reemplazando
paulatinamente el uso de agroquimicos.
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Promover la formacion y desarrollo de
los centros rurales, entendiéndolos como
oportunidades de desarrollo de sus
comunidades y elementos identitarios.

Tipo de paisaje: fluvial

Limpieza y remediacion de los dafios
ambientales causados sobre los cursos de
agua, principalmente en el Arroyo El Gato,
que recibe quimicos industriales.

Elaborar normas de proteccion y control de
estos espacios para considerarlos como
paisajes protegidos.

Identificar espacios estratégicos para
su incorporacion al sistema de espacio
publico de la ciudad, y brindarles un disefio
apropiado que promueva la relacion de los
habitantes con el agua.

Realizar un diagnéstico de las especies
arboreas existentes y determinar su
condicion fitosanitaria.

Completamiento forestal y reposicion de
los ejemplares con malas condiciones
fitosanitarias.

Determinar nuevos espacios para la
colocacioén de arbolado publico y vegetacion
en general como elemento generador de
corredores ecoldgicos.

Promover la construccion de viviendas
elevadas para prevenir el riesgo hidrico de la
poblacion que habite en este tipo de paisaje.

Tipo de paisaje: costa

Limpieza y remediacion de los dafios
ambientales causados sobre los cursos de
agua, a través de la elaboracién de planes
particularizados a largo plazo.

Elaborar normas de proteccion y control de
estos espacios para considerarlos como
paisajes protegidos.

Identificar  espacios que  funcionen
como playas publicas para su mejora e
incorporacion al sistema de espacio publico,
brindandoles un disefio apropiado que
promueva la relacion de los habitantes con
el agua y la revalorizacion de estos lugares
como rasgo identitario.

Determinar espacios para la colocacion de
vegetacion que impida la erosion del suelo
en la zona costera.

Promover la construcciéon de viviendas

QT

elevadas para prevenir el riesgo hidrico de la
poblacién que habite en este tipo de paisaje.

Tipo de paisaje: humedal

Limpieza y remediacion de los dafios
ambientales causados sobre estos espacios.

Elaborar normas de proteccion y control de
estos espacios para considerarlos como
paisajes protegidos.

Identificar espacios que funcionen como
espacios eco-turisticos, que muestren a
la poblacién en general y también a los
visitantes la importancia de los procesos
ambientales tienen lugar en el humedal y sus
caracteristicas paisajisticas principales.

Promover la construccion de viviendas
elevadas para prevenir el riesgo hidrico de la
poblacién que habite en este tipo de paisaje.

Tipo de paisaje: industrial

Profundizar los controles sobre los dafios
ambientales causados por las industrias.

Mitigar los dafios ambientales a través de
la incorporacion de vegetacion especifica
capaz de filtrar los agentes nocivos.

Incorporar  cuestiones normativas en
cuanto a paisaje, que regulen las fachas y
la incorporacién de vegetacion necesaria
para que las edificaciones industriales no
produzcan impactos negativos en el paisaje.

Tipo de paisaje: paisaje

protegido

Estas recomendaciones dependen del tipo
de paisaje sobre el que se encuentre hecha
la proteccion, incorporando nociones sobre
la capacidad de carga del ambiente del que
se tratase.

Conclusiones

En el marco de esta acelerada expansion
urbana en la regién, y teniendo en cuenta las
numerosas variables interrelacionadas que dan
forma al territorio, se puede sostener que nos
encontramos frente a un tema que admite tantas
respuestas como compleja es la realidad urbana.
De esta forma, se reconoce que no es posible
dar una respuesta totalizadora y viable para
todas las areas degradadas de la ciudad sino se
reconocen patrones o paisajes comunes entre
ellas. Para comprender los resultados que arroja
esta investigacion, es necesario pensar que un
crecimiento de la mancha urbana en relacion al
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crecimiento poblacional con los mismos valores
porcentuales (relacién uno a uno) igualmente
estaria indicando que la ciudad se encuentra
en expansion y que no se estan consolidando
las areas de baja densidad poblacional. En este
sentido, crecimientos que superan la relacién uno
a uno en favor de la mancha urbana resultarian
altamente insustentables ambiental, social y
econémicamente. Esto se debe a la pérdida de
tierras productivas, al aumento de las distancias
a recorrer dentro del area urbana, la pérdida de la
calidad de vida asociada a las &reas residenciales
sin infraestructura de servicios y equipamientos,
entre otras cosas. Esta situacion, es comprendida
desde este punto de vista como causa directa de
los procesos de degradacion socio-ambiental
que tienen lugar fundamentalmente en las areas
periféricas y que ademas impactan directamente
sobre el paisaje.

Sin embargo, ante lo dicho, surge la necesidad
de plantear como necesario la implementacion
de nuevos procesos de recuperacion en términos
de paisaje que sean capaces de mejorar los
niveles de sustentabilidad urbana para la Region
del Gran La Plata y brindar proteccién real a
aquellos paisajes identificados como los que
poseen mayor nivel de fragilidad. En este sentido,
el paisaje como estrategia de reestructuracion
territorial se posiciona como concepto clave para
poder evitar que los efectos de los procesos de
degradacion tiendan a permanecer en el tiempo
e incluso a constituirse en factores aun mas
complejos o en condicionantes para iniciativas
que persigan el desarrollo econémico, social y
ambiental.
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Impact of Regional Sectorial Reports in planning
I. Forecasts of urban and environmental legislation

ABSTRACT:

Afecciones al planeamiento e
informes sectoriales en las CC. AA.

omo ya se avanzo en el articulo “Inciden-
cia de los informes sectoriales estatales
en el planeamiento” (MARDONES 2019)
publicado en el nUmero anterior de esta revista,

“un aspecto esencial para el buen funcionamiento
del sistema de planeamiento urbanistico vigente
en cada Comunidad Autonoma reside en los
instrumentos y mecanismos que la propia
legislacion urbanistica establece a la hora de
recabar y coordinar los diferentes informes
sectoriales que deben solicitarse durante el
proceso de redaccion del planeamiento general”
(ibid.: 127).

En efecto, la integracion de las politicas
sectoriales es en buena medida el mejor garante
de la eficacia y el valor del planeamiento pues
de este modo estard en condiciones de dar
una respuesta adecuada a las necesidades y
aspiraciones de los habitantes de un lugar, al
considerar las distintas demandas sociales que
requieren una localizacién espacial. En este
sentido, las politicas que competen al Estado
son solo una parte relativamente pequefia de las
politicas sectoriales que tienen una repercusion
en el territorio; la mayor parte de estas politicas,
y las que son mas cercanas al ciudadano, son
competencia de las Comunidades Autbnomas.

Por otra parte, la ordenacion del territorio y el
urbanismo son competencia exclusiva de las
Comunidades Auténomas, por lo que tienen en
sus manos establecer el marco legal que facilite
una correcta integracion de todas esas politicas

! Cuestiones a las que se dedicara un segundo articulo.

2 Esta es la denominacién que recibe, en la mayor parte de
las Comunidades, el instrumento de planeamiento que
ordena el conjunto del término municipal, en ocasiones
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en la ordenacién urbana. Por este motivo antes
de examinar qué afecciones al planeamiento
se prevén en la legislacion sectorial de cada
Autonomia y, en consecuencia qué informes
sectoriales se requieren en su legislacion?, se ha
considerado necesario analizar en primer lugar —y
ese es el objetivo de este primer articulo- de qué
modo se regulan, en las distintas legislaciones
urbanisticas autondmicas, la integracion de
las cuestiones sectoriales en la elaboracion y
tramitacion del planeamiento, y en concreto de
los Planes Generales de Ordenacion Urbana?.

Al estudiarlos informes estatales del planeamiento
se identificaron dos cuestiones que facilitarian
esta integracion, y que la legislacion urbanistica
puede contemplar al regular el procedimiento
para la aprobacion de los planes. Por un parte

“el interés que tiene poder conocer, desde el
inicio de la elaboracién de un plan, las afecciones
que suponen las legislaciones sectoriales que
establecen estos informes™,

y por otra, la dificultad que entrafia mantener la
coherencia del Plan, al tener que dar respuesta
a diversos informes elaborados desde distintas
perspectivas sectoriales, sin conocer lo que
puede demandarse desde otra politica sectorial.
La coordinacion de los diversos informes
sectoriales a través de un Unico 6érgano
administrativo, de dificil articulacion a nivel
estatal, si que puede ser resuelta en el ambito de
la Comunidad Auténoma. Ademas, en esta linea
la tramitacion del Plan cuenta ya con un proceso,
el de su Evaluacion Ambiental Estratégica, en el
que quedan integradas un nimero de cuestiones
sectoriales.

exclusivamente lo estructura. Por ello, a lo largo del articulo
se utiliza el término Plan, en todos los casos debe entender-
se que se trata de este tipo de instrumento urbanistico.

3 MARDONES 2019, p. 134.

604



En esta linea el presente articulo se estructura
en tres apartados que analizan sucesivamente:
1) como se integra la Evaluacion Ambiental
Estratégica en la tramitacion urbanistica del
Plan; 2) los procedimientos previstos en cada
Comunidad Auténoma para atender desde el
inicio las cuestiones sectoriales que el Plan debe
recoger; y 3), los mecanismos que la legislacion
prevé en cada Autonomia para coordinar y dotar

de coherencia a todas estas politicas.

Integracion de la Evaluacion
Ambiental Estratégica en la
elaboracion del Plan

De acuerdo con la legislacion
estatal basica

Desde la entrada en vigor de la Ley 9/2006,
de 28 de abiril, sobre evaluacién de los efectos
de determinados planes y programas en el
medio ambiente, el proceso de elaboracion y
aprobacion de los planes generales ha afiadido
a su tramitacion urbanistica el proceso de
Evaluacion Ambiental Estratégica establecido por
esta ley, en el que tiene un papel determinante
el 6rgano ambiental, es decir el 6rgano de la

QT

administracion al que la Comunidad Auténoma
atribuya la competencia en esta materia.

La Ley 21/2013, de 9 de junio de 2013,
de evaluacion ambiental, ha modificado y
concretado el proceso de evaluacién de los
planes, determinando asi unas bases que las
Comunidades Autonémicas deben articular. Han
sido varias las Autonomias que, bien mediante
la elaboracién de una nueva ley urbanistica,
0 a través del desarrollo reglamentario de las
vigentes han integrado en un unico proceso la
tramitacion y elaboracién de los planes generales
con su Evaluacién Ambiental Estratégica .

Antes de analizar como se ha llevado a cabo
esa integracion en las distintas Comunidades
interesa recordar el marco legal basico en que
se situa esta evaluacién ambiental. La citada Ley
21/2013 prevé los siguientes tramites™:

El Ayuntamiento solicitara el inicio de la
Evaluacion Ambiental Estratégica del Plan,
mediante la presentacion en el érgano ambiental
del documento inicial estratégico del plan,
acompafado de un borrador del Plan (art. 18).

El 6érgano ambiental consultard a las adminis-
traciones publicas afectadas y a las personas
interesadas a fin de elaborar el Documento

DIAGRAMA DE LA EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA DE LOS PLANES GENERALES MUNICIPALES

. ADMINISTRACIONES
AYUNTAMIENTO ORGANO AMBIENTAL AFECTADAS Y PUBLICO
INTERESADO
Solicita inicio evaluacion ita i
Elabora ambiental estratégica | Comprueba Solicita informes
Documento de Inicio 4
Bomaaor dal Py documentacion aportada
Elabora
informes y sugerencias
Remite Documento de Remite informes y
Prepara sugerencias
Documento de Alcance
Elabora
Versién preliminar del Plan y
ESAE
‘Somete a exposicion publica y consultas
Elabora
informes y alegaciones
Informa Remite informes y alegaciones
alegaciones e informes de la
administracion Remite proyecto de
y prepara Bian
proyecto del Plan
Formula
Declaracion Ambiental
. Estratégi
Elabora Remite Declaracion
propuesta de Plan Ambiental Estratégica
y modifica en caso necesario
ESAE
Aprobacién definitiva o remi-
sion al 6rgano competente
para aprobacion definitiva

Diagrama de la Evaluacion Ambiental Estratégica de los Planes Generales Municipales.

“El art.17 de la Ley 21/2013, indica los tramites que han de
seguirse en la evaluacion ambiental estratégica ordinaria,
que es la que corresponde a los planes generales. El

Fuente: Elaboracion propia

contenido de cada uno de esos tramites se establece en los
siguientes articulos de la ley, tal como indicamos en el texto.
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de Alcance (DA en adelante) de la Evaluacion
Ambiental Estratégica que debe incluir el Plan
que se esté elaborando (art. 19).

Preparado el Estudio Ambiental Estratégico
(EsAE en adelante) el Ayuntamiento elaborara la
version inicial del Plan que, junto con el estudio
ambiental, sera sometido a informacién publica,
al menos durante cuarenta y cinco dias habiles;
y simultaneamente sometera esta misma
documentacion a consulta de las administracio-
nes y personas interesadas (arts. 20, 21y 22).

Tomando como base las alegaciones formuladas
en el tramite de informacién publica y consultas,
el Ayuntamiento modificara en caso necesario el
estudio ambiental y elaborara la propuesta final
del Plan (art. 23).

Corresponde al o¢rgano ambiental —tras el
estudio técnico de la documentacién- formular
la Declaracion Ambiental Estratégica (DAE en
adelante) que tiene la naturaleza de informe
preceptivo y determinante (arts. 24 y 25).

El Ayuntamiento incorporara el contenido de esta
declaracioén al Plan y lo elevara ala Administracion
urbanistica a la que corresponda su aprobacién
definitiva (art. 26).

En consecuencia, puede considerarse que, a lo
largo de la elaboracién del Plan, el Ayuntamiento
recibira en tres momentos informes que inciden
en esa elaboracion, dos informes emitidos por
el 6érgano ambiental —el Documento de Alcance
y la Declaraciéon Ambiental Estratégica- y entre
uno y otro un conjunto de informes, que podemos
denominar sectoriales, sobre la version inicial
del Plan, emitidos por distintos 6rganos de la
administracion afectados.

El preambulo de la Ley 21/2013 recoge la
jurisprudencia sobre el caracter determinante de
la DAE y recuerda que

“el érgano sustantivo estd determinado por
el condicionado de los pronunciamientos

ambientales, pudiendo apartarse motivadamente

solo en el &mbito de sus competencias™,

por otra parte, en el art. 12 se prevé un
procedimiento para resolver las discrepancias

5 Apartado I, del Preambulo de la Ley 21/2013, dentro de
los parrafos en que se avanzan las determinaciones que se
contienen en el titulo | de la ley.

5 La lectura del art. 5.1.h) de la Ley 21/2013 pone de mani-
fiesto esta duplicidad al sefialar como Administraciones
Publicas afectadas, “aquellas que tienen competencia en las
siguientes materias: poblacién, salud humana, biodiversi-
dad, geodiversidad, fauna, flora, suelo, subsuelo, agua, aire,
ruido, factores climaticos, paisaje, bienes materiales, patri-
monio cultural, ordenacién del territorio y urbanismo”.
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entre el érgano sustantivo y el 6rgano ambiental,
que en caso de no llegar a un acuerdo, sera
resuelto por el o6rgano que la Comunidad
Autonoma determine.

En gran parte, las administraciones publicas
afectadas que deberan responder a estas
consultas coinciden con aquellas que, por la
materia que les compete®, ya estan llamadas
a emitir informes sobre el Plan. Interesa, por
tanto, en beneficio de la agilidad administrativa
y para evitar duplicidades en los informes, que
la tramitacién urbanistica y la ambiental del
Plan se integren en un solo proceso, y en este
sentido ha actuado la administracion urbanistica
y medioambiental en un buen numero de
Comunidades Auténomas.

Integracion en la legislacion
autondémica de la Evaluacion
Ambiental Estratégica (EAE)

En concreto, tras la entrada en vigor de la Ley
21/2013, seis Comunidades (Aragdn, Asturias,
Canarias, Castilla-La Mancha, Galicia vy
Navarra) han revisado la legislacion urbanistica,
aunque en el caso de Navarra solo supone una
remision a la Ley 21/2013, y cuatro (Andalucia,
Baleares, Cantabria y Extremadura) han
revisado o modificado la legislacion ambiental,
en lo que respecta a la evaluacién de los planes y
programas; otras cuatro Comunidades (Castilla y
Ledn, La Rioja, Madrid y Murcia) han introducido
en su legislaciéon ambiental un remisién a la Ley
21/2013, con determinadas concreciones, de
mayor o menor entidad, para la evaluacion de los
planes’.

Por su parte en Catalufia y en el Pais Vasco se
aplica directamente la legislacion béasica estatal,
aunque en ambos casos en su momento se
desarroll6 la anterior ley basica estatal®; mediante
laLey 6/2009, en Catalufia, y el Decreto 211/2012,
en el Pais Vasco; no habiendo sido derogadas
estas disposiciones, debe entenderse que
mantienen su vigencia en lo que es compatible
con la Ley 21/2013.

En los siguientes apartados se analiza como
desarrolla la legislacion autonémica las

"En la FIG. 2 se muestra una tabla en la que se indica la ley
urbanistica o ambiental, que desarrolla la Ley 21/2013 de
Evaluacion Ambiental. En los apartados que siguen se hace
referencia a esas leyes, indicando la Comunidad Auténoma
de que se trata.

8 Se trataba de la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre evalua-
cién de los efectos de determinados planes y programas en
el medio ambiente, que ha sido derogada y sustituida por la
Ley 21/2013.
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Regulacion de la Evaluacion Ambiental Estratégica de los Planes de acuerdo con la Ley 21/2013 de Evaluacién

Ambiental, mediante la revision de su legislacion

Comunidades Auténomas A .
legislacion urbanistica

Comunidades que han revisado la

Comunidades que han revisado o
modificado la legislacion ambiental

Ley 7/2007, modificada por Decreto-Ley
3/2015

Ley 12/2016, remite a la ley basica

Andalucia

Aragén Decreto Legislativo 1/2014

Asturias Decreto 278/2007, modificado el
11.05.20017

Baleares

Canarias Ley 4/2017

Cantabria

Castilla-La Mancha por Ley 3/2017

Castilla y Ledn
Catalufa
Extremadura
Galicia Ley 2/2016
La Rioja

Comunidad de Madrid

Regién de Murcia

Navarra

Pais Vasco

Comunidad Valenciana Ley 5/2014

Ley 17/2006 modificada por Ley 6/2015

Decreto Legislativo 1/2010, modificado

Decreto Legislativo 1/2015, remite a la
Ley basica

Ley 16/2015

Ley 6/2017, remite a la ley basica

Ley 4/2014, remite a la ley basica *

Ley 4/2009
Modificada por Ley 2/2017, remite a la
ley basica *

Decreto Foral Legislativo 1/2017

* incluye alguna determinacion especifica en caso del planeamiento urbanistico

“Regulacion de la Evaluacion Ambiental Estratégica de los Planes de acuerdo con la Ley 21/2013 de
Evaluacion Ambiental, mediante la revision de su legislacion”.

previsiones de la Ley 21/2013, en los que se
refiere al inicio de la evaluacion ambiental del
Plan, al sometimiento a consulta publica del
EsAE y a la incorporacién de la DAE en el Plan
que recibe la aprobacién definitiva.

Ademas, la versién del Plan que acompaia

Fuente: Elaboracion propia

el documento de inicio estratégico o al ESAE
puede incidir significativamente en el proceso
de elaboracion del Plan, por este motivo, en la
FiG. 3, se incluye una tabla en la que pueden
compararse las versiones del Plan que, de
acuerdo con la legislacion aplicable en cada
Comunidad Autdbnoma, se prevén en cada caso.
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Comunidad Auténoma y ley aplicable
a la Evaluacion Ambiental Estratégica

Andalucia (Ley 7/2007)
Aragon (DL 1/2014)
Asturias (Decreto 278/2007)

Baleares (Ley 12/2016)
Canarias (Ley 4/2017)

Cantabria (Ley 17/2006)

Castilla y Ledn (DL 1/2015)

Castilla-La Mancha
Cataluia

Extremadura (Ley 16/2015)
Galicia (Ley 2/2016)
La Rioja (Ley 6/2017 )

Comunidad de Madrid (Ley 4/2014)

Regién de Murcia (Ley 4/2009)
Navarra (DFL 1/2017)
Pais Vasco

Comunidad Valenciana
(Ley 5/2014)

Version del Plan que acompaiia

al documento inicial estratégico
borrador del Plan (art. 38.1)
[Avance]

Avance (art. 48.2)

Avance

(Disposicion Adicional 42 1.a)
borrador del Plan

[Avance]

borrador del Plan (art. 143.4)
Borrador del Plan

Avance
(art. 50.4 de la Ley 5/1999)

[Avance]
[Avance]

el plan (art. 40.1)
[Avance]

borrador del Plan (art. 60.3)
borrador del Plan

[Avance]

Avance
(DT Primera aptdo. 2)

[Avance]

[Version preliminar de la EMOT]

[Avance]

borrador del Plan (art. 50.1)

al EsAE sometido a consulta
version preliminar (art. 38.4)
[Plan aprobado inicialmente]

Plan aprobado inicialmente (art.
48.3)

PGOU aprobado inicialmente
(Disposicién Adicional 42.1.c)
version preliminar

[Plan aprobado inicialmente]

Avance (art. 144.1)

PGOU aprobado inicialmente
(art.26.b)

version inicial del PGOU

[PGOU aprobado inicialmente]
[PGOU aprobado inicialmente]

version inicial del Plan (art- 43.1)
[Plan aprobado inicialmente]

Plan aprobado inicialmente
(art. 60.7)

version inicial del Plan
[Plan aprobado inicialmente]

version inicial del Plan
[Plan aprobado inicialmente]

[Plan aprobado inicialmente]
[PUM aprobado inicialmente]
[Plan aprobado inicialmente]

version preliminar del Plan (art. 52)

Cuando no se indica otra cosa los articulos que se citan corresponden a la ley que regula, en esa Comunidad, la Evaluacion
Ambiental Estratégica y que se anota en la primera columna. Cuando no se indica el articulo es porque esa legislaciéon no

proporciona ese dato.

Se indica entre corchetes la version del Plan que puede utilizarse en la tramitacion ambiental, teniendo en cuenta la legisla-
cion urbanistica de la Comunidad Auténoma.

Version del Plan que se utiliza en los tramites de la Evaluacion Ambiental Estratégica.

Fuente: Elaboracion propia

2.2.1. Inicio de la Evaluacion
Ambiental Estratégica del Plan

El documento inicial estratégico remitido al
érgano ambiental incluye un borrador del Plan,
que en el caso de Andalucia, Aragon, Baleares,
Cantabria, Extremadura, Madrid, Murcia y
Valencia, coincide con el Avance, previsto en
la correspondiente legislacion urbanistica; en
Gallicia, no se prevé la elaboracién de un Avance
para la preparacién del Plan, por lo que la ley se
limita a referirse al borrador. Distinto, sin embargo,
es el procedimiento en Canarias, pues aunque la

9Art. 143.4 de la Ley 4/2017.
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legislacién prevé la elaboracién de un Avance del
Plan, el borrador que se incluye en el documento
inicial estratégico, es previo al Avance®.

La legislacion de estas Comunidades prevé
que, recibido el DA, el Ayuntamiento prepara el
EsSAE que se somete a exposicion publica y a
las consultas de las administraciones y personas
identificadas en el DA por un plazo minimo de 2
meses en Aragon, Galicia, Murcia; o de 45 dias
en el resto aunque, en la ley canaria se precisa,
que el ese plazo no sera mayor de 2 meses.
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En Cantabria, una vez que se ha elaborado, de
acuerdo con el DA, el ESAE antes de aprobar
inicialmente el Plan, e iniciar la exposicion publica
de ambos documentos, el ESAE se somete a la
consideracion del 6rgano ambiental acompafiado
de un borrador del Plan. Recibido el informe del
organo ambiental, el Ayuntamiento “incorporara
sus determinaciones al estudio ambiental
estratégico y, consecuentemente, a la aprobacion
inicial del Plan que deba someter a la informacion

publica™®.

Como se prevé en la Ley basica estatal, en
este tramite el ESAE debe ir acompafiado de
una propuesta del Plan que, en Aragon, Galicia,
Extremadura y Murcia coincide con el aprobado
inicialmente; mientras que en la legislacion
valenciana y andaluza no se refiere a la
aprobacion inicial del plan, sino a la elaboracion
de la version preliminar del plan, aunque su
documentacion no difiere de la que se exige al
Plan™.

Sin embargo, en Canarias la version preliminar
que debe acompafar al Estudio Ambiental
Estratégico corresponde con el Avance'? que,
de acuerdo con la legislacion autonémica,
“constituye el documento informativo basico para
exponer y evaluar las diferentes alternativas de
ordenacién planteadas a partir de los datos y
criterios generales para un concreto territorio”
(art 28.1 del Reglamento de los Instrumentos
de Ordenacion del Sistema de Planeamiento,
aprobado por Decreto 55/2006, de 8 de mayo).

2.2.2. Solicitud de la Declaracion
Ambiental Estratégica (DAE) y
aprobacion del plan

El procedimiento para solicitar la DAE y aprobar
definitvamente el Plan queda totalmente
establecido por la legislacion basica de la
evaluacion ambiental (Ley 21/2013), por esto,
tanto las Comunidades Auténomas que han
incorporado a su legislacion un procedimiento
especifico de Evaluacion Ambiental Estratégica,
como las que aplican directamente la legislacion
béasica estatal, siguen, con pocas variaciones, un
mismo procedimiento:

“Tomando en consideracién las alegaciones
formuladas en los tramites de informacion publica
y de consultas, incluyendo, en su caso, las
consultas transfronterizas, el promotor modificara,

10 Art. 26.a) de la Ley 17/2006.

1 En la Comunidad Valenciana, el art. 52.1 de la Ley 5/2014
indica que esta version preliminar debe incluir la documen-
tacion exigible segun el titulo Il de la Ley, en que se

QT

de ser preciso, el estudio ambiental estratégico, y
elaborara la propuesta final del o programa” (art.
23 de la Ley 21/2013).

Remitida esta documentacién, junto con el
resultado de lainformacién publicay las consultas,
al 6rgano ambiental, tras el analisis técnico del
expediente y de los impactos significativos de
la aplicacién del Plan, formula su DAE, y en
consecuencia:

“El promotor incorporard el contenido de la
declaracion ambiental estratégica en el Plan o
programa y, de acuerdo con lo previsto en la
legislacion sectorial, lo sometera a la adopcion o
aprobacion del 6rgano sustantivo” (art. 25.1 de la
ley citada).

Por tanto desde la aprobacion inicial del Plan,
hasta su aprobacién definitiva, la documentacion
del Plan es sometida a dos modificaciones
parciales, la primera de ellas como consecuencia
del proceso de exposicion publica y consultas;
la segunda por la incorporacion de la DAE.
Las dos modificaciones son realizadas por el
Ayuntamiento, como promotor del Plan.

Sin embargo, en Murcia, de acuerdo con lo
establecido en la Ley 13/2015, de 30 de marzo,
de ordenacién territorial y urbanistica de la
Regién de Murcia, tras la exposicion publica del
Plan aprobado inicialmente y del ESAE,

“previo informe de las alegaciones presentadas
y de los informes emitidos el ayuntamiento podra
acordar la aprobacion provisional del plan, con las
modificaciones que procedieran” (art. 160.3).

De este modo el Plan aprobado provisionalmente
con el estudio ambiental se remite al 6rgano
ambiental para la formulacion de la DAE (art.
160.4)y

“cumplidos estos tramites el ayuntamiento remitira
el plan con copia del expediente completo a la
consejeria competente en materia de urbanismo
para que resuelva sobre su aprobacion definitiva”
(art. 160.7).

Consecuentemente recae sobre la administracion
autonémica la identificacion de aquellas
condiciones incluidas en la DAE que deben
introducirse en el Plan antes de su aprobacion
definitiva; haciendo uso de la posibilidad que se
indica en el art. 78.1 de la ley citada: devolucion
del Plan al Ayuntamiento para cumplimentar los
requisitos que supone la DAE.

enumeran los documentos que deben incluir los distintos
instrumentos de planeamiento.
12 Art. 144.1 y 2 de la Ley 4/2017.
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El proceso en Canarias tiene la peculiaridad de
que las consultas ambientales —tal como ya se ha
indicado- se realizan con el Avance acompariado
del ESAE; de modo que, de acuerdo con la Ley
4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios
Naturales Protegidos de Canarias,

“los informes sectoriales®® que sean preceptivos
se solicitan tras la aprobacién inicial del Plan que,
se somete también a informacién publica por un
plazo de 45 dias (art. 144.3). Concluido este plazo
se introduciran las modificaciones que resulten
de dicho proceso; actualizandose, en su caso, el
estudio ambiental estratégico” (art. 144.4),

quedara asi formulada la propuesta final con la
que se solicita al érgano ambiental la DAE. Una
vez formulada la DAE, y publicada en el boletin
oficial

“el plan se sometera, con las correcciones que
correspondan, a la aprobacién definitiva por el
pleno del ayuntamiento” (art. 144.8).

3. Informacion previa

Al comenzar la redaccién del Plan y desde el
punto de vista del promotor del planeamiento,
parece evidente que disponer cuanto antes de la
informacién necesaria para prever unaordenacion
que pueda ser informada favorablemente por las
correspondientes administraciones sectoriales es
realmente Util para una tramitacion agil y efectiva
del documento.

En este sentido, habitualmente la legislacion
urbanistica ya en las disposiciones iniciales
se refiere al derecho a obtener la informacién
necesaria a lo largo de todo el proceso de
elaboracion del Plan.

Por ejemplo, en la Ley 2/2006 del Pais Vasco,
en el art. 4, titulado “Principio de subordinacién
al interés publico” se sefiala que la potestad de
ordenacion urbanistica se ejercera disponiendo
de la “informacion suficiente sobre la realidad
existente y sobre una valoracion razonable de la
previsible evoluciéon de ésta”. En la Comunidad
Auténoma de Navarra la alusién es mas directa:

“A tal efecto efectuaran las consultas previas
ambientales y recabaran de las entidades,
organismos y  administraciones  publicas
competentes la informacién necesaria para la

13 El art. 144.3 de la Ley 4/2017 se refiere a “la consulta de
las administraciones publicas cuyas competencias puedan
resultar afectadas”; tanto en este momento, como en las
consultas a que se somete el Avance (art. 144.2), los
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elaboracion del Plan General” (art 71.3 del DFL
1/20017).

En el caso de Canarias, el derecho a esa
informacién se enuncia en el art. 16 de la Ley
4/2017:

“En el ejercicio de sus respectivas competencias,
la Administracién de la Comunidad Auténoma y
las de los cabildos y ayuntamientos observaran
en sus relaciones reciprocas el principio de lealtad
institucional, que implicara, en todo caso: [...] c)
El deber de facilitar a las otras administraciones
la informacién que precisen sobre la actividad
que desarrollen en el ejercicio de sus propias
competencias”.

En aplicacion de este principio de colaboracion
interadministrativa algunas Comunidades
han desarrollado los mecanismos concretos
para facilitar al érgano promotor del Plan toda
la informacién disponible, de modo que el
documento pueda alcanzar la aprobacion inicial
(cuando ya esta completa la documentacién) con
las maximas garantias. Asi, se podria conseguir
un doble objetivo una tramitacion agil de este
y que el documento no quede debilitado en su
eficacia al tener que madificar o incluir contenidos
sectoriales en los tramites finales en detrimento
de su coherencia.

Estos mecanismos son especialmente (tiles
para el Ayuntamiento cuando se conoce cudl
es la informacioén sectorial que legalmente debe
solicitar, cuando debe solicitarse, a quien se le
debe solicitar informe y en qué plazo se prevé la
respuesta.

En este contexto un analisis de las legislaciones
urbanisticas autonémicas permite afirmar que
solamente doce de las diecisiete Comunidades
Auténomas prevén un sistema para que el
Ayuntamiento disponga de una de informacion
sectorial previa a la aprobacion inicial del Plan.

Sin atender a todos los matices que diferencian
los mecanismos previstos, estos se pueden
clasificar en dos grandes grupos (FIG. 4):

e aquellos que prevén la solicitud de
informacién al comienzo de la elaboracién
del Plan.

e y aquellos que realizan la solicitud de
informacién sobre una ordenacién basica.

érganos de la administracion, estatales y autonémicos, po-
dran emitir los informes preceptivos y vinculantes previstos
en la legislacion sectorial correspondiente.
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Momento en que se solicita la informacion previa
En cada Comunidad se marca cuadndo se solicita esa informacion; en las que no se indica nada, el informe se
emite sobre el Plan aprobado inicialmente -coloreando la celda correspondiente-

Comunidades
Andalucia

Aragén

Asturias

Baleares

Canarias
Cantabria
Castilla-La Mancha
Castilla y Ledn
Cataluia
Extremadura
Galicia

La Rioja
Comunidad de Madrid
Murcia

Navarra

Pais Vasco

Comunidad Valenciana

Momento en que se solicita la informacion previa.

Solicitud de informacion al
comienzo de la elaboracion del
Plan

En esta linea se encuentra los sistemas para la
consecucion de informacion previa adoptados en
Baleares, Castilla-La Mancha, Galicia, Madrid,
Pais Vasco y Valencia.

Esta solicitud de informacién tiene matices en
cada una de estas Comunidades en cuanto a
los plazos de emision, a los érganos a los que
se solicita informacién y a la concrecién de la
informacién que se solicita.

3.1.1. Plazos de emision

En cuanto a los plazos para la emisién de informe,
el Pais Vasco y Baleares prevén un plazo de 2
meses para la emision de informes, superior
al de Galicia, que es de 1 mes. Por su parte,
la Consejeria competente en ordenacion del
territorio de Madrid abre un plazo de 6 meses para
la emision de informes por parte de Consejerias,
organismos y entidades de la Comunidad de
Madrid al solicitarles informes para la elaboracion
del Informe de Impacto Territorial (art. 56, Ley
9/2001), documento preceptivo y vinculante para
la aprobacion del Avance.

al comienzo de la elaboracion del Plan

sobre una ordenacion basica

Fuente: Elaboracion propia

Por dltimo, en Castilla-La Mancha “sera
preceptivo realizar, para la preparacion de la
concertacion interadministrativa, consultas” (art.
36, DL 1/2010) pero la legislacién no establece
plazo al respecto.

3.1.2. Organos a los que se solicita
informacion y qué informacion se
solicita

En cuanto a los 6rganos responsables que deben
facilitar esta informacion previa, en este grupo de
Comunidades se prevé una gran variedad de
tipos y escalas: a 6rganos de la Administracion
General del Estado, a 6rganos del Gobierno
de la Comunidad Autonoma, a o6rganos de
las Diputaciones o a o¢rganos coordinadores
responsables de la tramitacion del planeamiento.

Lo habitual es la solicitud por parte del
Ayuntamiento de informe a los érganos con
competencias del Gobierno de la Comunidad, y
de las Diputaciones en el caso del Pais Vasco o
Consejos Insulares en el caso de Baleares.

En concreto en el Pais Vasco se prevén algunos
informes concretos; de acuerdo al art. 90.1
Formulaciéon y tramitacion del Plan General de
la Ley 2/2006, acordada la redaccion del Plan se
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solicitara de

“los 6rganos del Gobierno Vasco y de la diputacion
foral correspondiente con competencias sobre
proteccion civil, el medio ambiente, el patrimonio
cultural y el medio natural la informacién sobre
riesgos existentes y los condicionantes medioam-
bientales, de protecciéon del patrimonio cultural y
del medio natural que deban ser respetados por su
ordenacion, la cual se suministrara, acompafiada
de su justificacion técnica y juridica, en un plazo no
superior a dos meses”.

En Baleares, no se recoge nada mas que la
obligacién de solicitar esa informacion: art. 53.1,
Ley 2/2017,

“Cuando el ayuntamiento acuerde la redaccion
del Plan, debera solicitar a los érganos de la
Administracion General del Estado, del Gobierno
de las llles Balears y del consejo insular corres-
pondiente, la informacién necesaria que requiera.”

Por otro lado en el caso de Madrid, Castilla-La
Mancha y Galicia la identificacion de los 6rganos
a los que solicitar la informacion se establece de
un modo genérico, aunque difieren en el modo
de hacerlo. En concreto, en Madrid, la Consejeria
competente en ordenacion del territorio

“podra solicitar informes adicionales de
cualesquiera otras Consejerias, organismos y
entidades de la Comunidad de Madrid” (art. 56.3
de la Ley 9/2001).

En Castilla-La Mancha donde el Decreto
Legislativo 1/2010, en su art. 36 sefiala que el
Ayuntamiento debera realizar consultas “con las
administraciones cuyas competencias o bienes
demaniales resulten afectados”.

En Galicia, sin embargo, la solicitud de informes
se lleva a cabo por el Ayuntamiento pero no
directamente al érgano emisor sino a través del
departamento de la Xunta competente en materia
de urbanismo que sera quien lo solicite a los
diferentes departamentos de la administracion
autonémica (art. 60.1 de la Ley 2/2016).

En cuanto a la informacion que se solicita
cabe sefialar que en la Comunidad gallega
se establecen especificamente cuales son los
informes que se han de solicitar. En este sentido,
de acuerdo al art. 60.4 de la Ley 2/2016,

“el 6rgano ambiental sometera esa documentacion
[un borrador del Plan con el contenido necesario
para su andlisis urbanistico y el documento inicial
estratégico, de acuerdo al n® 3 de ese articulo] a

14 Ciertamente esa informacién que identificamos como am-
biental, lo es en sentido amplio como pone de manifiesto el
texto del art 5.1.h) de la Ley 21/2013, que hemos recogido
en una nota anterior, pues en leer la relacién, o la referencia
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las consultas del érgano competente en materia
de urbanismo, de las demas administraciones
publicas afectadas y de las personas interesadas”

para los informes sectoriales autonémicos
preceptivos, que quedan enumerados en el Anexo
Il del Reglamento de la Ley 2/2016 aprobado por
Decreto 143/2016, de 22 de septiembre.

Finalmente, en Valencia, dado que la tramitacion
del Plan estd perfectamente coordinada
con la Evaluacion Ambiental Estratégica
del instrumento, es el dérgano ambiental el
que consulta a las administraciones publicas
afectadas tras la solicitud del promotor del plan
del inicio de la Evaluacion Ambiental Estratégica
acompafada de un borrador del plan y de un
documento inicial estratégico (art. 49.1.b) de
la Ley 5/2014 y art, 19 de la ley 21/2013, de
evaluacion ambiental).

Solicitud de informacion sobre
una ordenacion basica

Como ya se ha expuesto al examinar la
Evaluacion Ambiental Estratégica del Plan, en
todos los casos, a través del Documento de
Alcance se obtiene una informacién de caracter
ambiental®*, en respuesta a un borrador del Plan.
Pero con independencia de esta informacion, o
de modo simultaneo, en la legislacion de algunas
Autonomias se prevé que el Ayuntamiento
solicite unos primeros informes sectoriales sobre
una ordenacioén basica que refleje, de manera no
detallada, pero suficiente, los objetivos, criterios
y soluciones generales con los que el Plan
ordenara el término municipal.

En Aragén, Murcia y Canarias la informacién se
solicita sobre el Avance, un instrumento que en
esas legislaciones se definen de una manera
abierta. En Aragon, el art. 48.1 DL 1/2014 sefiala
que

“Los trabajos de elaboracion del mismo [el
Plan] comenzaran por formular un avance que
contendra los criterios, objetivos y soluciones
generales del planeamiento.”

en Murcia queda definido de un modo similar en
el art. 70.1 Ley 13/2015,

“Cuando los trabajos de elaboracién hayan
adquirido el suficiente grado de desarrollo que
permita formular un avance con los criterios,
objetivos y soluciones generales”.

En el caso de Canarias el Avance se entiende

a las “carreteras y demas infraestructuras afectadas” del art
22.3.c) del texto refundido de la Ley del Suelo aprobado por
el Decreto Legislativo.
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como “un documento basico para exponer y
evaluar las diferentes alternativas de ordenacion”
(art. 28.1 del Decreto 55/2006).

En Navarra la solicitud se realiza sobre la
Estrategia y Modelo de Ocupacion del Territorio,
un documento que forma parte del Plan y que se
elabora y aprueba antes de pasar a la redaccién
del Plan Urbanistico Municipal (art 58.2 y 4 del
Decreto Foral 1/2017). El caso de Canarias es
peculiar, pues el Avance —como ya se haindicado-
se acompana del Estudio Ambiental Estratégico;
lo que sin duda proporciona una mayor base para
la informacion, no solo ambiental, sino también
desde otras perspectivas sectoriales.

Como en el apartado anterior, la solicitud de
informacién tiene matices en cada una de estas
Comunidades y en este caso los matices son
relativos: a los dérganos a los que se solicita
informe y a la concrecién de la informaciéon que
se solicita.

3.2.1. Organos a los que se solicita
informe

El caso mas habitual es el de Aragén, Canarias
y Murcia donde durante la exposicion publica
del Avance se solicitan informes sectoriales
directamente a los departamentos competentes
en las distintas materias. En Navarra la
solicitud de los informes sectoriales la realiza
el Departamento competente en materia de
ordenacion del territorio (art. 71.4).

3.2.2. Concrecion de la informacion
que se solicita

Las Comunidades de Canarias y Murcia exponen
su documento basico y solicitan informes sin
concretar cudles. De acuerdo a sus respectivas
legislaciones; realizan consultas, en el caso de
Canarias a aquellas “administraciones publicas
que se pudiesen ver afectadas” (art. 144.2 de
la Ley 4/2017); y en Murcia, “de acuerdo con lo
establecido en la legislacion sectorial especifica”
(art. 160.1 de la Ley 13/2015).

Los casos de Navarra y Aragén son bien
diferentes. En Navarra los informes son
recabados por el departamento competente en
materia de ordenacion del territorio y urbanismo,
durante la exposicion publica de la Estrategia y
Modelo de Ocupacién del Territorio, y los solicita

“a aquellos que deben emitirse por los diferentes
departamentos de la Administraciéon Foral en
orden a sus competencias asi como por las
mancomunidades a que pertenezca el municipio
en relacion a sus servicios afectados” (art. 71.4 del
Decreto Foral Legislativo 1/2017).
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En Aragoén la legislacion establece una mayor
precision pues de acuerdo con el art. 48.1 del
Decreto Legislativo 1/2014 los informes que se
solicitan sobre el avance son aquellos informes
que conforme a la legislacion sectorial deban
requerirse antes de la aprobacion inicial; en
particular, los relativos al patrimonio cultural y las
infraestructuras de transporte terrestre.

Ademas recoge la necesidad de consultar a
los departamentos del Gobierno de Aragén
competentes en materia de educacion, sanidad y
servicios sociales sobre la necesidad de reserva
de suelo como sistema general de equipamiento
educativo, sanitario o asistencial, asi como a
los 6rganos competentes en materia de infraes-
tructuras de abastecimiento y saneamiento
sobre el estado de las redes en el municipio y
su suficiencia ante las alternativas de desarrollo
planteadas, y al érgano competente en materia
de proteccion de cauces sobre la viabilidad de los
desarrollos previstos.

Coherencia y coordinacion de los
informes sectoriales

Un aspecto esencial para el buen funcionamiento
del sistema de planeamiento urbanistico vigente
en cada Comunidad Auténoma reside en los
instrumentos y mecanismos que la propia
legislacién urbanistica establece a la hora de
recabar y coordinar los diferentes informes
sectoriales que se solicitan durante el proceso de
redaccion del planeamiento general.

No todas las Comunidades han previsto
mecanismos con ese fin, y las que lo han hecho
utilizan procedimientos diversos. Desde esta
perspectiva se distinguen tres grandes grupos:

* No incluyen ninguna medida para la
armonizar los diferentes informes

¢« Confian la coordinacién al drgano
competente en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo.

« Encomiendan la coordinacién a un érgano
creado a tal efecto.

En la tabla de la FiG. 5 se reflejan los 6rganos
que realizan esa coordinacion en las distintas
Comunidades Auténomas, se dejan en blanco las
filas correspondientes a aquellas Comunidades
que no prevén esa coordinacion. A continuacion
se estudia de manera detallada estas cuestiones
para cada una de las Comunidades Autbnomas.

Sin medidas de coordinacion

Ocho de las diecisiete Comunidades Autbnomas
no prevén ningun mecanismo concreto para
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realizar esta tarea: Aragon, Asturias, Baleares,
Cantabria, Castilla y Leodn, Catalufa, La Rioja
y Murcia; mientras que en el Pais Vasco se
garantiza esa coordinacion para las cuestiones
territoriales pero no para las propiamente
urbanisticas?®.

Hay que tener en cuenta que en el Pais Vasco la
aprobacion de los Planes Generales requiere un

informe previo de la Comisién de Ordenacion del
Territorio,

“‘que sera vinculante en lo referente a la
acomodacion del plan general a los instrumentos
de ordenacion territorial y a todos aquellos aspectos
sectoriales que, con arreglo a la normativa
aplicable y a proyectos de caracter supramunicipal
aprobados, resulten de la competencia de la
Administracion estatal, autonémica o foral” (art.
91,2 de la Ley 2/2006).

En algunas comunidades se prevé la coordinacion de los informes sectoriales mediante el 6rgano que se
indica en la siguiente tabla
En las comunidades en que no se indica nada no esta prevista esa coordinacion

Mediante el érgano competente en
materia de ordenacion del territorio y

Comunidades
urbanismo

Andalucia

Aragoén
Asturias
Baleares
Canarias
Cantabria

Castilla-La Mancha

Castilla y Ledn
Catalufa
Extremadura
Galicia Consejeria
La Rioja

Comunidad de Madrid
Murcia

Consejeria

Navarra Departamento

Pais Vasco

Comunidad Valenciana

Organo ambiental y territorial

Mediante un drgano colegial con
representantes de la administracion
sectorial

Comisiones Provinciales de
Coordinacién Urbanistica

Organo colegiado

Comisién de Concertacion
Interadministrativa

Comisién de Coordinacion Intersectorial

Comision de Ordenacion del Territorio
del Pais Vasco (solo para la ordenacion
territorial)

Organos encargados de la coordinacion de los informes sectoriales

Sin embargo, la aprobacion del Plan corresponde
a las Diputaciones o al propio Ayuntamiento, de
modo que
“La desestimacion o la suspension habran de ser
motivadas bien en razones de estricta legalidad,
con indicacioén expresa de los preceptos infringidos,

bien en afectacion a intereses supramunicipales,
con expresion de los mismos” (art. 91.7).

Un primer grupo de Comunidades simplemente

15 La distincion entre territorial y urbanistica no es neta,
como muestran los preceptos legales que se citan a

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: Elaboracion propia

indican de forma genérica la necesidad de
solicitar los informes sectoriales. Asi Aragdn
el articulo 48.1 del Decreto Legislativo 1/2014
establece dos momentos para la solicitud de
informes sectoriales: con la exposicién publica
del Avance, los que se requieran antes de la
aprobacion inicial del plan, haciendo referencia
a una serie de ellos; y tras la aprobacion inicial
el Ayuntamiento (art.48.3). Por su parte el texto
refundido de la Ley de Urbanismo de Catalufia

continuacion, pero se utiliza en este articulo para reflejar las
distintas competencias.
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simplemente hace mencion de manera genérica
a que, durante el periodo de informacién publica
del Plan aprobado inicialmente, se solicitara un
informe a los érganos afectados por razén de sus
competencias sectoriales (art. 85.5).

En el caso de La Rioja la Ley 5/2006 tampoco
establece ninguna formula expresa para la
coordinacion de los informes sectoriales a
lo largo de la tramitacion del Plan (art. 87);
simplemente se dice que éstos seran recabados
directamente por el Ayuntamiento en el momento
de la aprobacion inicial. La ultima Comunidad de
este subgrupo es Cantabria, cuya Ley 2/2001
ni siquiera hace referencia a la necesidad de
solicitar informes sectoriales?®.

Finalmente el resto de Comunidades dentro de
este grupo contemplan de una u otra manera
la necesidad de solicitar junto con los informes
sectoriales uno del érgano competente en materia
de ordenacion del territorio y urbanismo. En esta
situacién se encuentran las Islas Baleares ya
que, tras la aprobacion inicial, se debera solicitar

“un informe preceptivo al érgano que ejerza
las competencias en materia de urbanismo del
consejo insular correspondiente” (art. 55.3 de la
Ley 12/2017).

Castilla y Ledn que se limita a indicar que seran
los Ayuntamientos los encargados de solicitar los
informes; entre ellos los informes preceptivos de
la Diputacion Provincial y del érgano urbanistico
de la Comunidad Autonoma (art. 52.4 de la Ley
5/1999); dejando constancia de que este ultimo
por su caracter vinculante deberd limitarse a su
ambito competencial.

En el caso de Murcia el art. 160 de la Ley
13/2015 expone que tanto el Avance como el
Plan aprobado inicialmente se remitiran a la
direccion general competente en materia de
urbanismo para que emita su informe corres-
pondiente. Mientras que Asturias, en el art 86.3
del DL 1/2004 exige que de forma simultanea a
la informacién publica del documento aprobado
inicialmente se soliciten los informes preceptivos
conforme a la normativa sectorial que no sean
exigibles con caracter previo.

Por su parte, en el Pais Vasco esta coordinacion

16 En efecto la unica referencia de la Ley a la solicitud de un
informe se encuentra en el art. 7 al describir el proceso de
aprobacion definitiva de la de la tramitacion del Plan, indi-
cando que la Comisién Regional de Urbanismo debe elabo-
rar un informe, con el Unico fin de garantizar su la legalidad
del plan, para aquellos planes que de los Ayuntamientos de
mas de 10.000 habitantes que pueden aprobarlo definitiva-
mente.

QT

es parcial puesto que si se realiza a nivel de
ordenacion territorial por parte de la Comisién
de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco,
como se vera en el apartado 4.3, pero no al
nivel urbanistico, donde las diputaciones co-
rrespondientes informan antes de la aprobacion
definitiva sobre el cumplimiento de la legalidad en
cuanto al proceso de tramitacion y a la solicitud
de los informes sectoriales exigibles por sus
competencias sectoriales!’. Independientemente
de esta cuestién la Ley 2/2006 establece en los
arts. 90 y 91 la necesidad de solicitar los informes
sectoriales, entre los que se incluye el informe del
6rgano competente en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo, a lo largo de las diferentes
fases de su tramitacion (preparacion, avance y
aprobacion inicial).

No obstante, cabe recordar que todas estas
leyes, en ausencia de un sistema valido de
coordinacion, cuentan al menos con la garantia
legal que supone que para la aprobacion
definitiva de los planes generales sea el 6rgano
de la Comunidad Auténoma competente en
materia de urbanismo quien tenga que aprobar
o informar positivamente el Plan cuando esa
aprobacioén corresponde al Ayuntamiento.

Mediante la coordinacion del
6rgano competente en materia de
ordenacion del territorio y urbanismo

Se analizan en este epigrafe las Comunidades
en las que el organo de la administracion
competente en la materia de ordenacion del
territorio y urbanismo no solo debe encargarse
de comprobar la legalidad de la tramitacion del
Plan sino que, de una u otra manera, son los
responsables, de ejercer un cierto control de
las politicas sectoriales. En esta situacion se
encuentran Galicia, Madrid, Navarray Valencia.

El primer ejemplo lo encontramos en Galicia
donde la Ley 2/2016 establece diferentes niveles
de coordinacion que descansan en un papel
activo del 6rgano competente en materia de
urbanismo de la Xunta, tanto en el inicio del Plan
como en el momento de la aprobacion inicial. En
concreto en la fase de preparacion la Consejeria
a instancia del Ayuntamiento

7 Los informes sectoriales de la administracion foral (de las
Diputaciones) pueden haber sido tomados en consideracion
por la Comisién de Ordenacion Territorial del Pais Vasco
(cfr. art. 91.7 de la Ley 272006), pero no siempre han sido
emitidos a tiempo para que se incluyan en el informe de la
Comision.
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“facilitara a la Administracion municipal la
documentacién solicitada y coordinara cuanta
informacion haya de tenerse en cuenta para
la redaccion del instrumento de planeamiento
y que deba ser aportada por los diferentes
departamentos de la Administracion autondmica”
(art 60.1).

Posteriormente en el momento de la aprobacion
inicial sera nuevamente la Consejeria la
encargada de recabar los informes autonémicos
sectoriales preceptivos debiendo remitir el
resultado de todas las consultas realizadas.
Sin embargo, tanto la Ley como el Reglamento
(Decreto 143/2016) no acaban de concretar
cOmo se realiza esta tarea.

Como ya se avanzo en el aptdo. 3.1.2), en el caso
de la legislacion urbanistica de la Comunidad de
Madrid el articulo 56. 3 de la Ley 9/2001 exige
como un tramite preceptivo para la aprobacion
del Avance del Plan la obtencion del Informe
de Impacto Territorial. Este informe vinculante
emitido con el Consejo de Gobierno, a propuesta
del Consejero competente en materia de
ordenacion del territorio, tiene entre sus objetivos
el analisis de cualquier aspecto con incidencia en
la Estrategia Territorial de la Comunidad. Para
ello, el citado articulo ofrece la posibilidad de
que la Consejeria competente en ordenacion del
territorio pueda

“solicitar informes adicionales de cualesquiera
otras Consejerias, organismos y entidades de la
Comunidad de Madrid”

dejando un plazo de 6 meses para su emision. Se
trata por tanto de un informe que, bien elaborado,
permitira integrar desde el primer momento de
una manera eficiente todas las disciplinas que
convergen en el urbanismo.

Por su parte el caso de Navarra utiliza un sistema
similar. En concreto en el articulo 71 del Decreto
Foral Legislativo 1/2017; establece que sera el
Departamento competente en Ordenacion del
Territorio y Urbanismo, quien recaba

“los informes sectoriales que deban emitirse por
los diferentes departamentos de la Administracion
Foral en orden a sus competencias asi como
por las mancomunidades a que pertenezca el
municipio en relacion a sus servicios afectados”

para la fase de la Estrategia y Modelo de
Ocupacion del Territorio; mientras que en la
fase del Plan Urbanistico Municipal, y tras su
aprobacion inicial, debera recabar los

“informes sobre las materias competencia de los
distintos departamentos del Gobierno de Navarra”.

CIUDAD Y TERRITORIO

En este ultimo caso el Departamento debera
redactar un

“‘informe global en el que se refundiran las
consideraciones sectoriales de los distintos
departamentos del Gobierno de Navarra”.

Finalmente el caso mas peculiar, y tal vez mas
interesante de este grupo, sea el que se encuentra
en la Ley 5/2014 de la Comunidad Valenciana.
Concretamente el articulo 51 prevé que, dentro
del proceso de Evaluacion Ambiental Estratégica
del Plan Estructural, corresponde al 6rgano
ambiental y territorial consultar, tras la solicitud
del Ayuntamiento del inicio de la Evaluacion
Ambiental Estratégica, a las administraciones
publicas afectadas. Posteriormente este mismo
6rgano sometera la version preliminar del Plan y
el estudio ambiental y territorial estratégico a las
consultas de las administraciones afectadas.

Este 6rgano ambiental y territorial,

“dependiente de la conselleria competente en
materia de ordenacién del territorio y medio
ambiente que realiza el andlisis técnico de
los expedientes de evaluacion ambiental y
territorial, formula las declaraciones ambientales
y fterritoriales estratégicas, y en colaboracion
con el 6rgano promotor y sustantivo, vela por la
integracion de los aspectos ambientales, junto a
los territoriales y funcionales, en la elaboracioén del
plan o del programa” (art. 48.c).

En esta fase del procedimiento la direccion
general de la conselleria competente para la
aprobacion de los instrumentos de planeamiento
ejercera las funciones de coordinacion necesarias
en relacion con la obtencion de los informes co-
rrespondientes a las consultas que se realicen a
los 6rganos de la Generalitat (art. 53.2)

La integracion en este proceso de las cuestiones
ambientales con las territoriales y funcionales
puede suponer una coordinacion de las politicas
sectoriales, aunque el drgano ambiental y
territorial no cuente con representantes de los
organos de la administracion competentes en
esas materias.

Mediante la coordinacién de un
organo creado a tal efecto

Finalmente nos encontramos con el grupo que
busca implementar esta coordinacion mediante la
creacion de 6rganos o comisiones responsables
de esta tarea. Se trata de los casos de Andalucia,
Canarias, Castilla-La Mancha y Extremadura,
asi como el Pais Vasco para las cuestiones
territoriales.

616



La Comunidad de Extremadura dispone de una
ley especifica para este fin la Ley 2/2018, de 14
de febrero, de coordinacion intersectorial y de
simplificacion de los procedimientos urbanisticos
y de ordenacion del territorio de Extremadura’®,
que crea en su art. 3 la Comision de Coordinacion
Intersectorial, remitiendo su  composicion,
organizacion y funcionamiento a un decreto que
ha sido regulado por el Decreto 128/2018, de 1
de agosto, por el que se regula la composicion,
organizacion y funcionamiento de la comision de
Coordinacion Intersectorial y el procedimiento de
coordinacion intersectorial.

Forma parte de esta Comisibn un miembro
designado por cada uno de los érganos de
la administracién que deben informar el Plan
(art. 3 del citado decreto). El procedimiento de
coordinacion se aplica a los Planes Generales,
salvo renuncia expresa del Ayuntamiento y
comienza tras la aprobacion inicial del Plan; para
ello el Ayuntamiento remite a esta Comisién

“el plan general municipal aprobado inicialmente
y estudio ambiental estratégico, completos vy
diligenciados” (art. 6.1).

La Comision solicita los informes sectoriales
a los organismos afectados y la declaracién
ambiental estratégica al érgano ambiental (art.
6.2); la Comision estudia las respuestas de estos
organos y se somete a aprobacion un Informe
de Coordinacién, elaborado por la Direccién
General de Urbanismo, que servira de base
para los informes sectoriales definitivos y para
la declaracion ambiental estratégica (art. 6.4),
que en los plazos previsto en el propio Decreto
deben remitirse a la Comision, que los hara llegar
al Ayuntamiento para que pueda seguir con el
procedimiento de aprobacién del Plan (art. 6.5 y
6,6).

En el caso de Castilla-La Mancha ese intento
de coordinaciéon queda expresado en el articulo
10 del DL 1/2010; en concreto en el apartado 6
donde se expone que

“cumplido el tramite de consulta, o el de informacion
publica, la Comisién de Concertaciéon Interadmi-
nistrativa, érgano colegiado cuya composicion
y funcionamiento se desarrollara reglamenta-
riamente, emitira informe Unico de concertacion
interadministrativa sobre el instrumento o proyecto
formulado para los Municipios de menos de
10.000 habitantes de derecho”;

18 Esta coordinacion ya se preveia en la antigua Ley de Ur-
banismo de Extremadura (arts. 77.2.2 de la Ley 15/2001,
que en su art. 3 incluia esta coordinacion entre los principios
de actuacion publica en relacion con el territorio). Esta ley

QT

debiendo justificar, ante la Consejeria competente
en materia de ordenacion territorial y urbanistica,
la efectiva realizacion del tramite respecto del
resto de Administraciones Publicas.

En realidad el desarrollo reglamentario de la
composicion y funcionamiento de la Comisién
de Concertacion Interadministrativa se produjo
con el art. 11 del Decreto 235/2010. Este
decreto incluye ademas las competencias de la
Comision Regional de Ordenacion del Territorio
y Urbanismo (art.9) y de la Comisién Provincial
de Ordenacion del Territorio y Urbanismo (art.10),
entre las que se distribuye —segun la entidad de
la poblacion- la responsabilidad de establecer las
bases de coordinacion interadministrativa.

Finalmente en el art 37.1 del DL 1/2010
establece, para la aprobacion definitiva del
Plan por parte de la Consejeria competente, la
apertura de un proceso consultivo y de analisis
del Plan en los términos del citado art 10, donde
se recabaran los informes oportunos ofreciendo,
en su caso, alternativas técnicas de consenso
interadministrativo, en lo que puede entenderse
como un Ultimo intento de aunar los deseos
particulares de los diferentes agentes implicados
en el planeamiento en un instrumento coherente
y global.

En el caso de Andalucia de la Ley 7/2002
establece en su articulo 32.1, regla 22, que tras
la aprobacion inicial se solicitaran los informes,
dictimenes u otro tipo de pronunciamientos de
los 6rganos y entidades administrativas gestores
de intereses publicos afectados, previstos
legalmente como preceptivos; permitiendo que
este tramite pueda

“sustanciarse a través del organo colegiado
representativo de los distintos érganos y entidades
administrativas que a tal efecto se constituya”.

Asi mismo la regla 42 del citado articulo incluye
que

“tras la aprobacion provisional, el érgano al que
competa su tramitacion requerira a los 6rganos y
entidades administrativas [...] cuyo informe tenga
caracter vinculante, para que en el plazo de un
mes, a la vista del documento y del informe emitido
previamente, verifiguen o adapten, si procede, el
contenido de dicho informe”.

Si bien la Ley establece la posibilidad de
sustanciarse a través del citado érgano en el

ha quedado derogada y sustituida por la Ley 11/2018, de 21
de septiembre, de ordenacién territorial y urbanistica soste-
nible de Extremadura, que l6gicamente mantiene y amplia
este principio.
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Decreto 36/2014, por el que se regula el ejercicio
de las competencias de la Junta de Andalucia
en materia de Ordenacién del Territorio y
Urbanismo, se establece la obligatoriedad de ese
proceso a través de las Comisiones Provinciales
de Coordinacion Urbanistica. En efecto, en sus
articulos 14 al 16, fija la composicion, funciones
y régimen de sesiones de estas Comisiones, a
quien corresponde (art. 15.2):

* La coordinacién de los informes sectoriales
y del informe previo de valoraciéon ambiental
que con caracter preceptivo deben emitirse
tras la aprobacién inicial.

e La coordinacién de la verificacion o
adaptacion del contenido de los informes
sectoriales cuando estos tengan caracter
vinculante y del informe de valoracion
ambiental, tras la aprobacion provisional.

« Cualesquieraotrasfunciones de coordinacion
sobre el contenido y alcance de los informes,
dictamenes u otro tipo de pronunciamientos
que debe emitir la Administracién de la
Junta de Andalucia a los instrumentos de
planeamiento urbanistico general y sus
innovaciones que afecten a la ordenacién
estructural, dentro de los limites establecidos
por las distintas legislaciones para la emision
de los mismos.

En esta misma linea, Canarias recoge, en la
Ley 4/2017, un sistema de coordinacion muy
completo: puesto que exige la emision de un
documento Unico que debera redactarse en
la fase de aprobacién inicial por un drgano
colegiado creado para tal fin. El articulo 144.3 de
la Ley indica que el documento preparado para
su aprobacion inicial tendra que someterse a
consulta de las administraciones publicas cuyas
competencias pudiesen resultar afectadas;
siendo éstas los ayuntamientos colindantes,
el respectivo Cabildo Insular, la Administracion
autondémica y la Administracién estatal. Lo
mas interesante esta en que al referirse a la
Administracion autonémica le obliga a emitir

“un informe Unico, preceptivo y vinculante,
sobre las cuestiones sectoriales relativas a
las competencias de caracter autondmico que
pudieran resultar afectadas por el plan, a través
del 6rgano colegiado al que se refiere el articulo
12.5 de la presente ley”.

De acuerdo con ese articulo se trata de un

'¥ Decreto 13/2019, de 25 de febrero, por el que se crea el
6rgano Colegiado de Evaluacion Ambiental e Informe Unico
de Canarias, y se aprueba su Reglamento de Organizacion

CIUDAD Y TERRITORIO

érgano colegiado constituido en la Consejeria
competente en materia de ordenacion del
territorio, y presidido por su titular. El Reglamento
de este 6rgano fue aprobado mediante el Decreto
13/2019, en él se establece su composicion
con representantes de los o6rganos de la
administracién con competencia en las materias
afectadas por el planeamiento urbanistico®®.

Finalmente cabe destacar, como ya se haindicado
anteriormente, con el caso del Pais Vasco donde
la Comision de Ordenacion del Territorio del Pais
Vasco se encarga de coordinar exclusivamente
las politicas sectoriales pertenecientes al ambito
de la ordenacion territorial. Asi el art. 91 de la Ley
2/2006 indica que

“El plan general, una vez aprobado provisional-
mente por el Ayuntamiento, se remitira por este
a la Comision de Ordenacion del Territorio del
Pais Vasco. La comisién emitira informe, que sera
vinculante en lo referente a la acomodacion del
plan general a los instrumentos de ordenacion
territorial y a todos aquellos aspectos sectoriales
que, con arreglo a la normativa aplicable y a
proyectos de caracter supramunicipal aprobados,
resulten de la competencia de la Administracion
estatal, autonédmica o foral, incluido el informe de
evaluacién conjunta de impacto ambiental”.

Conclusiones

El andlisis realizado en los tres apartados previos
permite obtener unas conclusiones acerca de
aquellas cuestiones que de manera genérica
y desde el punto de vista de las afecciones
sectoriales inciden en la tramitacion de los Planes
en todas las Comunidades Auténomas y que, sin
duda, pone de manifiesto la acuciante necesidad
de coordinar el planeamiento urbano y territorial
con las politicas sectoriales que en él se dan cita
y que, cada vez con mas frecuencia y en mayor
ndmero, inciden en la tramitacion y el resultado
de la planificacién urbanistica.

Hay que tener en cuenta que la coordinacion
es uno de los principios constitucionales de la
actuacion de la Administracion Publica (art. 103.1
de la Constitucion Espafiola); coordinacién que
ha de darse en todos los niveles de gobierno,
y que resulta especialmente relevante cuando
sus competencias coinciden sobre un mismo
espacio, cuestion que ha sido repetidamente
sefialada por el Tribunal Constitucional al
referirse a las competencias sobre el territorio del
Estado y de las Comunidades Auténomas, sirva

y Funcionamiento. Este érgano esta compuesto por dos co-
misiones, a una se le encomienda el Informe Unico, y al otro
la evaluacién ambiental.
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como muestra esta advertencia contenida en el
Fundamento Juridico 30 la STS 40/1998:

“Debe tenerse en cuenta, en primer lugar, que la
competencia sobre ordenacion del territorio tiene,
precisamente, la finalidad de que su titular pueda
formular una politica global para su territorio,
con la que se trata de coordinar las actuaciones
publicas y privadas que inciden en el mismo y que,
por ello, no pueden ser obviadas por las distintas
Administraciones”.

En este marco de necesaria coordinacion inte-
radministrativa debe prevalecer, por encima de
todo, la necesidad de formular una politica global
de nuestro territorio que garantice una visién
arménica del conjunto y no una simple sumade los
objetivos sectoriales. De este modo la ordenacién
de nuestros municipios, debe ser capaz de facilitar
la tarea integradora del planeamiento municipal,
sin llegar a perder los beneficios que los informes
sectoriales tienen en su formulacién al enriquecer
el conocimiento del territorio al analizarlo desde
distintas perspectivas, y dotar al planeamiento de
una mayor seguridad legal.

Asimismo debe prevalecer, en favor de un
objetivo comun, la mejor politica global para la
ordenacion de nuestros municipios, que debe ser
capaz de facilitar la tarea de los Ayuntamientos,
como promotores del planeamiento municipal,
sin llegar a perder los beneficios que los informes
sectoriales tienen para estas politicas: seguridad
legal, estudio y respuesta integral.

En este apartado trataremos, por tanto, de indicar
algunas de las posibilidades que la legislacién
autonémica actual ofrece para un mejor ajuste
del sistema, centrandonos en 1) la integracién de
la politica ambiental en el planeamiento (debido
al importante peso especifico y el recorrido
que ésta tiene); 2) los informes previos; y 3) la
coordinacion de los informes sectoriales.

Integracion en la elaboracion del
planeamiento de su evaluacion
ambiental

El procedimiento seguido en la Evaluacion
Ambiental Estratégica permite la coordinacion
de las distintas cuestiones sectoriales con
relevancia ambiental; asi en la primera fase, a
través del Documento de Alcance, se proporciona
al Ayuntamiento los condicionantes que deben
tenerse en cuenta para valorar las distintas
alternativas que pueden elegirse para ordenar
el término municipal. La exposiciéon publica de
una primera propuesta del Plan y la consulta a
las administraciones afectadas, permite que el
Ayuntamiento reconsidere algunas de las deter-
minaciones del Plan, pero manteniendo su vision

QT

global.

Por ultimo la Declaracion Ambiental Estratégica
facilita en un Unico documento las condiciones
que debe incorporar el Plan. La formalidad
y publicidad que tiene esta Declaracion y su
caracter de informe determinante, que no
vinculante, son cautelas que pueden ayudar
a garantizar la coherencia del Plan que sera
aprobado definitivamente.

En este sentido el preambulo delaLey 21/2013 de
evaluacion ambiental, expone las consecuencias
del caracter determinante del informe.

“Desde el punto de vista formal o procedimental,
el caracter determinante de los pronunciamientos
ambientales implica que no es posible continuar
con la tramitacion del procedimiento sustantivo en
tanto éste no se evacue.

“Desde el punto de vista material, esto es, en
cuanto a la vinculacién de su contenido para el
érgano que resuelve, el caracter determinante
de un informe supone, conforme a la reciente
jurisprudencia, que el informe resulta necesario
para que el érgano competente para resolver
pueda formarse criterio sobre las cuestiones a las
que el propio informe se refiere.

“Este caracter determinante se materializa en el
mecanismo previsto en esta ley para la resolucion
de discrepancias, de manera que el o6rgano
sustantivo esta determinado por el condicionado
de los pronunciamientos ambientales, pudiendo
apartarse motivadamente solo en el &mbito de sus
competencias y planteando la correspondiente
discrepancia [ ] al Consejo de Gobierno de la
comunidad autbnoma”.

Frente a estas garantias, el hecho de que sobre
algunas materias que son objeto de la evaluacién
ambiental, se prevea en la tramitacion del Plan
la emision de informes sectoriales da lugar a
una cierta duplicidad, asi sucede por ejemplo en
los informes relativos al patrimonio histérico o el
que se solicita al organismo de cuenca. Algunas
Comunidades han resuelto esta duplicidad,
encomendado al érgano ambiental el estudio de
todos los informes sectoriales, tengan su origen
en el ESAE o en el Plan, que le acompana.

Informes previos

Respecto al interés e importancia de los informes
previos la conclusién es clara y evidente: cuanto
antes se reciban esos informes y mas concretos
sean, mayor sera su utilidad.

El interés de recibir cuanto antes los informes
sectoriales reside en un hecho clave, cuanto antes
se conozcan las afecciones sectoriales existentes
en un territorio, antes podran atenderse e
integrarse de manera global en el Plan. Cualquier
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instrumento urbanistico tiene como fin ultimo
establecer las politicas territoriales y urbanas
necesarias para el mejor desarrollo de los ambitos
que ordena armonizando adecuadamente todos
estos intereses. De este modo si tanto los
redactores como los Ayuntamientos conocen de
antemano estas necesidades, estaran en una
mejor posicidn para aunar, coordinar o subordinar
todas estas cuestiones, sin que el resultado
final sea suma heterogénea e inconsistente de
sumandos estancos e independientes.

Esto mejorara no solo el resultado final, sino
que simplificara el procedimiento de aprobacién
de los planes generales; en la medida en que la
aprobacion inicial del documento no sera un acto
de inicio, en cuanto a los informes sectoriales,
sino un acto de verificacion de la integracion de
los objetivos y cuestiones que ya los informes
previos han puesto sobre la mesa.

No obstante, no todas las cuestiones a
informar y no todos los informes, debido a su
caracter, podran ser recabados en estas fases
previas. Asi aquellas afecciones que podemos
considerar absolutas®, por ser independientes
de la ordenacion que se plantea, deberian ser
obtenidas lo antes posible; mientras que las
afecciones relativas®®, que dependen de la
ordenacion, interesaria solicitarlas en cuanto se
disponga de una ordenacion basica y suficiente.
Estas Ultimas, en todo caso, deberian poder
solicitarse con un Avance del Plan; sin perjuicio
de que en algunas cuestiones sea necesario un
nuevo informe que analice aquellas determina-
ciones que no puedan conocerse a través del
andlisis del Avance.

La segunda cuestion que deberia definirse de
manera clara es el alcance y el contenido de los
informes previos que deben elaborarse; asi cémo
cuales deben solicitarse. En la mayoria parte de
las legislaciones autondémicas estas cuestiones
se tratan de forma genérica, limitandose a indicar
que se deberan solicitar los informes necesarios
a los érganos competentes, de materias que
pueden ser afectados por el Plan, sin precisar
el alcance de estos informes previos lo que,
frecuentemente da lugar a informes genéricos
que sirven para cualquier municipio, sin aportar un
informacidn util, pues no entran en las cuestiones
que podrian tener relevancia para ese Plan.

Coordinacion de los informes
sectoriales

Aunque en la legislacion urbanistica de todas
las Comunidades Auténomas se incluye entre

20 MARDONES 2019, p. 134.
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los principios que deben guiar la accion la
coordinacion y la colaboracién interadminis-
trativa, solo en algunas de ellas se establece
un mecanismo concreto para conseguir esa
coordinacion en la elaboracién del Plan. Tal como
se recoge en el apartado 4, dos son los medios
que se utilizan para ello: o bien la solicitud de
informes sectoriales y su remisién al Ayuntamiento
se realiza a través del 6rgano de la administracion
competente en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo; o bien se establece un
érgano colegiado, con representantes de los
érganos de la administracién sectorial, en el que
habitualmente ejerce la presidencia el competente
en ordenacion territorial y urbanistica.

Con independencia del mecanismo elegido en
cada Comunidad Auténoma, en cinco de ellas, se
prevé que el resultado final de esa coordinacion
sea un informe Unico que se hace llegar al
Ayuntamiento. Este informe evita duplicidades,
contradicciones, visiones parciales, y posiciones
de dominancia o negacion; de este modo se
puede asegurar la coherencia y los objetivos
globales del planeamiento.

Hacia un procedimiento integrador
de las politicas sectoriales

A lo largo de este articulo se han examinado
los procedimientos seguidos en las distintas
Comunidades Auténomas para garantizar
que el planeamiento recoge adecuadamente
las afecciones sectoriales. Este examen
permite  identificar aquellos  mecanismos
que estan en condiciones de garantizar una
integracion coherente de estas afecciones en
el planeamiento, y al mismo tiempo detectar
cautelas que podrian reforzar esa integracion.
Partiendo de las conclusiones expuestas en los
anteriores apartados se pude avanzar:

e La oportunidad de unir en un mismo
procedimiento la evaluacién ambiental
del Plan con la valoracién de los informes
sectoriales previstos en la legislacion
autondmica. Quizd el caso mas
paradigmatico sea el de Extremadura, pero
es también empleado en la Comunidad
Valenciana.

« La garantia que aporta la previsién de un
6rgano colegiado —con participacion de la
administracién sectorial- en la valoracion y
coordinacion de los distintos informes. Varias
Comunidades Auténomas cuentan con este
procedimiento (Andalucia, Canarias, Castilla

21 MARDONES 2019, p. 134.
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la Mancha, Extremadura y el Pais Vasco),
aunque con distinto alcance.

¢ La recepcion en el Ayuntamiento de una
informacién sectorial en tres momentos de
la elaboracion del Plan: en el mismo inicio
de su elaboracién; cuando se dispone de
un borrador o avance del Plan, y tras su
aprobacion inicial.
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El mercado de vivienda mantiene el

crecimiento en 2019

Vocal del Consejo Superior de Estadistica, Doctor en CC. Econémicas

Introduccion

nlos primeros meses de 2019 el mercado

de vivienda ha mantenido en Espafa la

ténica de recuperacion iniciada en 2014.
Los datos mas visibles de dicha recuperacion
son el aumento de los precios y de los alquileres,
el importante crecimiento de las ventas y el mo-
derado incremento de las iniciaciones de vivien-
das.

En el primer apartado de este trabajo se
resume la situacion de la economia mundial,
situacién caracterizada por la desaceleracion
del crecimiento. En el segundo apartado se

Correo electrénico: julio.r.lopez@pataura.e.telefonica.net

y ex presidente del BHE y de Caja Granada

comenta la evolucion de la economia espafiola
en 2018-2019, en la que destaca la notable
expansion de la demanda interna y el menor
ritmo de las exportaciones.

En el tercer apartado se comenta la evolucién de
los precios de la vivienda y de los alquileres, donde
parece apuntarse una moderada desaceleracion
de los aumentos en los primeros meses de 2019.
En el cuarto apartado se analiza la evolucion
de la demanda de vivienda, destacando la
desaceleracién de las compraventas registradas
en el primer trimestre de 2019.

En el quinto apartado se analiza la evolucion de
la produccién de nuevas viviendas. En el sexto y
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ultimo apartado se resumen las variaciones mas
relevantes registradas en la politica de vivienda,
donde destaca el anuncio, en mayo de 2019, del
Ministerio de Fomento sobre la puesta en marcha
del “Plan 20.000".

El crecimiento mundial se
desacelera

La economia mundial experimentd una
desaceleracion en el ritmo de crecimiento en
2018. Dicha evolucion se aprecié sobre todo en
el segundo semestre del pasado ejercicio. En
dicha desaceleracion ejercieron una importante
influencia las dificiles negociaciones comerciales
entre Estados Unidos y China, desarrolladas
en un contexto en el que se han producido
aumentos significativos en los aranceles a la
importacién (FONDO MONETARIO INTERNACIONAL
-FMI-, 2019).

En 2018 tuvo lugar una transicion a un contexto
econdémico internacional mas desfavorable, del
que se derivé un acentuado freno al crecimiento.
También ejercieron una influencia destacada las
incertidumbres asociadas con la posibilidad de un
brexit sin acuerdo previo entre la Unién Europea
y el Reino Unido (BANCO DE ESPANA, 2019).

En 2018 la economia mundial crecié un 3,3%.
El crecimiento de los paises avanzados, el
2,2%, estuvo por debajo del correspondiente
a los paises emergentes (4,5%). La prevision
de crecimiento para 2019 es del 1,8% para las
economias avanzadas y de un 4,4% en el caso
de los paises emergentes (FIG. 1).
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En 2018 destacd la mayor desaceleracion del
crecimiento experimentada en el caso de la
Union Europea, cuyo crecimiento fue el 1,8% en
dicho afio, mas de medio punto por debajo del
correspondiente al afio precedente. La prevision
para 2019 es de un crecimiento del 1,3% para
la eurozona y del 2,3% para Estados Unidos
(F1G. 2).
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EUrozona e |JSA

Estados Unidos y eurozona. Tasas reales de
crecimiento del PIB, 2014-2019 (prevision).

Fuente: CoMISION EUROPEA, FMI.

Segun el FMI, la fuerte desaceleracion de la
eurozona en 2018 se debié sobre todo a las
bajas expectativas de hogares y de empresas.
Se produjeron importantes demoras en la
introduccién de nuevos estandares para las
emisiones de los nuevos automoviles, lo que
redujo la produccion industrial. También se
presentaron algunas alarmas fiscales en 2018,
hubo abundantes protestas callejeras en Francia
y las incertidumbres derivadas de un brexit sin
acuerdo afectaron negativamente a la inversion.

A lo largo de 2019 la economia mundial ha
mantenido un ritmo de crecimiento menor que
el del afio precedente, situacién agravada por
las frecuentes crisis comerciales y econémicas
derivadas de la politica de Estados Unidos. En
tanto no se normalice la situacion comercial, que
tanto afecta al conjunto de la economia, no habra
una recuperacion significativa del crecimiento
mundial.

La politica comercial de Estados Unidos esta
afectando de forma negativa al crecimiento
mundial por la previsible reduccién del comercio
mundial.

“El resultado de un largo periodo de integracion es
que el comercio y los flujos financieros en relacion al
PIB alcanzaron su maximo histérico en 2007. Ahora,
sospecho que me sorprenderia si no viéramos una
contraccion real del comercio mundial” (M. WOLF,
2019).
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Economia espaiiola. La fortaleza
de la demanda interna

El comportamiento de la economia espafiola
en el primer trimestre de 2019 ha mejorado las
previsiones apuntadas para el afio en curso.
El crecimiento en dicho periodo ha superado
ampliamente al de la eurozona y ha sorprendido
la fuerza de la creacion de empleo (Fig. 3).

Segun la Contabilidad Nacional Trimestral del
INE, el PIB de la economia espafiola aumento en
el primer trimestre a un ritmo del 0,7% sobre el
trimestre precedente (0,6% fue el aumento medio
trimestral de 2019). La variacién interanual del
PIB fue del 2,4%, por encima del 1,2% registrado
en la eurozona.

El mayor crecimiento se debi6 al mas alto
aumento de la demanda interna y a la aportacién
positiva que realizo el sector exterior. En el primer
trimestre de 2019 la caida de las importaciones
(-1,1%) fue superior al de las exportaciones
(-0,5%).La prevision para 2019 para la economia
espafola es de un crecimiento del PIB del 2,2%
(FIG. 4).
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anual del PIB, precios constantes, 2013-2019
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Fuente: INE, FUNCAS.
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Dentro de la demanda interna, en 2018 destaco
la expansion de la inversiébn en maquinaria y
bienes de equipo (3,8%) y de la construccion
(6,2%). Por el lado de la oferta la construccion
experimento la mayor variacién intertrimestral, el
1,8%. La industria también acelero el crecimiento
de su valor afiadido (1,4%).

En el primer trimestre de 2019 se desacelero el

Fuente: INE

consumo privado (0,3%), consecuencia posible
del aumento de la tasa de ahorro de los hogares.
Dicha tasa de ahorro se situ6 por debajo del 5%
en 2018, uno de los niveles mas reducidos entre
los paises de la eurozona.

La construccion desempefio un papel relevante
en el crecimiento del primer trimestre de
2019. Destacaron los importantes aumentos
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interanuales del empleo en la construccion
(11,2%) y en las actividades inmobiliarias (18%).

El aumento del empleo acompafié el mayor
crecimiento. El crecimiento intertrimestral del total
de ocupados, corregido de variacion estacional,
segun la EPA, fue del 0,8% en el primer trimestre.
La variacion interanual de los ocupados fue del
3,2%, (597.000 nuevos empleos). La tasa de
desempleo en el primer trimestre fue del 14,7%
de los activos, dos puntos por debajo de la tasa
correspondiente al mismo periodo de 2018.

El aumento interanual de los precios de
consumo fue del 0,8%% en mayo de 2019 (1,2%
fue el aumento anual en diciembre de 2018). El
papel de los productos energéticos sigue siendo
decisivo en la evolucion de dicho indicador.

En el primer trimestre de 2019 la balanza de
pagos por cuenta corriente presenté un déficit de
4.215 millones de euros, equivalente al 1,4% del
PIB de dicho trimestre. Esta evolucién contrasto
con el saldo positivo de dicha balanza en los
ultimos ejercicios y duplicé ampliamente al déficit
registrado en el mismo periodo de 2018.

Tras registrarse un déficit publico equivalente al
2,5% del PIB en 2018, la previsién para 2019
de dicha magnitud, recogida en el documento
del Ministerio de Economia, “Actualizacion del
programa de estabilidad 2019, es del 2% del PIB
(2,3% segun Funcas). La deuda publica veria
descender su peso en el PIB desde el 97,1% de
2018 hasta el 95,8% en 2019, segun la prevision
del gobierno (96,3% segun Funcas) (FIG. 5).
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Fuente: ComisiON UE, FUNCAS
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En la evolucién de la economia espafiola en el
primer trimestre de 2019 ha destacado el impulso
de la construccion, sobre todo de la residencial,
impulso acompafiado de variaciones destacadas
en los precios de la vivienda y del alquiler.

Por el contrario, el consumo privado se esta
frenando por el mayor ahorro de los hogares.
Pero el aspecto menos positivo de la evolucion
de la economia espafiola en el primer trimestre
de 2019 es el retroceso de las exportaciones, que
prolonga la evolucién negativa de dicha magnitud
en 2018.

El freno al crecimiento del comercio mundial,
tiene que ver con la evolucion de la politica
economica de Estados Unidos, como ya se
ha indicado. EIl peso de las exportaciones en
el PIB de la economia espafola ha pasado
desde el 24,3% del PIB de 2008 hasta el
34,3% en 2018. Esta evoluciéon confirma la
trascendencia que presenta el cambio de signo
registrado en 2018-19 en la evolucién de dicha
magnitud. El menor aumento previsto para las
exportaciones puede anticipar posibles des-
aceleraciones del crecimiento en la segunda

mitad de 2019.

Mercado de Vivienda (I) Precios
y alquileres

El mercado de vivienda ha mantenido una
significativa pujanza en los primeros meses de
2019. Los precios de las viviendas han seguido
un ritmo de aumento menos intenso que el
de los dos afos precedentes, destacando la
desaceleracion del crecimiento en el caso de los
alquileres.

Los aumentos de precios y alquileres contindan
siendo mas acusados que los correspondientes
a los salarios. La nueva oferta de viviendas
estd creciendo por encima de las ventas. Sin
embargo, tardara algun tiempo en advertirse una
mayor presencia de las viviendas terminadas, por
el desfase en la ejecucién de las obras.

Al inicio de junio de 2019 no se ha dispuesto
del dato correspondiente al indice de precios
de vivienda del INE (IPV), el indicador con una
metodologia mas rigurosa en materia de indices
de precios de vivienda en Espafia. Los precios
de tasacion de las viviendas, publicados por el
Ministerio de Fomento, registraron una variacion
interanual del 4,4%, superior al 3,8% de 2018. El
IPV crecio en 2018 en un 6,6%, por debajo del
7,2% de 2017 (FiG. 6). Los precios de tasacion
estan creciendo en la fase de recuperacion
actual por debajo de los precios de mercado.

En el primer trimestre de 2019 el precio medio

626



CyTET LI (201) 2019

de tasacion en Espafia fue de 1.636,3 euros/m?.

En cuanto al nivel por autonomias, los precios 10,0
de tasaciébn més elevados fueron los de la 5,0
Comunidad de Madrid, 2.613 euros/m?, seguidos
por los del Pais Vasco (2.405 euros/m?). Los 0,0
precios de tasacién mas reducidos fueron los 50
de Castilla-La Mancha (886 euros/m?) y los de ’
Extremadura (847 euros/m?) (FIG. 7). -10,0
En cuanto a los aumentos de precios registrados -15,0
por autonomias, correspondié a la Comunidad de Mofo INE
Madrid el mayor aumento interanual en el primer
trimestre de 2018 (8,3%), seguida por Navarra Fig. 6/ Indice de precios de vivienda y precios de
(7%). Los menores aumentos fueron los de tasacion. Tasas de variacion anuales, 2010-2018 (%).
Galicia (0,1%), y descendieron en Extremadura Fuente: INE & MINISTERIO DE FOMENTO.
(-1,6%) (FIG. 7 bis).
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Los precios de las viviendas, estimados por el
portal inmobiliario Idealista.com, aumentaron en
un 5,8% en mayo de 2019 sobre el mismo mes
del afo precedente. Dicho aumento fue inferior al
8,3% experimentado en 2018.

En cuanto a los alquileres, segun el portal
inmobiliario antes citado, el precio medio fue de
10,8 euros/m?*mes en abril de 2019 (Fic. 8).
En dicho mes la Comunidad de Madrid registro
los niveles mas elevados, con un precio medio
de 14,7 euros/m>mes. Catalufia aparecid
en segundo lugar, con 14 euros/m?mes.
Extremadura presentd los alquileres mas
reducidos, con un nivel medio en abril de 2019 de
5,1 euros/m?-mes (FIG. 8 bis).

Los aumentos registrados en la etapa de
recuperacion iniciada en 2014 fueron mas

cada afio intensos en el caso de los alquileres que en el
de los precios de las viviendas (FIG. 9). Entre
Fuente: IDEALISTA el ultimo trimestre de 2018 y el primer trimestre
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Rentas del alquiler (euros/m*-mes), Espaiia y CC. Autonomas, Abril de 2019.
Fuente: IDEALISTA
140,0 L i
1200 de 2014 el aumento del indice de precios de
100,0 viviendas acumulado ha sido el 27,1%, mientras
80,0 que el crecimiento de los alquileres en el mismo
60,0 periodo fue del 50%.
40,0 ) .
20,0 El aumento de los precios de las viviendas en la
0,0 etapa de recuperacion ha superado ampliamente
5838933858 al de los salarios y al del indice de precios de
SRRRIJIRRRRRRR ¢ consumo (FiG. 10).El aumento de los salarios
Precios e alg.ldea & en la etapa de recuperacion antes citada ha

Precios de vivienda (IPV) y alquileres
(Idealista). Evolucion 2007-2019 (previsién), 100=
2007 (42 trimestre).

Fuente: INE & IDEALISTA
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sido el 2,9%, muy por debajo de los aumentos
antes citados de precios de las viviendas y de los
alquileres.

Se ha producido una demanda importante de
viviendas de alquiler, destacando el hecho de que
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buena parte de la mayor demanda de alquileres
procede de los hogares mas jévenes. La mayor
propension al alquiler puede preceder de factores
tales como el mayor impacto de la crisis sobre
dicho sector de la poblacién, los cambios en
las preferencias por razones sociologicas, la
igualacion en el tratamiento fiscal de la propiedad
y del alquiler en Espafia (BANCO DE ESPARNA,
2019).

Por ultimo, la mayor precarizacién existente en el
mercado de trabajo tras los cambios realizados
en la normativa laboral, también hacen mas
inevitable la busqueda de viviendas de alquiler en
el sector privado, puesto que Espafna carece de
un parque social de viviendas de alquiler. La des-
calificacion de las viviendas de proteccién oficial
y su transformacion rapida en viviendas libres es
uno de los principales factores explicativos del
reducido parque social de viviendas de alquiler
existente en Espania.

Ante la evolucién del mercado de viviendas
de alquiler resulta necesario disponer de un
indicador homogéneo de la evolucién del precio
de los alquileres en Espana. Los precios de los
alquileres pueden aportar informacion relevante
para el analisis de la estabilidad financiera, aparte
de ser el alquiler uno de los componentes de la
rentabilidad de la vivienda.

Mercado de vivienda (l1).
Demanda vy financiacion

El crecimiento del empleo y las favorables
condiciones de financiacion crediticia son los
principales factores de impulso a la demanda de
vivienda en 2018-2019. Los aumentos de precios
y de alquileres, muy superiores a los correspon-

QT

dientes a las rentas salariales, junto al bajo nivel
alcanzado por la tasa de ahorro de las familias,
pueden actuar en sentido contrario en 2019.

En 2019 ha persistido el crecimiento del empleo.
Segun la Encuesta de Poblacion Activa (EPA), en
el primer trimestre de 2019 la variacién interanual
del empleo fue del 3,2%, correspondiente a un
aumento neto del empleo de 536.300 ocupados.
El aumento de la afiliacion en abril de 2019 fue
del 2,8%, correspondiente a 522.900 nuevas
afiliaciones. La variacién anual del nimero de
hogares fue de 106.500 (0,57%).

Desde el inicio de la recuperacién, el aumento
acumulado del empleo ha sido mayor en la
estadistica de afiliaciones a la Seguridad Social
(18,9%) que en la serie de ocupados de la EPA
(13,9%) (F1G. 11).

125,0
120,0
115,0
110,0
105,0
100,0

95,0

90,0
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019(*)
Empleo EPA eSS

Empleo. Ocupados EPA y Afiliados a la
Seguridad Social. 100= 42 trimestre de 2013 para los
ocupados y diciembre de 2013 para los afiliados.
Series anuales, 2013-2019 (previsién).

Fuente: INE & MINISTERIO DE TRABAJO

El aumento anual en abril de 2009 del empleo
en la construccion fue del 11,3%, segun la
estadistica de afiliaciones a la Seguridad Social.
En la rama de actividad correspondiente a
actividades inmobiliarias el aumento de las
afiliaciones fue del 18%, aumento mas intenso
que el del sector de la construccion desde el
inicio de la etapa de recuperacion (FiG. 12). Las
actividades inmobiliarias  suponen menos del
13% del empleo total en la construccion.

Los tipos de interés de los préstamos a
comprador de vivienda crecieron ligeramente
en los primeros meses de 2019, situandose en
el 2,034% el tipo medio del periodo enero-abril.
Ello ha sido consecuencia de los niveles menos
negativos del indice de referencia, el Euribor a 12
meses, Yy de un ligero crecimiento del diferencial
aplicado sobre el citado indice de referencia (FIG.
13).
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4,000 El plazo medio de los préstamos a comprador
fue del 23,6 afios en el primer trimestre de 2019,

3,000 nivel similar al plazo medio de 2018, lo que
implica un plazo medio superior en 17 meses al

2,000 de 2013 (FiG. 14). La relacién préstamo/valor fue
del 64,6% en el primer trimestre de 2019, también

1,000 mas elevada que la existente al inicio de la etapa

de recuperacion (FIG. 15).
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2003-2019 (prevision).

Fuente: REGISTRADORES Y BANCO DE ESPANA
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de ser una importante barrera para los hogares
€coNn menos recursos para acceder a la vivienda
en propiedad mediante un préstamo hipotecario.

El flujo de nuevos préstamos a comprador de
vivienda aumenté en un 7,4% en el periodo
enero-marzo de 2019 respecto del mismo periodo
del afio precedente. El nivel anual del flujo de los
nuevos préstamos se ha situado por encima de
los 46.000 millones de euros (FIG. 16).
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Créditos a comprador de vivienda. Totales
anuales, 2003-2019 (prevision). Millones de euros.

Fuente: BANCO DE ESPANA

Fuente: BANCO DE ESPARA

La relacion entre el numero de hipotecas
registradas sobre las compraventas ha sido
del 75,2% en el periodo enero-marzo de 2019,
nivel superior al de afios precedentes. Esta
evolucion implica que esta creciendo el numero
de compradores que adquieren una vivienda con
financiacion crediticia (FI1G. 17).

El total de compraventas registradas de viviendas
en el primer trimestre de 2019 ha superado en
un 3,7% al nivel alcanzado en el mismo periodo
de 2018. Dicho crecimiento fue inferior al de
los dos afios precedentes. El ritmo de aumento
del primer trimestre implica un nivel de ventas
anuales situado en torno a las 535.000.

El aumento de las compraventas de viviendas
de nueva construccion, el 14,4%, ha superado
ampliamente al crecimiento del otro componente
de las compraventas, las viviendas usadas, que
han desacelerado el incremento hasta el 1,4%
(FiG. 18).Desde el inicio de la recuperacién del
mercado de vivienda 2019 es el segundo afio
en el que estan creciendo mas las ventas de
viviendas nuevas que las de viviendas usadas.

El esfuerzo de acceso a la vivienda en alquiler
ha registrado un nuevo aumento en 2019. Dicho
esfuerzo, para el caso de una vivienda de 90 m?,
se ha situado en el 51,5% en el caso de un hogar
con el salario medio. El esfuerzo en cuestion se
eleva al 86,9% si la familia en cuestion percibe
el salario medio correspondiente al decil 3 de la
distribucién de salarios por su cuantia (FIG. 19).
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El mercado de vivienda mantiene el crecimiento en 2019

Julio Rodriguez
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Serie anual, 2013-2018 (prevision).

Fuente: INE

Como se comenté en el apartado anterior,
detras del mayor esfuerzo de acceso esta el
bajo aumento de los salarios, derivado de la
mayor precarizacion del mercado de trabajo. La
variacion de los salarios queda muy por debajo
de los aumentos registrados por los precios de
venta y por los alquileres desde el inicio de la
recuperacion del mercado de vivienda.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: IDEALISTA & INE

5. Mercado de vivienda (lll). La
nueva oferta

En el primer trimestre de 2019 las viviendas
iniciadas, estimadas a partir de los visados de
obra nueva, aumentaron en un 18,9% sobre el
mismo periodo del afio precedente, con lo que
el nivel anual de dicha variable se ha situado en
torno a las 120.000 anuales en 2019. La variacién
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anual de hogares en el mismo periodo fue de
105.500, por debajo del incremento previsto para
las viviendas iniciadas (F1G. 20).

Los visados para rehabilitaciéon de viviendas
aumentaron en un 18% en el primer trimestre
de 2019. Las viviendas terminadas, estimadas a
partir de los certificados de obra nueva, crecieron
en un 18,4% sobre 2019, situandose en un nivel
de 76.000 en 2019 (FiG. 21).

La aportacion al crecimiento del PIB del sector de
la construccion y de la inversion en vivienda en
2019 se ha situado en unos niveles de 0,50 y
0,17 puntos porcentuales, respectivamente. De
mantenerse el ritmo de construccion residencial
del primer trimestre de 2019 es posible que dicha
aportacion resulte mas elevada (FiG. 22).

Se hacomentado antes el importante aumento del
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empleo registrado en los Ultimos afios por la rama
de “actividades inmobiliarias”. La participacion
en el PIB de dicha rama es significativa. Mientras
que el PIB del sector de la construccion supuso
en 2018 el 5,9% del PIB desde el lado del valor
afadido, el peso de las actividades inmobiliarias
se elevo en dicho afio al 9,5% (FiG. 23).

Se pone asi de manifiesto que el crecimiento
de la construccion residencial y de las ventas de
viviendas tiene una incidencia importante sobre
las actividades ligadas a la promocion y venta
de viviendas. Destaca también el hecho de que
tales actividades inmobiliarias funcionan con
niveles de empleo mas reducidos.

El aumento de las ventas de viviendas y de
los precios esta favoreciendo un crecimiento
significativo y prolongado de Ila nueva
construccion residencial. Sin embargo, los niveles
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alcanzados hasta 2019 en lo que a construccion
de nuevas viviendas se refiere quedan muy por
debajo de los correspondientes a la etapa previa
a la anterior fase alcista del ciclo de la vivienda.
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Politica de vivienda

En el primer trimestre de 2019 las compraventas
registradas de viviendas de proteccion oficial
(VPO) crecieron en un 5,8% sobre el mismo
periodo del afio anterior (Fic. 24). El nivel
previsible de ventas registradas de VPO para
2019 es de unas 53.000 viviendas, equivalentes
al 10% del total de compraventas registradas en
Espafa en dicho periodo de tiempo.
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Fuente: INE.
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Enmayo de 2019 el gobierno catalan ha aprobado
el decreto-ley por el que se limitan los precios
del alquiler en el territorio de Catalufia. Segun
dicha norma, los precios del alquiler no pueden
superar en un 10% el indice de referencia, y ello
en barrios y ciudades con falta acreditada de
vivienda asequible.

El citado decreto-ley citado solo se aplicara
en pisos de menos de 150 m? En el caso de
Barcelona, correspondera al ayuntamiento
de dicha ciudad el decidir si se considera
“tensionada” a toda la ciudad o solo algunos
distritos.

El indice de referencia se obtiene a partir de datos
derivados de unos 200.000 contratos de alquiler
depositados en el registro de fianzas en el
Incasél, organismo del gobierno auténomo. Esta
previsto incentivar a los propietarios que alquilen
su vivienda por debajo del indice de referencia.

El Ministerio de Fomento ha anunciado el 30
de mayo de 2019, mediante Nota de Prensa, la
puesta en marcha del “Plan 20.000”, destinado
a aumentar la oferta de viviendas de alquiler en
las zonas del territorio en las que el mercado
del alquiler esté especialmente tensionado. El
Ministerio de Fomento considera que son ambitos
que cumplen dicha exigencia las siguientes
areas territoriales: Madrid y area metropolitana,
Barcelona y area metropolitana, Valencia y area
metropolitana, Islas Canarias, Islas Baleares,
Malaga, Sevilla y Ceuta y Melilla.

El Plan 20.000 fomentara la participacion publi-
co-privada. Se realizaran licitaciones del derecho
de superficie sobre suelo de titularidad publica,
con el fin de que empresas privadas y publicas
puedan acceder a la construccion de viviendas
y a la explotacion de dicho derecho de superficie
durante “un plazo amplio de 20, 40 o mas afos”.

Las primeras actuaciones del Plan 20.000 se
desarrollaran sobre suelo de la empresa publica
Sepes en Ibiza, Valencia, Sevilla, Malaga, Madrid,
Ceuta y Melilla. Dichas actuaciones permitiran
construir 5.723 viviendas de alquiler a precios
asequibles para “unidades de convivencia con

ingresos limitados”.
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1 Introduccion

La busqueda de lugares que permitan satisfacer necesidades humanas basicas en médulos
habitacionales en los que sea posible recrear y administrar la espacialidad familiar de diversos
grupos humanos, es algo que conlleva diferentes y complejos procesos sociales, econémicos,
politicos e ideoldgico-culturales; procesos que, a través de acciones, generan conglomerados
urbanos que no siempre logran estar dentro de los parametros reglamentarios 0 marcos nor-
mativos establecidos por las autoridades del ordenamiento y la planificacién urbana; situacion
que ocurre en el escenario global (DAvis, 2014) y de la que emerge la ciudad informal.

En todas las latitudes, la pobreza urbana y sus manifestaciones espaciales estan vinculadas
intrinsecamente al origen social de las ciudades. Dichas situaciones no se pueden abordar sin
tener en cuenta las tendencias econémicas globales y locales, y los correspondientes contex-
tos sociopoliticos

“las poblaciones urbanas han experimentado un crecimiento fulminante en los Ultimos cincuenta afios y seguiran
aumentando por lo menos durante los proximos treinta afos, debido al incremento de nacimientos en las
ciudades y al constante desplazamiento de personas procedentes de las zonas rurales, que estan casi al limite
de su capacidad” (ONU-Habitat, 2003).

En este permanente accionar humano de solucionar una necesidad, se configura la llamada
ciudad informal, reflejada ésta en la existencia de asentamientos humanos irregulares, que
para el caso de América Latina y puntualmente en Colombia, se trata de un fenémeno propio
de la fusion de la légica del mercado, la del Estado y también la de la necesidad (ABRAMO,
2012) y que presenta una tendencia acelerada en relacién con el crecimiento poblacional
de sus areas urbanas (VERGEL TOVAR, 2010). De esta manera se da lugar al surgimiento de
territorios a los que llegan cada vez un mayor numero de personas que se ven obligados a
autoproducir su habitat y a aumentar su vulnerabilidad fisica, econdmica y socio-cultural (To-
RRES TOVAR, 2010); espacios de ciudad que se convierten en lugares en los que, de manera
auto-producida y por fuera de los estandares urbanisticos y normativos formales, desarrollan
sus vivencias cientos de familias en la medida que logran apropiarlos,

Este estudio sirvid, en primer lugar, para establecer las condiciones de vida de los habitantes
del asentamiento humano informal Acacias Bajo de la Ciudad de Armenia (Colombia) por me-
dio de un diagnéstico situacional; y en segundo lugar, en la formulacion participativa para el
corto y mediano plazo de propuestas urbano-arquitecténicas para el mejoramiento fisico del
barrio, propiciando herramientas que le permita a la comunidad acceder a los beneficios sobre
los cuales tienen derecho (ORTIZ FLORES, 2012) dentro de un entorno legal y adecuado.

2 Metodologia

Esta investigacion participativa fue llevada a cabo por medio del analisis fisico-espacial, social,
ambiental, normativo y de condiciones de gestion del suelo, logrando evidenciar tanto las iden-
tidades, principales necesidades y expectativas de la comunidad como la formulacion participa-
tiva de estrategias dirigidas al desarrollo urbano-arquitectonico y la transformacién del territorio.
En su desarrollo metodoldgico, la investigacion utilizé el método Territorii (BozzAaNo, 2009) para
el abordaje de realidades territoriales, por su parte, se acudi6 al método Change by Design
(APSAN FREDIANI, ANTHONY FRENCH, & NUNEZ FERRERA, 2011) en la formulacién participativa
y sostenible de las propuestas urbano-arquitectonicas. Dicho enfoque invitd a considerar tres
momentos de indagacién y propuesta, con el propésito de (1) Identificar la realidad urbana pre-
sente, mediante entrevistas y ejercicios de reconocimiento y sensibilizacién con el lugar y sus
habitantes conociendo un poco de su historia, junto con la recopilaciéon y documentacién de in-
formacién proveniente de fuentes secundarias, este primer momento se denominé Identidades;
(2) diagnosticar por medio de la aplicacién de encuestas, entrevistas e instrumentos propios de
la cartografia social, el contexto urbanistico del sector en relacion con la normativa vigente, las
caracteristicas de sus habitantes desde una perspectiva multidimensional, estableciendo asi sus
Necesidades y oportunidades; y (3) explorar alternativas de mejoramiento urbano-arquitecténico
de manera participativa con sus habitantes (Suefios) quienes, con el apoyo técnico académico
sugirieron elementos para finalmente plantear propuestas pertinentes donde se dé respuesta a
las condiciones presentes en el asentamiento Acacias Bajo y a su posibilidad de legalizacion.
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3 Resultados
3.1 Contexto urbanistico

Ciudad:
Armenia

Depaa’ta_mento:

Quindio Comuna 2

ais: .
olombia

Asentamiento Acacias Bajo

Localizacion del asentamiento informal.

Fuente: Elaboracion propia.

El Barrio Acacias Bajo se encuentra ubicado en el sur de la ciudad de Armenia (FiG. 1), colinda
hacia el norte con el barrio La Miranda, hacia el sur con el barrio La Brasilia y hacia el oeste
con el barrio Los Girasoles. Al mismo se accede desde el barrio Las Acacias por una via sin
pavimentar. En la capital del departamento del Quindio, Colombia, existen aproximadamente 38
asentamiento informales, la mayoria de los cuales surgieron durante las migraciones internas
de familias con posterioridad al terremoto ocurrido en enero de 1999, siendo este el caso de
muchos de los habitantes de Acacias Bajo, el cual estd conformado por aproximadamente 130
viviendas.

El surgimiento del asentamiento informal Acacias Bajo ocurrié aproximadamente hace 22 afios con la
llegada de diferentes familias en condicion de desplazamiento forzado por el conflicto armado colombiano
quienes, en su mayoria, contaban con la necesidad de tener una vivienda y vieron una opcion de refugio
en este lugar sin importar que su ocupacion se hiciera de forma irregular. Algunos de estos habitantes
recuerdan que alrededor del afio 1995 personas inescrupulosas comienzan a vender posesiones de este
lote aprovechandose de la ilusién de familias que, en su suefio de formar un hogar, invirtieron sus escasos
recursos debido a la nefasta combinacion de pobreza e ignorancia y se aprovecharon de la inocenciay el
deseo de adquirir terreno y vivienda engafiandolos con predios que no eran de su propiedad
“Los Urbanizadores Piratas siempre sacan provecho de diversas variables como son la pobreza el desplazamiento
y la ignorancia, y logran entonces hacer el negocio de su vida: vender lotes sin servicios, sin autorizacion legal
alguna, a quienes, ademas de ser pobres de bolsillo, ideolégica o culturalmente, o por alguna penuria subita de
la vida tienen en el corazén el deseo de tener algo propio, un terrufio “mio” en el cual hacer y deshacer” (MuNoz
NEIRA, 2004).
Para aquel entonces, este lugar era propiedad de un constructor de la regiéon a quién el predio le
fue sometido a un proceso de embargo por parte de las autoridades debido a un fallido proceso de
urbanizacién que éste habia emprendido y que dej6é una serie de familias afectadas, situacién que
redundd en el abandono del terreno y facilité el asentamiento de familias en busca de un lugar para
habitar.

La consolidacion urbana del asentamiento se produjo luego del terremoto que sacudi6 a la ciudad de
Armenia en enero del afio 1999 gracias al trabajo, dedicacion y perseverancia por parte de los lideres del
barrio, meses después, el 8 de marzo de ese mismo afio el asentamiento fue reconocido juridicamente
ante las autoridades administrativas del municipio de Armenia. Sus habitantes narran que para el afio
2007 el programa Un Techo para mi Pais construyé alli 30 viviendas y se proporcioné alimentos para
estos hogares, prometiendo regresar tiempo después a realizar mejoras en las mismas “y es el dia en
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que no han cumplido estas promesas”, como lo expresé don Emiliano Gémez Vélez, un habitante del
barrio con 78 afios de edad. Posteriormente, en el 2008, el asentamiento Acacias Bajo obtiene su propia
red de acueducto, alcantarillado y electricidad gracias a diferentes mecanismos de gestion que realiza
la comunidad junto con sus lideres y organizaciones que proporcionan ayudas en el barrio. Asi mismo,
en el asentamiento han ocurrido eventos lamentables como el que se presentd en el afio 2013 con el
deslizamiento de tierras generado por la temporada de lluvias que dejé dafos e inundaciones en algunas
viviendas del sector; e incendios, uno presentado en el afio 2014 y otro en el 2018 que destruy6 11
viviendas.

Se observa cémo la comunidad poco a poco estd creando una relacion cultural y afectiva, donde
los habitantes siempre dejan huella, generan diversidad y armonia, siendo asi un producto vivo que
soporta cambios lo cual permite que, a pesar de las situaciones adversas que viven, estén en constante
transformacion creando un sistema de integracion que permite la apropiacion del barrio priorizando las
propias habilidades, el apoyo mutuo, la solidaridad, el uso de materiales locales y reciclados, el ahorro
bajo control social en dinero y en especie, el uso de tiempo libre, la comunicacién y negociacion, y la
generacion de recursos por actividades econdmicas y ludicas, entre otros.

3.2 Necesidades y oportunidades

En los primeros acercamientos al
asentamiento informal realizados con la
compafiia y apoyo de la presidenta de la
Junta de Accién Comunal (JAC), fue posible
identificar algunas de las necesidades vy
problematicas comunitarias y de habitabilidad
fisica presentes, tanto en general de sus
habitantes como en algunas de las viviendas;
asi mismo, se reconocieron parte de sus
expectativas y anhelos frente a dichas
condiciones. Las observaciones iniciales
evidenciaron la variedad de tamafios y de
materialidad de las edificaciones existentes,
algunas construidas en un tipo de bambu
conocido como “guadua” con muros en
Calle central del asentamiento. esterila y teja de zinc, otras utilizando

Fuente: El autor Mmateriales de mayor durabilidad en muros y
cubiertas (FIG. 2).

Por su parte, se observo que los lugares de esparcimiento para la comunidad (en especial para los nifios)
estan reducidos al sector de acceso al barrio donde se localiza un espacio que se ha convertido en un
lugar de encuentro (FIG. 3) y a una cancha deportiva (donde se practica microfutbol y baloncesto) la cual
no pertenece al asentamiento como tal, pero que al encontrarse ubicada sobre su via de acceso, se
convierte en el Unico lugar donde algunos de los habitantes realizan actividades deportivas.

En primer lugar, a partir del diagndstico normativo realizado, se resalta que el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT) no establece ningun tipo
de afectacion urbanistica y tampoco define
una estratificacion socioeconémica para el
sector de estudio; sin embargo, si establece
parametros de edificabilidad por medio de
la ficha normativa 2A y la Consolidacion
como el tratamiento urbanistico para el
sector, a su vez, se define un area como
Suelo de proteccion ambiental corres-
pondiente al colector de aguas construido
sobre la quebrada yeguas de Armenia y
plantea dentro del Sistema estructurante de
conectividad y redes, una via de caracter
peatonal sobre el extinto corredor férreo
contiguo a los terrenos donde se localiza
el asentamiento. Por su parte, a partir de
informacion  multidimensional recopilada
(FI1G. 4) se establecio que el asentamiento Fuente: El autor
humano Acacias Bajo tiene una poblacion

Sector de ingreso al asentamiento
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aproximada de 163 habitantes, de los cuales el 53.4% son
hombres, con un claro predominio de poblacion con edades
entre los 11 y los 20 afios, abarcando el 25.2% del total de
la poblacion que habita en este lugar. Ademas, el grado
de formacion académico predominante es el de primaria,
seguida de secundaria, con ausencia de personas de nivel
técnico, tecnoldgico o profesional. En cuanto a las fuentes
economicas, el 87.5 % de los habitantes que tienen ingresos
es por algun tipo de empleo.

Los habitantes del barrio Acacias Bajo manifiestan una
preocupacion debido a que desde comienzos del afio 2016
el duefio del terreno inicié acciones legales de reclamacién
del predio. Tanto la comunidad como el propietario del bien

Cartografia social y diagnéstico manifiestan derechos y justificaciones para argumentar
participativo sus reclamos, condicién que complejiza la situacién de
tenencia para las partes. Vale la pena mencionar que, con
el acompafiamiento y mediacion del grupo de investigacion,
las partes llegaron a un acuerdo en donde los habitantes del asentamiento deben pagar al propietario una
suma pactada por el area que ocupan y de manera proporcional por las zonas de uso colectivo dentro del
lote, creandose asi la necesidad de una organizacién comunitaria para tales efectos.

Fuente: El autor

3.3 Propuestas del proyecto

Después de identificar algunas de las problematicas, necesidades y oportunidades que presenta el barrio
3, Sakin Comurnl_ Acacias. bajo, se gxplorgron alternativas y

3. perfilvial secundario ~ €Strategias de mejoramiento urbano para

S Waneiodermudes  mejorar la calidad de vida de sus habitantes,

B para ello se realizaron andlisis por cruce de

variables y ejercicios de disefio participativo
con el fin de establecer algunos criterios
de intervencion  urbano-arquitecténicos
conducentes a una propuesta aplicable
en el corto plazo. Esta se analizé de forma
conjunta con la comunidad para generar
un plan y definir las posibles areas de
intervencion en el barrio dando una idea clara
para las eventuales propuestas para superar
Esquema de localizacion de las propuestas. los problemas identificados anteriormente.
Se generan asi criterios de intervencion y una
serie de propuestas urbano-arquitectonicas
para el barrio Acacias Bajo, definidas de acuerdo con sus condiciones y que pretenden, por medio de la
articulacion de diferentes componentes, el fortalecimiento de la estructura actual de la comunidad (FIG. 5).

Fuente: Elaboracién propia.

3.3.1  Generacién de espacios para uso colectivo

A partir del cruce de variables del diagndstico realizado a los pobladores del asentamiento, considerando
las edades, ocupacion, la relacion entre vecinos y el aspecto participativo con los nifios y adultos, ademas
de los aspectos mencionados en cuanto a infraestructura, se propone establecer espacios de ocio con-
secuentemente con las necesidades de la comunidad y las directrices establecidas en el POT donde se
definen las areas que deben ser destinadas para espacios de uso colectivo; se aclarara que la propuesta
no suple el porcentaje alli establecido dado que el sector no cuenta con espacios suficientes para el uso
colectivo.

En tal sentido se propone un equipamiento (Salén Comunal) con una distribucién libre de forma que se
aprovechen todas las visuales y se adecue facilmente a cualquier tipo de actividad, tales como reuniones
comunitarias, de formacion, emprendimiento, celebraciones, eventos barriales, entre otros (FIG. 6).
Cuenta a su vez con un deposito, bafios y cocineta. Su ubicacion es de facil acceso para la poblacion del
asentamiento y para su construccion se propone el uso combinado de materiales de la regiéon como la
guadua para la estructura de cubierta y mamposteria confinada para muros de cerramiento y divisorios,
ademas de un espacio contiguo para el goce y disfrute de los nifios el cual puede ser adecuado con juegos
recreativos y zonas verdes, incentivando la recreacién infantil y el descanso de las familias en el tiempo
libre.
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ESC_175 ESC_175

Fic. 6/ Propuesta de salon comunal.

Fuente: Elaboracion propia.

3.3.2  Cualificacion de corredores para la movilidad y conectividad

Se evidencia la necesidad de adecuar la movilidad y conectividad del asentamiento tanto para el transito
peatonal como de vehiculos livianos para la comunidad, para ello se propone la cualificacién de algunos de
los corredores existentes, esto como respuesta a las actuales condiciones de configuracion y al deterioro
de las vias internas del asentamiento. Se proyectan tres tipos de perfiles viales segun su localizacion,
incidencia y posibilidades de ejecucion segun los paramentos actuales (FIG. 7). Esta propuesta se cifie a
los pardmetros normativos para la regularizacion urbanistica del barrio relacionados con la posibilidad de
un acceso adecuado para vehiculos de emergencia o de recoleccion de residuos sélidos, situaciéon que
viabiliza la posterior titulacion de predios. Se permite asi, crear conexién entre el acceso y los diferentes
sectores del asentamiento por medio de un desplazamiento adecuado y seguro.

T b e 7 SGSTE
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S SIS IN NN NSNS SN NI NI SN NN ININININININININGNTNS!

2 : :

3I Perfiles viales
Acacias Bajo

4|

N A AT AT AN AT AT AT AN SZNINTS e o
RRGORRSRARRARL GG Perfil vial terciario

0,90 2,40 0,90
Fic. 7/ Propuesta de corredores de movilidad.

Fuente: Elaboracion propia.
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3.3.3 Revitalizacién y adecuacion del componente natural

La idea de intervenir el componente natural del barrio Acacias bajo surge a partir de considerar los
aspectos normativos en cuanto a usos del suelo y la zona de proteccién ambiental con el propdsito de
preservar, en alguna medida, los elementos bidticos existentes; ademas, en la interpretacion de variables
multidimensionales, se establecid que la poblaciéon adolece de escenarios que permitan actividades
recreativas y de apropiacion de elementos naturales. De esta manera se propone el manejo de los
taludes que significan algun tipo de amenaza en el sector, por medio de la siembra de jardines y arboles
adecuados que ayuden a fortalecer las condiciones del terreno y a su vez, generen zonas de estancia
para los vecinos del lugar. Por su parte, se plantea un mirador que crea un ambiente para el esparcimiento
y la recreacion de los habitantes del asentamiento permitiendo una mayor visual sobre los componentes
naturales aledafios al eje natural de la quebrada Yeguas (FIG. 8).
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Fic. 8/ Manejo de taludes y Mirador.

Fuente: Elaboracion propia.

4 Conclusiones Y Recomendaciones

Con base en el andlisis de los aspectos mencionados y como se ha sefialado a lo largo del trabajo,
realizar un acercamiento investigativo a comunidades vulnerables (FiG. 9) se torna limitante debido al
nivel de desconocimiento de éstas hacia los procesos urbanisticos, lo que genera dificultad a la hora
de realizar una busqueda de informacion fisico espacial, técnica, urbanistica, ambiental, social, legal y
econdmica en pro de un mejoramiento urbano incluyente.

Con el fin de crear estrategias capaces de identificar, diagnosticar y orientar procesos urbanos, asi como
necesidades y oportunidades para logar una correcta insercion de los asentamientos informales, es
necesario plantear la formulacién de alternativas que promuevan la participacion de la poblacion afectada
con el fin de crear politicas de integracion y directrices que generen una mejor planeacion no solo de un
sector especifico sino de la ciudad misma.

Vale la pena mencionar que no hay soluciones sencillas para evitar la produccion informal de la ciudad,
mas aun cuando nuestras sociedades presentan divisiones sociales y econdmicas tan marcadas,
por lo tanto, es importante comprender mejor el proceso de su creacion para asi plantear alternativas
adecuadas al enfrentar dicho fendmeno (VARGAS D., & al., 2010).

Por su parte, si bien las propuestas urbano-arquitecténicas formuladas a lo largo del proyecto responden
a las necesidades expresadas por la comunidad a través de la comunicacion, el didlogo e inclusion con
el fin de posibilitar impactos positivos en el momento de su materializacion, la falta de responsabilidad
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Socializacion con la comunidad de las propuestas

Fuente: El autor

social en los profesionales y dirigentes involucrados en las condiciones de habitat humano para capacitar
y acompafar a las comunidades en los procesos internos (CASTANEDA-PEREZ & MEJIA LOTERO,
2017), sumado a la inocua capacidad del gobierno local para superar la problematica de ilegalidad del
asentamiento Acacias Bajo, se traducen en dificultades para la ejecucion y posterior sostenibilidad de las
mismas.

De acuerdo con los resultados de esta investigacion, es previsible la posibilidad de legalizacion del
asentamiento, situaciéon que facilita la posterior titulacion predial de las viviendas y posibilita posteriores
actuaciones urbanisticas en el lugar. Lo anterior implica la aceptacion de fendmenos anteriormente
negados Yy la voluntad de cambiar de rumbo el crecimiento desmedido, no planeado y socialmente
inconsciente de la ciudad, incorporando los actores locales como parte activa del desarrollo urbano en un
escenario de integralidad y formalidad, lo que significa sanar huellas propias de la ciudad y recuperar lo
abandonado al reconocer la identidad, historia y las realidades de este tipo de lugares.
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1 La transformacion de este predio en parque, un gran parque, implica un desafio que supera la formacion actual de gran parte de los arquitectos y urbanistas en Chile. La autora
ha tomado este tema en su tesis de doctorado en un intento de mejorar las herramientas necesarias para actuar en la complejidad de la ciudad actual y para, concretamente,
defender este hermoso paisaje de la especulacion inmobiliaria que lo acecha.
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1. Objetivos iniciales del encargo

El encargo surge de un hecho politico: del llamado del Rector de la Universidad de Chile a
proyectar y reforzar el rol republicano que ha jugado la institucidn en la historia del pais, ha-
ciendo un acto fundacional en un vasto territorio ubicado en la periferia de Santiago. El predio
fue cedido por el Estado a la Universidad en 1994 con el compromiso de desarrollar en él un
parque cientifico-tecnoldgico, una ciudad universitaria y un parque publico.

Tras dos décadas de planes maestros frustrados y la urbanizacion de 90 hectareas del terreno,
el encargo de la rectoria consistia en hacer viable un proyecto universitario con un contexto
normativo que define este predio como rural y como un parque metropolitano no consolidado,
vale decir, sujeto a interpretacién; también a la especulacién del mercado, ya que los agentes
inmobiliarios ven en él uno de los ultimos sitios llanos y de gran magnitud de la ciudad.

2. Contexto

El desarrollo en Sudamérica muestra una conflictiva relacién entre crecimiento econémico y
justicia social. En el caso de Chile, la segregacion espacial y social, los riesgos naturales y la
carencia de areas verdes son los problemas mas criticos que aquejan a sus ciudades (ROMERO
& al, 2009). Las periferias urbanas son los territorios donde mas se expresan los conflictos
paisajisticos-ecoldgicos-socioecondémicos, que afectan al habitat y la calidad de vida de una
parte importante de los habitantes de las ciudades.

En Santiago, actualmente es dificil establecer un limite claro entre lo urbano y lo rural; los
instrumentos de planificacion territorial han demostrado una limitada capacidad para conducir el
acelerado crecimientode laciudad.
El propio Estado ha impulsado la
creacion de autopistas urbanas,
favoreciendo la aparicion de
nuevas aglomeraciones en la
periferia, donde se ha privilegiado
la vivienda en extensién, junto al
desarrollo de ndcleos logisticos
y empresariales de grandes
dimensiones, produciendo un
urbanismo discontinuo, descen-
tralizado y segregado, totalmente
insensible a la calidad paisajistica
de un valle de gran belleza a los
pies de la cordillera de Los Andes.

El predio al que nos referimos se
ubica en Pudahuel, una comuna
al poniente de la ciudad, donde
aun el 20,5% de la poblacion
vive en situacion de pobreza
multidimensional (MDS, 2018)* y
con s6lo 1,9 m? de area verde por
habitante (ATisBA, 2011), pese a
la presencia de la Laguna Carén,
el mayor cuerpo de agua de la
regién. En su paisaje se puede
leer la historia del valle, ya que
guarda vestigios de la ocupacién
FIG. 2/: Ubicacién y condiciones generales del sitio prehispanica por los Picunches,

1 Si bien la pobreza por ingresos es de 7,8%, el indicador multidimensional es mas completo, ya que utiliza una metodologia
ampliada que incluye 5 dimensiones y 15 indicadores de carencias que exhiben los hogares.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES 644



CyTET LI (201) 2019

de la explotacién ganadera iniciada en la colonia, de la actividad minera y del frustrado proceso
de Reforma Agraria que terminé con el traspaso de estas tierras al Estado durante la dictadura.

Desde el punto de vista normativo, ya en democracia, el Plano Regulador Metropolitano de
Santiago (PRMS) de 1994 definio este predio como Parque Metropolitano; diriase que un érgano
de la ciudad, pero fuera del limite urbano, conservando hasta hoy su condicion de zona rural.

El sitio posee una conectividad excepcional: esta a orillas de la ruta 68, la autopista que conecta
Santiago con Valparaiso, su principal puerto; a 20 kildmetros del centro de la ciudad y también
préximo al aeropuerto internacional (FIG. 2).

Respecto al contexto, resulta paraddjico que un pais que se ha dado a conocer internacionalmente por
su rica geografia y sus hermosos “paisajes remotos”, no haya desarrollado en paralelo una arquitectura
y un urbanismo orientado por y para el paisaje, posiblemente su principal patrimonio. Esta es quizas la
mas importante tarea de los arquitectos chilenos: contribuir a una real valoracion del paisaje en todas las
dimensiones de la vida, desde la cotidiana a la politica, permitiendo de este modo revincular los sistemas
naturales y sociales con la cultura y la ecologia.

3. Objetivos

Se trata de consolidar un parque Unico (FIG. 3), a escala regional, donde se ha considerado cultivar
la investigacion, la creacion y el desarrollo; también los deportes y el recreo, la conservacion y la
educacién ambiental, en una suerte de gran laboratorio. Un experimento real donde el parque no es
un santuario, diferente y separado de su contexto territorial, sino mas bien, un nodo dentro de redes
ecoldgicas mas amplias.

El plan propone, a partir de la caracterizacion del paisaje, minimizar y compactar los desarrollos y
reconocer en el territorio vacio su caracter estructurante. Mas alla del hecho ecolégico, se trata de
articular lo urbano y lo rural, evitando la intervencion indiscriminada y arbitraria de este paisaje, singular
por su belleza.

Es una sefal elocuente desde la universidad, integrar el paisaje como patrimonio y como un derecho.

Fic. 3/: Plan Maestro Parque Laguna Carén

4. Estrategias

El Plan Maestro propone una serie de operaciones arquitecténicas y de urbanismo del paisaje, a diversas
escalas, donde se consideran los cambios de uso de suelo a nivel comunal, otros proyectos de interés
ambiental y social, la proximidad de areas naturales y las condiciones propias del sitio, con especial
atencion a la laguna y al humedal asociado.

MINISTERIO DE FOMENTO 645



Experiencias Plan maestro Parque Laguna Carén (Chile)
Maria del Pilar Barba

La primera estrategia ha sido definir un centro, representado por un area de conservacion? de 400
hectareas destinada a la recuperacion por sucesion natural de la sabana de acacia caven, rodeada de
un anillo que actuaria como buffer de resguardo o proteccion (FIGS. 4-5). El perimetro de este anillo, de
7 kilometros por 40 metros de ancho, contempla la reforestacién con 250.000 arboles nativos (quillayes,
espinos, boldos y peumos, entre otras especies del valle central). Anillo en el que se dispondran paseos,
ciclovias, senderos deportivos, puestos para avistamiento de aves, miradores panoramicos, una ruta
botanica, étnica y geoldgica, asi como un centro de informacion ambiental y servicios. El anillo toma su
forma (eliptica) del trazado de las vias preexistentes por el sur, las prolonga para contener los cursos de
agua y llegar lo mas proximo posible a los pies de los cerros circundantes.

La interaccién entre el anillo y la pradera cumple una serie de funciones ambientales entre las que se
pueden destacar la ventilacién de la cuenca, aprovechando los vientos provenientes del suroeste y la
proteccion de la laguna y sus afluentes. Se espera que en el paisaje arido se genere un proceso de
sucesion natural, lo cual deberia formar un bosque nativo mas diverso a largo plazo.

FIG. 4/- Plan Maestro_Area de Conservacion

% 2 B

FIc. 54/: Imagen Objetivo_ Area de Conservacion

2La idea de “dejar actuar la naturaleza” se relaciona con el articulo 2 letra p) de la Ley 19.300, que define la Preservacion de
la Naturaleza, como el conjunto de politicas, planes, programas, normas y acciones, a asegurar la mantencién de las condicio-
nes que hacen posible la evolucién y el desarrollo de las especies y de los ecosistemas del pais. En este sentido, ésta seria
un “Area de Preservacién” de 400 hectareas.
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Este anillo también rodea, regenera y
pone en valor la laguna, que hoy sufre
altos niveles de eutrificacion. A meso y
micro escala, la restauracion ecologica
de la laguna se aborda por medio del
trabajo de sus humedales y bordes. Se ha
puesto énfasis en la conservaciéon de las
aves acuaticas y la recuperacion de sus
habitats, ya que ademas de su valor per se
son excelentes indicadores de la calidad
del medio, haciendo evidente cualquier
perturbacién (KusH & al, 2008:49). Desde
el punto de vista simbodlico, tanto el anillo
como el gran vacio serviran de referente
a escala geografica, ya que por su forma
y composicion seran reconocibles incluso
desde el aire.

FiG. 5&/: Imagen Objetivo_ Area de Conservacién

La segunda estrategia es la consolidaciéon de un parque publico de 200 hectareas. Se incluyen en él
programas recreativos, culturales y deportivos de uso ciudadano con un caracter intercomunal y me-
tropolitano.

Esta zona abraza el anillo de conservaciéon desde el norte (FIGS. 6-7), enlazando las areas con mayor
diversidad de especies vegetales -los cerros Amapola y Puntilla Lo Vasquez-, dos hitos importantes en
tanto puntos de referencia desde donde observar el paisaje. Asi, el parque actia también como corredor
ecolégico hacia el interior del predio, vinculando elementos que sin el proyecto estan fragmentados y por
lo tanto fragilizados.

PARQUE PUBLICO

. - Reforestacion Bosque Nativo
PARQUE PUBLICO - Restauracion y conservacion - cursos de agua.
- Reforestacion especies endogenas
- Miradores
- Gircuitos deportivos
- Ciclovias (42K)
- Senderos y rutas
- Gentro de canotaje y remo
- Tirolesa
- Sector de picnic
- Parque 3ra edad
- Parque para infantes y adolescentes
- Servicios
- Informacion

NOVICIADO
ZONA AGRICOLA

CONEXION A MAPOCHO  VIVERO METROPOLITANO
K - Viero Bosque Nativo
- Senderos explorativos
- Area de operaciones
- Miradores pancramicos
- Ruta botanica
-Centro de investigacién
- Ruta geolégica
- Servicios
- Conservacion especies bosque nativo

FIG. 6/: Plan maestro_ Parque Piblico

La propuesta considera la conexidn con la localidad agricola de Noviciado, ubicada al norte del predio,
y desarrolla al interior del parque un programa de agricultura familiar. Se contempla trabajar con la
comunidad para construir en colaboracién un modelo que sirva como ejemplo de soberania alimentaria
dentro de una politica medioambiental y paisajistica coherente con el proyecto general.

El parque publico actia también como puerta de entrada e interfase con el proyecto Mapocho 42K3,
un corredor verde a lo largo del rio Mapocho. Ambos se unen a los pies del cerro Amapola, una de las
primeras areas a intervenir, en alianza con el proyecto Cerros Isla®.

3
4

https://www.mapocho42k.cl/

https://www.santiagocerrosisla.cl/fundamento
5 La profesora Paulette Naulin junto a sus estudiantes de la Facultad de Ciencias Forestales y de la Conservacion de la Natu-
raleza, ha realizado camparias desde el afio 2016 con el fin de recolectar semillas del terreno.
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Tanto para el parque publico como para el anillo de conservacion se ha establecido un “banco de
proyectos” que actuara como repositorio de los aportes y mitigaciones que por ley deben hacer las
iniciativas industriales, logisticas y habitacionales que se desarrollen en la Region Metropolitana. La idea
es forestar dividiendo el proyecto en secciones de distinto tamafo, a las cuales las empresas podran
postular cuando requieran hacer mitigaciones ambientales obligatorias o voluntarias. Para esto hemos
iniciado un plan de recoleccion de semillas® en el terreno, para posteriormente cultivar especies que
respondan a la genética del lugar y, por lo tanto, estén mas adaptadas al ecosistema existente.

FIG. 7/ Imagen Objetivo_ Parque Piblico

La tercera estrategia consiste en concentrar los edificios de la universidad en un area de desarrollo.
Lo que hemos denominado “ecotonos de innovacion” y esta formado por un sistema de parches
ambientales con infraestructura destinada al desarrollo de investigacion y produccion, junto con la
creacion de lugares para la ciudadania y la restauracion ambiental (FIGS. 8-9).

PRIMER ECOTONO

SEGUNDO ECOTONO Hub de innovacion
Observatorio Nacional ‘: ;ﬂﬁ:ﬂ:
de Riesgos Socicnaturales

o Rissges Socioaturaes | e

__ ECOTONO DEPORTIVO

ECOTONO CENTRO DE
CONVENCIONES

Fic. 8/: Plan maestro_ Ecotonos de Innovacion

Esta estrategia interviene sobre la zona ya urbanizada, la mas antropizada y deteriorada del terreno. Es
también el area mas vulnerable a los previsibles cambios que el contexto sufrird en los proximos afios:
la construccion de 20 mil viviendas (al poniente), el desarrollo de una zona logistica hacia la carretera (al
sur) y la ampliacion de la Ruta 68, prevista para el 2023.
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Imagen Objetivo_ Ecotonos de Innovacion

5. Metodologias

Un proyecto territorial pensado desde una universidad publica permite la posibilidad de adoptar una
postura critica. Aqui se busca actuar de un modo que resulte ejemplar. Ello obliga a preguntarse
cudl es el proyecto ecolégicamente adecuado y que puede ser legitimado socialmente. Permite
la libertad responsable y técnica de no someterse irreflexivamente a los principios del mercado
y del maximo rendimiento de los recursos, o jacaso es una utopia plantear un proyecto con
conciencia de limites?

En la practica, el proyecto del Plan Maestro se ha vinculado estrechamente a la investigacion
desde la etapa inicial, basada en la elaboracién colectiva del proyecto académico. En él se
sustenta conceptualmente el trabajo posterior y a partir del cual se elabora finalmente una
propuesta territorial. La propuesta se nutre de la vision de numerosas disciplinas que conviven en
la universidad; también de la investigacién histérica y de los datos ambientales; de la exposicién
constante de ideas y de caminar muchas horas por el territorio en todas las estaciones del afio;
de invitar a muchas personas y recorrer con ellas el lugar.

Hemos logrado asi coordinar multiples disciplinas y actores sociales que participan con sus
diversos puntos de vista. Eso ha permitido, entre otros logros, el cuestionamiento del presunto
programa, invirtiendo la jerarquia entre programa y territorio, para poder preguntarse finalmente
cual debe ser el programa adecuado para este sitio y no al revés.

Problemas politicos y de financiamiento han provocado numerosas interrupciones en el proyecto
iniciado en el afio 2015. Se trata de verdaderas crisis que permiten tomar distancia y revisar el
proceso, incluyendo el sentido del encargo, y cuestionar los principios que estan detras de una
intervencion territorialmente tan extensa. Todo proyecto deberia permitir detenerse para revisar
la postura adoptada y religar disefio e investigacion. Ciertos hechos han permitido transitar desde
la busqueda de fundamentos para el proyecto, basadas en la sostenibilidad como un criterio
ético de disefio, a una investigacion a través del proyecto de paisaje. Asi, sin compromisos de
poder, se busca propugnar la defensa de este gran predio como Parque Metropolitano.

6. Resultados

El principal logro ha sido dar viabilidad al proyecto aun con las restricciones normativas que
limitan la ocupacion de suelo al 1%, pero siendo lo mas destacable no es lo Unico. A escala
macro la consolidacién del predio de laguna Carén como un gran parque acarrea importantes
beneficios ambientales que favorecen el Plan de Descontaminacién de Santiago, aportando
ventilacion al valle y aumentando la capacidad de captar material particulado a través de la
reforestacion. También entrega un area inundable capaz de absorber los excedentes de ciertas
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precipitaciones estacionales aguas arriba, vale decir en la ciudad.

Desde el punto de vista social, la consolidacién de un gran parque en la zona poniente de
Santiago, compensa el déficit de areas verdes, mejorando la calidad de vida de los barrios
cercanos. El proyecto puede considerarse desde este punto de vista una acertada respuesta a
la demanda ciudadana, ya que las areas verdes constituyen una de las principales exigencias
de la comunidad a nivel regional y municipal. A ellas se sumaran los nuevos programas de la
universidad, que permitirdn la realizacién de actividades artistico-culturales, deportivas, ludicas y
de comunicacioén social. Cabe destacar también la contribucién de un parque de esta naturaleza
y magnitud a la educacion, lo que se materializa en una serie de dispositivos para la observacion
de flora y fauna, de la geografia y de la belleza del paisaje.

El plan a media escala, ademas de las funciones ecoldgicas, recompone e integra las unidades
de paisaje que hoy se encuentran fragmentadas. Restituir la matriz de paisaje, de la cual son
parte, supone acciones de jardineria y arquitectura del paisaje que acometen tanto, procesos de
sucesion natural (o primaria) cuanto dirigida (o secundaria). El area central es un ejemplo de la
primera dinamica y el anillo de conservacion lo es de la dirigida o secundaria. Tal vez el acto mas
importante y controvertido sea la creacion del vacio central. Controvertido porque contraviene
la l6gica del “mayor rendimiento edificatorio”, al renunciar practicamente al 40% de la superficie,
pero con ventajas performativas tanto ecoldgicas como paisajisticas, al conformar un centro, un
lugar de referencia que permite comprender la dimension espacial de la experiencia del parque
y asi darle legibilidad.

Una de las debilidades del plan a micro escala es la decision de tratar el area de desarrollo
(ecotonos) a través de parches ambientales, rechazando una subdivisién convencional de
predios (o lotes). Esta estrategia presenta la ventaja de establecer un modo de crecimiento
gradual, analogo a una mitosis celular, equilibrando la proporcién entre espacios construidos y
libres. El problema de este ordenamiento, es la dificultad para comunicar el criterio y formalizar
legalmente su uso.

Este ha sido un proyecto abierto a la experimentacion, lo que compromete una continua revision
y evaluaciéon de las soluciones adoptadas. La gestidon adaptativa propuesta para conciliar el
proyecto ecoldgico y el proyecto arquitecténico tiene ese riego y también esa riqueza. Permite
la posibilidad de repensar y escribir.

FiG. 10/: Imagen Objetivo
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Barcelona Retro. Guia de arquitectura moderna
y de artes aplicadas en Barcelona (1954-1980).
Oscar DALMAU, Editorial Gustavo Gili, 2019; 16,3 x
15 cm; 152 pp, rustica, 14,90 €; espafiol/inglés ISBN/
EAN: 9788425230967.

La vocacion frustrada de Oscar Dalmau, segtn sus
palabras, es la de ser arquitecto. Esta pasion que le
ha llevado a fotografiar miles de pedazos de la arqui-
tectura y las artes aplicadas de la Barcelona de las
décadas de 1950, 1960y 1970. Son obras en las que
se contd con otras disciplinas artisticas para afadir
un plus a las propias construcciones y que han dado
lugar a edificios con obras artisticas notables.

Esta guia recorre la ciudad condal a través de la ar-
quitectura retro que Dalmau ha inmortalizado con su
camara. Desde arquitectos como Antoni Bonet Cas-
tellana, Josep Lluis Sert, José Antonio Coderch o Ri-
cardo Bofill hasta ceramistas y escultores como An-
toni Cumella, Eduard Serra o Pau Macia i Pons, por
estas paginas desfilan los edificios, las esculturas,
los esgrafiados, los murales ceramicos y un legado
interminable de creadores, unos conocidos y otros no
tanto, que marcaron toda una época.

Abarca un periodo arquitecténico con capacidad de
renovacion e innovacion. Los lugares fotografiados,
interiores y exteriores, que se mantienen, en buena
parte, inalterados por el paso del tiempo y que siguen
siendo modernos e interesantes.

Este libro nace de @philmusical, en Instagram, una
pagina que cuenta ya con 60.000 seguidores. Hay
unas cincuenta fichas que recopilan una amplia
muestra de estos puntos de interés diseminados
por la ciudad: unos son referentes arquitecténicos, y
otros murales ceramicos, frescos pictoricos, escultu-
ras, vidrieras o fotografias.

indice de contenidos:

RUTA 01: Ciutat Vella

RUTA 02: Tres Torres, Bonanova, el Putxet, Sant
Gervasi

RUTA 03: Les Corts
RUTA 04: Les Corts, Sant Gervasi—Galvany

RUTA 05: Sant Gervasi—Galvany, la Dreta de
I'Eixample

RUTA 06: La Dreta de I'Eixample, Fort Pienc, Navas
RUTA 07: Llars Mundet

RUTA 08: Montjuic

RUTA 09: L'Esquerra de I'Eixample, Sants, Rodalies

Oscar DALMAU salté a la fama mediatica con el
popular concurso cultural de television El gran dictat
y con el magazine radiofénico La competencia.
Formado como periodista, ha trabajado como
guionista, locutor y presentador de radio y television,
y hoy es considerado uno de los humoristas mas
populares del panorama audiovisual catalana..

M? José HERNANDEZ
Ministerio de Fomento

Commerce et urbanisme commercial dans la
fabrique de la ville durable (Villes et Territoires)
Philippe DucoT (Colaborador) (Francés) Tapa
blanda. Presses Universitaires du Midi (PUM), 2019
Université Toulouse. Encuadernacion rustica, 16 x 24
cm, 408 pags. 26 €. ISBN: 978-2-8107-0573-3

Este libro estudia el lugar del comercio en el tejido
de la ciudad sostenible. Cuestiona las razones
ideolégicas que dificultan el proyecto urbano
sostenible antes de pensar en formas de producir una
estrategia urbana integral y sostenible que integre
el comercio y sus actores en diferentes niveles de
legitimidad. La conviccidon expresada aqui es que el
comercio es una pieza central de la urbanidad y el
urbanismo y que los geografos deben preocuparse
por ello. Este trabajo se basa en una transcripciéon
de la evolucién de la relacion entre el comercio y la
ciudad, desde la irrupcion de la sociedad de consumo
hasta su cuestionamiento actual. El diagnéstico
conduce a impresiones matizadas, combinando
la complicidad a largo plazo y encontrando una
relacion a veces dafiada. Esto lleva a cuestionar el
contexto, incluido el ideoldgico, de esta fabrica y su
incapacidad, o incluso su indiferencia, para producir
un urbano capaz de responder a problemas a largo
plazo. Al mismo tiempo, es necesario reflexionar
sobre la ciudad sostenible altamente debatida /
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cuestionable, junto con un cuestionamiento sobre
la relevancia de lo urbano para establecerse como
una clave para el desarrollo sostenible. Dado que
es posible un desarrollo urbano mas sostenible, el
libro sugiere que las actividades comerciales tienen
un papel importante que desempefiar, comenzando
desde el punto de vista de su ubicacion. Esto plantea
una serie final de preguntas sobre los actores de este
sitio, sus respectivas legitimidades, como hacerlo y
los objetivos que deben fijarse, preguntas afinadas
por el balance al menos mitigado del urbanismo
comercial "a la frangaise". Como el trabajo de la
ciudad sustentable aun esta en gran parte abierto, se
han iniciado algunas lineas de pensamiento, siempre
manteniendo el comercio enfocado como una funcion
y un actor, pero integrandolo resueltamente en todo
el campo de lo urbano.

indice de contenidos:

Chapitre I: Le commerce comme objet d'étude
Chapitre II: La ville commergante

Chapitre 1ll:  Regard critique sur la Vvile
commercialisée

Chapitre 1V: Quel urbanisme commercial ?
Conclusion: Du commerce a I'urbain

Philippe DuGoT es profesor en el Departamento
de Geografia - Planificacion - Medio ambiente de la
Universidad de Toulouse - Jean Jaurés y miembro
del laboratorio LISST - CIEU.

M? José HERNANDEZ
Ministerio de Fomento

Agenda Urbana Espafiola 2019 (AUE). Ministerio
de Fomento 2019. 29,5 x 21 cm, 279 pp. NIPO:
161-18-256-5 (papel), Deposito Legal: M-38157-2018

La Agenda Urbana Espafiola es un documento de
caracter estratégico y no vinculante, cuya finalidad
es orientar la adopcién de decisiones desde
una perspectiva holistica, integrada e integral,
que incorpore criterios conjuntos de cohesion
social, prosperidad econdmica y sostenibilidad
medioambiental y favorezca un desarrollo rural y
urbano, coherente y equilibrado que permita mejorar
la calidad de vida de los ciudadanos. Su elaboracion
responde al cumplimiento de los compromisos inter-
nacionales adquiridos por Espafia con la Agenda de
Desarrollo Sostenible, la Nueva Agenda Urbana de
Naciones Unidas y la Agenda Urbana para la Unién
Europea, con las que se encuentra perfectamente
alineadas.

El documento, que fue tomado en consideracién por
el Consejo de Ministros el 22 de febrero de 2019, es
el resultado de un amplio consenso entre multiples
actores que han tenido la oportunidad de participar
en el disefio y en los contenidos de un documento
que ha buscado desde su inicio, “no dejar a nadie
atras”. Para ello ha contado con las aportaciones de
expertos multidisciplinares independientes, de todos
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los departamentos ministeriales, de las Comunidades
Auténomas, de la Academia y de la sociedad civil,
del tercer sector, del sector privado, de los Colegios
Profesionales, de la Red de Iniciativas Urbanas y, por
supuesto, de la FEMP.

De acuerdo con las orientaciones de la Agendas
Urbanas Internacionales y alineandose con sus
objetivos, la AUE parte de un diagnodstico de la
realidad urbana y rural en Espafa, que tiene en
cuenta aspectos fundamentales como el modelo
urbano, la poblacion y el territorio, la economia y la
sociedad, el medio ambiente, el cambio climatico y la
energia, la movilidad, la vivienda y los instrumentos
de intervencion. Sobre la base de dicho diagnéstico
y teniendo en cuenta el modelo tradicional de ciudad
tipico del urbanismo espafol, la AUE define un
Marco estratégico que se estructura en el siguiente
Decalogo:

¢ Objetivo estratégico 1: Ordenar el territorio y
hacer un uso racional del suelo, conservarlo y
protegerlo

¢ Objetivo estratégico 2: Evitar la dispersion
urbana y revitalizar la ciudad existente

« Objetivo estratégico 3: Prevenir y reducir los
efectos del cambio climatico y la resiliencia.

* Objetivo estratégico 4: Hacer una gestion
sostenible de los recursos y favorecer la
economia circular.

* Objetivo estratégico 5: Favorecer la proximidad
y la movilidad sostenible.

¢ Objetivo estratégico 6: Fomentar la cohesion
social y buscar la equidad.

* Objetivo estratégico 7: Impulsar y favorecer la
Economia Urbana.

«  Objetivo estratégico 8: Garantizar el acceso a la
Vivienda.

¢ Objetivo estratégico 9: Liderar y fomentar la
innovacion digital.

«  Objetivo estratégico 10: Mejorar los instrumentos
de intervencion y la gobernanza.

Todos estos objetivos despliegan, a su vez, un total
de 30 objetivos especificos que se acompafan
de un buen numero de lineas de actuacion que
plantean diferentes alternativas para incidir en cada
uno de los objetivos propuestos y de una bateria
de indicadores o datos de caracter descriptivo que
permitiran a las distintas Administraciones realizar
su propio diagndstico. Contiene, ademas, un
completo sistema de indicadores de evaluacién y
seguimiento, alineados con los utilizados por el resto
de las Agendas y estrategias internacionales, que
permitirdn conocer el grado de cumplimiento de los
objetivos que se persigan.

La AUE constituye un verdadero “menu a la carta” a
través del cual todos los actores, publicos y privados,
que intervienen en las ciudades y que persiguen un
desarrollo equitativo, justo y sostenible desde sus
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distintos campos de actuacioén, puedan elaborar sus
propios Planes de Accién, de conformidad con una
metodologia homogénea y buscando dar respuesta
a sus propios problemas y retos. La Administracion
General del Estado cuenta con su propio Plan de
Accion, a través del cual identifica las actuaciones
concretas que pondra en marcha para implementar
la Agenda desde su propio ambito de competencias.
Se encuentra accesible en_ www.aue.gob.es

indice de contenidos:
La Agenda Urbana espafiola contiene:

1. Un diagndstico de la realidad urbana y rural
que va del modelo urbano a la poblacion
y el territorio, pasando por la economia y
la sociedad, el medio ambiente, el cambio
climatico y la energia, la movilidad, la vivienda
y los instrumentos de intervencion.

2. Un marco estratégico estructurado en un
Decélogo de Objetivos que despliegan, a su
vez, un total 30 objetivos especificos, con sus
posibles lineas de actuacion.

3. Un sistema de indicadores que permitira
realizar la evaluacion y seguimiento del
cumplimiento de los objetivos.

4. Unas fichas que ilustran como podran
elaborarse los planes de accién para la
implementacion de la AUE y

5. Un Plan de Accidon para la Administracion
General del Estado con propuestas concretas
desde el ambito de las competencias estatales.

Sonia HERNANDEZ PARTAL

Subdirectora Adjunta

Subdireccion General de Politicas Urbanas
Ministerio de Fomento

El dibujo en el proyecto del paisaje. Edward
HuTCHISON. Traduccién: Carlos Jiménez Romera,
Moisés Puente. 25 x 27 cm. 256 pp. 35,00 € Rustica.
Editorial Gustavo Gili. Barcelona, 2019 (22 edicién)
ISBN/EAN: 9788425231889.

No es lo mismo dibujar un paisaje observandolo y
representandolo in situ que imaginarlo utilizando el
dibujo como herramienta creativa. Tampoco es lo
mismo dibujar las plantas, las secciones y los alzados
de un proyecto de paisaje para poder construirlo que
elaborar perspectivas para comunicar mejor una idea
de proyecto. Para los estudiantes y los profesionales
de la arquitectura y el paisajismo, dibujar un paisaje
puede obedecer a multiples objetivos y situaciones.
Edward Hutchison aborda aqui todos estos enfoques
posibles y explica detalladamente las técnicas de
dibujo tradicionales y digitales aplicadas al proyecto
del paisaje. Paletas de pavimentos, jardines,
mapas histéricos, dibujos de concurso... Este libro,
convertido ya en un clasico y ampliado para esta
nueva edicién, aporta todas las claves que hay
que conocer para dibujar paisajes de una forma
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profesional.

Dirigido a estudiantes y profesionales del paisaje, El
dibujo en el proyecto del paisaje trata de laimportancia
del dibujo para aprender a visualizar y a explicar
proyectos de gran escala, al tiempo que demuestra
que, a lo largo del proceso de proyecto, los dibujos
hechos a mano son un perfecto complemento para
aquellos hechos con ordenador. Este libro se basa
en los puntos centrales de las técnicas de dibujo
tradicionales e incorpora los métodos proyectuales
por ordenador, con el fin de producir mejores dibujos,
mas faciles de comunicar al cliente y, en definitiva,
para poder realizar mejores proyectos. Con mas de
500 ilustraciones a color de ejemplos internacionales,
el libro guia al lector por una secuencia que va desde
las primeras impresiones en el lugar y los primeros
bocetos de concepto, hasta los planos finales de
presentacion y construccion.

indice de contenidos:
Introduccién

Asimilar el paisaje

Dibujo in situ

Dibujar ideas

Plantas, secciones y alzados
Perspectivas

Isométricas

Dibujar las mediciones
Detalles constructivos

Obras realizadas

0. Arquitectura + paisaje
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Créditos de los proyectos
Bibliografia
Proyectos del autor

Edward HuTtcHIsoN estudié disefio interior en
la Kingston School of Art, un master en disefio
medioambiental en el Royal College of Art,
Arquitectura del Paisaje en la Thames Polytechnic y
Arquitectura en la Architectural Association, todo ello
en Londres. Mas tarde trabajo en el departamento de
Arquitectura del Distrito de Hammersmith & Fulham
(1973-1984) y en Foster & Partners (1985-1991),
despacho del que fue socio a partir de 1988.
Actualmente es director de su propio estudio de
arquitectura del paisaje en Londres.

Jane Jacobs. Cuatro entrevistas. Traduccion:
Maria Serrano Giménez. 12 x 18 cm, 144 pp Rustica.
12,00 € Editorial Gustavo Gili, Barcelona, 2019.
ISBN/EAN: 9788425232060

Desde la publicacion en 1961 de su obra mitica
Muerte y vida de las grandes ciudades, el respeto y
la fascinacién por la mirada licida e incisiva de Jane
Jacobs acompafaron para siempre a la intelectual
norteamericana. Este libro recoge cuatro entrevistas,
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inéditas en castellano, en las que descubrimos la
cara mas humana y vivencial de Jacobs: desde los
afios de precariedad laboral, el descubrimiento de la
metropolis o sus paseos aleatorios y sin rumbo por el
Manhattan de la década de 1930, hasta su incursién
en el activismo politico y sus reflexiones mas afiladas
contra la planificacién urbana y los grandes dogmas
de la modernidad. Una lectura imprescindible de una
de las grandes voces del siglo xx.

indice de contenidos:

Jane Jacobs, perturbadora de la paz (1962)
Asi destruira Nueva York la Westway (1978)
La madrina de las ciudades (2001)

La ultima entrevista (2005)

Origen de las entrevistas

Jane JAcoBs (1916-2006) naci6 en Scranton,
Pensilvania. En 1934 se trasladé a Nueva York,
y en 1952 empez6 a trabajar como redactora en
la revista Architectural Forum. Casi una década
después, public6 Muerte y vida de las grandes
ciudades, una critica afilada pero necesaria de la
norma arquitecténica de mediados del siglo XX que
se convertiria en uno de los libros sobre urbanismo
mas influyentes del siglo XX. Jacobs fue también
activista: en las décadas de 1950 y 1960 participd en
la lucha contra una serie de propuestas que habrian
transformado por completo su barrio de Greenwich
Village, entre ellas el plan de la Lower Manhattan
Expressway. En afios posteriores, Jacobs escribid
sobre economia y relaciones sociales y publico,
entre otros, La economia de las ciudades (1970),
Las ciudades y la riqueza de las naciones (1984) y
Systems of Survival (1993). Jacobs y su familia se
mudaron a Toronto en 1968, donde vivié hasta su
muerte en 2006.

Contratacién local tras la Ley de Contratos del
Sector Pdblico 9/2017. José Antonio MORENO
MOLINA (coord.). Varios autores. Coleccion: Analisis
y Comentarios, 54. 491 pp, 45,00 € 240 x 170 cm,
Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion
Internacional (CEMCI). Granada 2019. ISBN: 978-
84-16219-32-2. Depodsito Legal: Gr 248-2019

El Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion
Internacional (CEMCI) edita este libro sobre
Contratacion local tras la Ley de Contratos del Sector
Publico 9/2017, una obra dedicada a una materia
imprescindible en el ambito de accion, de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico, que incorpora al ordenamiento juridico
espaniol las Directivas del Parlamento Europeo y del
Consejo 2014/24/UE y 2014/23/UE, de 26 de febrero
de 2014, sobre contratacion publica y adjudicacion
de los contratos de concesion y es de aplicacion a
todas las Administraciones y entidades publicas
espafiolas.

Los autores han hecho una magnifico recorrido
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por los diferentes aspectos de esta materia
regulada, centrandose en aspectos concretos de
la Ley relacionados con el ambito local como las
competencias de las entidades locales y sus normas
especificas de contratacion, el procedimiento abierto
simplificado y los contratos menores, la preparacion
del contrato, consultas preliminares y preparacion
de pliegos, la contratacion publica electronica y el
perfil del contratante, la publicidad de los contratos
publicos, la adjudicacién de los contratos, los
criterios de adjudicacién y la mesa de contratacion,
la resolucion de conflictos, y el ambito objetivo del
recurso especial en materia de contratacion publica.

indice de contenidos:

. Presentacion

. CAPITULO . Introduccién: La contratacion
local y sus retos tras la Ley de Contratos
del Sector Publico 9/2017, por José Antonio
MORENO MOLINA

. CAPITULO II. Ambito subjetivo y objetivo de
la Ley de Contratos del Sector Publico, por
Alberto PALOMAR OLMEDA

. CAPITULO Ill. Las competencias de las
entidades locales en materia de contratacion,
por Francisco E. PUERTA SEGUIDO

. CAPITULO IV. Normas especificas de
contratacion publica en las Entidades Locales.
Concepcion CAMPOS ACUNA

. CAPITULO V. EI procedimiento abierto
simplificado y los contratos menores. Maria
Luisa MARABOTTO AGUDO

. CAPITULO VI. La preparaciéon del contrato:
consultas preliminares y preparacion de
pliegos. M? Pilar BATET JIMENEZ

. CAPITULO  VII.  Contratacién  publica
electrénica y Perfil de Contratante, por Luis
Jesus DE JUAN CASERO

. CAPITULO VIII. De Ila publicidad de
los contratos publicos en especial en la
administracion local, por Francisco SERRANO
VIDAL

. CAPITULO IX. Experiencia en la tramitacion
electronica de los procedimientos de
contratacion en el Ayuntamiento de Gijon, por
Fernando ALVAREZ

. CAPITULO X. La adjudicacién de los contratos:
algunas cuestiones de interés practico. En
particular, criterios de adjudicacion y Mesa de
Contratacion, por José Miguel CARBONERO
GALLARDO

. CAPITULO XI. Resolucion de conflictos en
materia de contratacion en el ambito local, por
M? José SANTIAGO FERNANDEZ

. CAPITULO XII. Ambito objetivo del recurso
especial en materia de contrataciéon publica,
por José Enrique CANDELA TALAVERO

Libro publicado por Centro de Estudios Municipales
y de Cooperacion Internacional (CEMCI). Granada,
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escrito por varios autores y coordinado por Antonio
MORENO MOLINA.

M?@ José HERNANDEZ
Ministerio de Fomento

Paseando Palomeras: proyecto participado
para un barrio de Madrid. Luis MOYA GONZALEZ
(coord.). Catedra Proyecto Urbano, Departamento de
Urbanismo y OT, ETSAM Universidad Politécnica de
Madrid, Madrid. ISBN 978-84-9728-567-4.

Edicion digital gratuita:
http://oa.upm.es/52386/

"Paseando Palomeras" trata de planes de barrio
para la mejora de la vida cotidiana en Madrid. Se
basa en el trabajo de los alumnos de la asignatura
Proyecto Urbano de cuarto curso, coordinada por el
profesor Luis Moya, del Departamento de Urbanismo
de la Escuela de Arquitectura, DUyOT-ETSAM-UPM.
Durante la primavera de 2017, el objetivo del curso
ha sido la accion propositiva para la mejora de la vida
de barrio, tomando como caso de estudio Palomeras
Sureste. La metodologia planteada ha considerado
imprescindible que los alumnos no solo proyecten
con un conocimiento a fondo del tejido urbano, sino
también en relacion directa con la poblacion que
lo habita. Este barrio de Vallecas, elegido por ser
la uUnica experiencia madrileia con un auténtico
proceso participativo en la operacion Barrios en
Remodelacion de Madrid, tiene una ordenacion
urbanistica y arquitectonica de gran interés, pero que
30 afios después de su construccién, necesita una
determinada intervencion.

La relacién continente-contenido ha sido asi la
novedad de la docencia de la asignatura. Para ello
hemos utilizado como guia el libro "Los paseos
de Jane", alusivo a la accion de barrio de la gran
socidloga urbanista americana de los afios 60', Jane
Jacobs. El curso se ha abierto de esta forma a las
multiples aportaciones de los diferentes colectivos
dispuestos a participar. Ademas, la formacion se
ha completado a través del trabajo de gabinete en
talleres con especialistas de diferentes campos.
La intencién Ultima es que el conocimiento y
experiencia acumulados, se transmitan a través
de esta publicacién, en la que se seleccionan los
mejores proyectos del curso para ofrecerla a vecinos
y responsable de la administracion. El presente texto
se completa, a modo de marco introductorio, con unos
ensayos de destacados profesionales, relacionados
con el barrio, y unos proélogos de Fernando de Teran,
y José M. Ezquiaga.

indice de contenidos:
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Marco Teérico
Proyecto, paisaje, arquitectura
Proyecto, territorio, sociedad
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Solidaridad, identidad, integracién
Herramientas de proyecto
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Datos de Palomeras

Propuestas

Créditos

Luis Moya GONzALEz es el coordinador de esta
obra de la Catedra Proyecto Urbano, Departamento
de Urbanismo y OT, ETSAM Universidad Politécnica
de Madrid. Es catedratico de dicha Escuela T.S. de
Arquitectura de Madrid.

Conservar el patrimonio natural. Fernando L6PEZ
RAMON. Editorial Reus, Madrid, 2019. 24 X 17 cm;
195 pp., rustica. 22,00 €. ISBN 978-84-290-2138-7

El profesor de la Universidad de Zaragoza, Fernando
Lépez Ramon, ha tenido el acierto de sistematizar
y homogeneizar sus estudios sobre el derecho
de la conservacion, del patrimonio natural y de la
biodiversidad, lo que facilita su acceso, conformando
el conjunto una unidad imprescindible en la materia.
Supone, en efecto, una puesta al dia de la evolucion
de esta importante materia, desde la visién romantica
del siglo XIX hasta el interés creciente en nuestros
dias en la toma en consideracion y su respeto.

El libro se compone de tres partes, precedidas de
una Presentacién. En la primera el autor analiza
la evoluciéon del concepto de conservacion. En la
segunda, se centra en la figura del parque nacional
como emblema de la conservacion. Y finalmente, en
la tercera, se refiere a los problemas de los modernos
sistemas de conservacion. Con este breve adelanto
sobre la estructura del libro se observa claramente
el caracter loégico y sistematico que se pretende,
que se comprueba con claridad a medida que se va
avanzando en su lectura.

La Presentacién apunta los fundamentos, los
principios y valores y los derechos imbricados en el
sistema de la conservaciéon del patrimonio natural.
Contextualiza la evolucion de la materia, desde la
consideracion romantica de finales del siglo XIX
de la idea de la conservacion de la naturaleza, a
la que me referia antes, y la declaracién de los
primeros parques nacionales, a la planificacion de
los recursos naturales, quiza como instrumento
de mas calado del siglo XX. Lo que finalmente
conduce a la conexién de los diferentes espacios
naturales para evitar su aislamiento y degradacion,
lo que implica la consideracion de la conservacion
de la naturaleza como “un componente esencial de
la ordenacion del territorio” (pag. 7). El concepto de
patrimonio natural sera central en el impulso de las
diferentes instituciones referidas a la conservacion.
El analisis de los conceptos realizado por Lépez
Ramén invita a la posterior reflexion pausada, a su
relectura, tomando conciencia de la importancia y
trascendencia en nuestros dias de herramientas
decisivas para mantener la consideracion de la
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biodiversidad integrada en un sistema territorial.

En el primer Capitulo el autor estudia en profundidad
la evolucion conceptual de la conservacion. En
el actual sistema constitucional democratico hay
gue tener en cuenta dos esferas interconectadas:
en primer lugar, la nacional, en la que el modelo
de conservacion de la naturaleza dependera de
la legislacion basica del Estado y de las normas
adicionales de proteccion de las Comunidades
Auténomas, sin perjuicio de las competencias
locales. En el plano autonémico, precisamente, se
elaboran y aprueban los planes de ordenacion de los
recursos naturales, cuyo caracter sectorial derivaria
de su vinculacién a la politica y los fines de la
proteccion ambiental, mientras que la ubicacion entre
las técnicas de ordenacion del territorio quedaria
justificada por sus efectos sobre los usos del suelo,
gue son los propios de los tipicos planes directivos de
la ordenacion territorial (pag. 21). La segunda esfera
a la que me referia es la supranacional. La ruptura
del aislamiento internacional que felizmente logro la
Constitucion Espafiola de 1978, previendo la entrada
en el derecho espafiol del derecho internacional
(arts. 96 y 10.2 CE) y comunitario europeo (art.
93), tendra un enorme impacto en la promocion
y proteccion del patrimonio natural. Y es que en el
ambito de la politica ambiental de la Unién Europea
desempefian un papel fundamental las denominadas
Directivas Aves y Habitats, mediante la puesta en
marcha de la Red Natura 2000. La Red pretende
crear un sistema de conservacion de la biodiversidad
integrado en el territorio, de manera que los espacios
naturales protegidos, en el seno de cada Estado, no
se presenten como figuras aisladas sino, junto con
otras medidas conservacionistas, como elementos
de la ordenacion territorial (pag. 23). El libro es
especialmente ilustrativo porque no solo ofrece un
estudio abstracto sobre la materia, sino que ademas
presenta los casos especificos de los modelos de
conservacion de Guadarrama y Ordesa. Finalmente,
en el tercer capitulo, Lopez Ramén plantea algunos
de los problemas actuales de los sistemas de
conservacion. Prestara especial atencion al principio
de no regresién ambiental, recordando la teorizacion
que formuld a principios de los 80 en términos tan
esclarecedores: “la Unica <causa justificada> para
la supresion de un parque natural u otra modalidad
de espacio protegido tendria que ser la degradacion
irreversible del territorio, (...) cualquier diferente
sentido que originariamente hubiera podido tener
el precepto donde se preveia la desclasificacion de
los parques naturales, resultaba incompatible con
la proteccion constitucional del medio ambiente”
Entonces no habia apoyo comparado a esta idea
pues el problema se solucionaba con la simple
aplicacién de principios como el de “ley posterior
prevalece sobre ley anterior”. El profesor de la
Universidad de Zaragoza entendia ya entonces que
una interpretacion dinamica de los arts. 9.2 de la
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Constitucion Italiana de 1947 y 45 de la CE 1978,
en el contexto de las interconexiones horizontales
entre ordenamientos, se habia asentado la
proteccion del paisaje en el primer caso y del medio
ambiente en el segundo, justificandolo técnicamente
desde la perspectiva del objeto de la tutela, los
poderes publicos llamados a la proteccién y a las
implicaciones de la declaraciones de los espacios
protegidos en cuanto a los valores o hechos
determinantes que las justifican (pags. 126-127).
Realizé6 una verdadera construccion dogmatica
en la proteccion de la naturaleza, hoy mas vigente
gue nunca, que tendria su impacto en la doctrina
extranjera y que progresivamente iria calando en el
marco normativo. En fin, el lector encontrara también
en el libro otros importantes elementos de las
actuales politicas de proteccién ambiental en las que
la garantia de la continuidad territorial en el criterio
de proteccion sera fundamental. Es especialmente
ilustrativo al respecto el estudio sobre los corredores
ecoldgicos que hoy parece que hoy parece que han
encontrado una destacada acogida en el seno de
las Administraciones Publicas, con proyectos, por
ejemplo, de renaturalizacion de los tramos urbanos
de los rios, lo que permite la conectividad de
diferentes habitats. Ademas de la enorme funcién en
la recuperacion y promocion de habitats, con ello se
cumple la indudable funcién social de acercamiento
de la naturaleza a las poblaciones urbanas. En ello,
como no, no hay que olvidar el papel integrador de la
ordenacion del territorio y el urbanismo reservado a
estas materias.

El libro Conservar el patrimonio natural, en fin, es
una propuesta muy valiosa en el acercamiento y
profundizacién en el estudio de la materia desde
una perspectiva normativa e historica, con atencion
especial problemas actuales mas acuciantes. Los
posibles destinatarios por ello no se reducen a los
estudiosos del derecho ambiental y de la ordenacion
del territorio, sino que se amplia claramente a
gedgrafos, ambientalistas, economistas, urbanistas
y cualquier persona que pretenda acercarse a la
regulacion juridica de un tema tan trascendental en
nuestro tiempo. De la misma manera, se trata de
una herramienta muy util para las asignaturas de los
diferentes Grados y Masteres universitarios referidas
a lo ambiental, urbano y territorial.

Fernando LOPEz RAMON (n. 1953), catedratico
de Derecho administrativo en la Universidad de
Zaragoza, coordina el Observatorio de Politicas
Ambientales y es autor de diversas publicaciones,
particularmente en materia de medio ambiente,
urbanismo y bienes publicos.

Omar BouAazza ARINO
Profesor titular de Derecho Administrativo
Universidad Complutense de Madrid

656



QT

DIRECTRICES PARA AUTORES

Las Directrices completas para autores pueden descargarse en:
https://www.fomento.gob.es/arquitectura-vivienda-y-suelo/urbanismo-y-politica-de-suelo/estudios-y-publicacio-
nes/revista-ciudad-y-territorio-estudios-territoriales/articulos-y-directrices

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-
blicacién ni lengua. La presentacion del manuscrito original a CyTET implica el compromiso ético formal por
parte del autor de no haberlo enviado antes o simultdneamente 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 completos se enviaran en soporte informatico con dos copias: una original completa
y otra “ciega” en la que se habra suprimido nombre y sefiales identificadoras del autor (para poder enviarla
a evaluar anénimamente). Los envios incluiran el texto original completo y el “ciego” (ambos con las Figuras
incorporadas en el texto, como se indica abajo), y ademas se enviaran aparte las imagenes y tablas de
Excel en archivos separados.

La direccién de correo para envios es: cytet@fomento.es

3. Extension de los trabajos, titulo, estructura, etc.: Cada seccion 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. 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 incluird 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 acronimo o sigla. En la segunda y sucesivas apariciones, ira ya solo el
acronimo o sigla.

6. Insercién de citas en el texto (textuales o referencias bibliograficas): Deberan insertarse en el propio
texto entre paréntesis con un solo apellido en VERSALITAS, remitiendo a la bibliografia final. Por ejemplo:
«cita textual» (PEREZ, 1985: 213-8).

7. Normas sobre bibliografia citada: Al final del texto se incluirda un listado de «Bibliografia citada», en
orden alfabético de apellidos (siempre en VERSALITAS). Este listado solamente incluira las obras citadas en
el texto. Las normas para confeccionarlo seran las Normas APA (https://www.apastyle.org/manual/), accesi-
bles en castellano en: http://normasapa.com/.

A modo de ejemplo, se incluyen algunos de los casos mas comunes:

Referencias de citas en libros:
APELLIDOS, 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. APELLIDOS (Eds. 6 Coord.): Titu-
lo del libro (pp. xx-xx). Ciudad, Pais: Editorial
JIMENEZ, E. & DONAT, C. (2018): “El estudio de la segregacién urbana: estrategia metodoldgica”. En I. BLANCO & O.
NEL-LO (Eds.), Barrios y crisis. Crisis econémica, segregacion urbana e innovacién social en Catalufia (pp. 56-89),
Valéncia, Ed. Tirant lo Blanch.

Referencias de articulos en revistas:
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10.

11.

12.

APELLIDOS, A. A. (Fecha): Titulo del articulo. Nombre de la revista. Volumen (Numero), pp-pp.
URENA, J. M., PILLET F. & MARMOLEJO C. (2013): Policentrismo en los espacios urbanos. Ciudad y Territorio. Estudios
Territoriales, Volumen XLVI, n° 176: 249-266
Referencias de articulos en revistas electronicas:
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
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 Y CAJAL], por ejemplo: BEN-ELIA, E., ALEXANDER, B., HUBERS, C. & ETTEMA,

. Figuras, imagenes, ilustraciones, tablas y graficos: (1) Las imagenes, planos, graficos, tablas, cuadros,

fotos, etc., se identificaran todos ellos por igual con el nombre convencional de Figura poniendo en su titu-
lo la abreviatura FIG.xX. (2) Los textos enviados incluiran las figuras que correspondan en el lugar aproxi-
mado donde el autor considere. La edicion final puede implicar la necesidad de modificar ligeramente el
lugar de colocacion. (3) Iran correlativamente numeradas por su orden de aparicion y convenientemente
referenciadas en su contexto mediante la indicacion (ver FiG. Xx). (4) Se indicara siempre su procedencia
o fuente de referencia de autor y, en caso de comportar reproduccién de graficos ajenos, deberan contar
con la pertinente autorizacion respectiva de la editorial y autor. El autor, al presentar el articulo para eva-
luacién 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 ndmero 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 10, como maximo.

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 sélo formatos JPG 6 TIFF. Los graficos o
dibujos solo de linea se presentaran en archivos vectoriales (EPS o PDF vectorial). Por limitaciones técni-
cas, 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 publicacién 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, cancelaciéon u oposicion dirigiéndose a CyTET: cytet@fomento.es

Correccién 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 subsanaciéon 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 especificas para la Seccion de Articulos/Articles:

13.

14.

15.

Extensién: 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 15y 22 paginas (numeradas) en formato UNE A-4 (DIN A4), con margenes de 2,5 cm,
letra Times New Roman, cuerpo 12, e interlineado sencillo.

Titulo del articulo: Debe ser claro y conciso, y puede incluir un subtitulo, teniendo en total una extension
maxima de 100 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.

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
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cargo principal con el que desean ser presentados y una direcciéon de correo electronico.

16. Numero de identificacién ORCID de los autores. CyTET incluye el identificador digital de ORCID ® como
sistema de normalizacién de la referencias de los autores. Cada autor debera proporcionar su nimero de
identificacion ORCID (Open Researcher and Contributor ID). Los autores que no dispongan previamente de
ORCID, pueden obtenerlo gratuitamente en: https://orcid.org/register

17. Resumen/Abstract: Antes del texto del articulo debera incluirse obligatoriamente un resumen en espafol
de su contenido (no un indice), de extensiéon 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 enviar también una traduccién al inglés del resumen (Abstract), cuyo len-
guaje, en todo caso, podra ser revisado por el Comité de Redaccion.

18. 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 homologacién con el Tesauro y descriptores propios para confeccionar los indices Anuales
de la Revista. Se incluiran también traducidas al inglés (Keywords).

19. 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, Metodo-
logia, Resultados y Conclusiones/Discusion de Resultados. En caso de no seguirse esta estructura, convie-
ne incluir un apartado de Conclusiones. La numeracion 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 numeros [A), b), 1), i), ...].

Normas especificas para las Secciones de Estudios comparados/
Comparative Studies; Experiencias/Urban Practices y Libros y
Revistas/Book Reviews.

Consultar en: https://www.fomento.gob.es/arquitectura-vivienda-y-suelo/urbanismo-y-politica-de-suelo/estudios-
y-publicaciones/revista-ciudad-y-territorio-estudios-territoriales/articulos-y-directrices

Declaracion de Etica/Publication Ethics

La redaccion de la revista CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales esta comprometida con la comunidad
cientifica en garantizar la ética y calidad de los articulos publicados. Nuestra revista tiene como referencia el
Cédigo de conducta y buenas préacticas que, para editores de revistas cientificas define el Comité de Etica de
Publicaciones (COPE). Al mismo tiempo, garantiza una adecuada respuesta a las necesidades de los lectores
y autores, asegurando la calidad de lo publicado, protegiendo y respetando el contenido de los articulos asi
como la integridad de los mismos. EI Comité Editorial se compromete a publicar las correcciones, aclaraciones,
retracciones y disculpas cuando sea preciso.

En cumplimiento de estas buenas practicas, CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales tiene publicado el
sistema de arbitraje que utiliza para la seleccién de articulos asi como los criterios de evaluaciéon que deben
aplicar los evaluadores externos -anénimos y por pares. CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales man-
tiene actualizados estos criterios, basados exclusivamente en la relevancia cientifica del articulo, originalidad,
claridad y pertinencia del trabajo presentado.

Nuestra revista garantiza en todo momento la confidencialidad del proceso de evaluacion: el anonimato de los
evaluadores y de los autores, el contenido evaluado, el informe razonado emitidos por los evaluadores y cual-
quier otra comunicaciéon emitida por los comités editorial, asesor y cientifico si asi procediese.

De la misma forma, se mantendra la confidencialidad ante posibles aclaraciones, reclamaciones o quejas que
un autor desee remitir a los comités de la revista o a los evaluadores del articulo.

CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales declara su compromiso por el respecto e integridad de los
trabajos ya publicados. Por esta razén, el plagio esta estrictamente prohibido y los textos que se identifiquen
como plagio, o su contenido sea fraudulento, no se publicaran. En caso de que se detecte el plagio con poste-
rioridad a la publicacién en papel, se insertara en el numero corriente de la revista que corresponda una nota
haciendo publico el plagio detectado. La revista actuara, en estos casos, con la mayor celeridad posible.

Al aceptar los términos y acuerdos expresados por nuestra revista, los autores han de garantizar que el articu-
lo y los materiales asociados a él son originales o no infringen los derechos de autor. También los autores tienen
que justificar que, en caso de una autoria compartida, hubo un consenso pleno de todos los autores afectados
y que no ha sido presentado ni publicado con anterioridad en otro medio de difusion.
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Proceso de Revision por Pares/Peer Review

Todos los originales recibidos para las secciones abiertas a envios, incluidos los nimeros monograficos, se
someten a un proceso de doble revision:

Revision preliminar por el Comité de Redaccion.

En una primera ronda preliminar, cada articulo recibido es revisado por los miembros del Comité de Redaccién
de la revista, que comprueban si el articulo es original e inédito y sus contenidos son acordes con la linea
editorial de CyTET, si el trabajo posee una minima estructura cientifica, y si se cumplen las Directrices para
Autores. El Comité de Redaccion descartara los articulos que no cumplan los siguientes aspectos:

a. Originalidad: se descartaran los articulos que no sean originales e inéditos, por haberse publicado previa-
mente de forma total o parcial (“salami slicing”, autoplagio, etc.).

b. Forma: se descartaran aquellos documentos que incumplan las Directrices para Autores.

c. Tematica: no se aceptaran trabajos que no consideren explicitamente como componente relevante la dimen-
sién urbana o territorial.

d. Alcance y caréacter innovador: se descartaran aquellos articulos cuyo caracter sea excesivamente restrin-
gido o local, o que carezcan de un enfoque novedoso en relacién con el “estado del arte” del tema tratado.
La decision del Comité de Redaccion (rechazado o aceptado para revision por pares) se comunicara al autor
en el plazo maximo de 15 dias.

Segunda Revision por Evaluadores externos.

En caso de que el Comité de Redaccion considere el trabajo como inicialmente apto, éste designara dos ex-
pertos revisores anénimos y ajenos a la institucion de adscripcion del autor(es), a quienes remitira el articulo,
que sera evaluado en una segunda ronda por estos evaluadores externos, mediante el sistema de revision por
pares doble ciego.
La valoracion por parte de los evaluadores externos atendera al interés del articulo, su contribucién al conoci-
miento del tema tratado, las novedades aportadas, las correctas relaciones establecidas, el juicio critico desa-
rrollado, las referencias bibliograficas utilizadas, su correcta redaccion, etc., indicando recomendaciones, si las
hubiera, para su posible mejora.
De acuerdo con las recomendaciones de los revisores, el Comité de Redaccién comunicara por correo electré-
nico al autor(es) el resultado motivado de la evaluacion por correo electronico -junto con las observaciones y
comentarios de los revisores-, que podra ser:

a. Publicable sin cambios;

b. Publicable con leves mejoras o correcciones menores;

c. Publicacion con correcciones importantes y/o cambios en los aspectos de fondo y forma;

d. No publicable sin una nueva reelaboracion con cambios sustanciales;

e. No publicable en CyTET.
En caso de discrepancia entre los dos revisores, el texto sera enviado a un tercer arbitro, cuya decisién dirimi-
ra el resultado final. Los resultados del proceso del dictamen académico seran inapelables en todos los casos.
En los casos b) y c) - es decir: si el manuscrito ha sido aceptado, pero con modificaciones (leves o importantes)-
los autores deberan reenviar (en un plazo maximo de 2 meses) una nueva version del articulo revisado, aten-
diendo a las demandas y sugerencias de los evaluadores externos. Para facilitar la reevaluacion, el envio de la
revision por parte de los autores debe consistir en dos archivos: uno con el nuevo texto revisado y otro donde
consten los cambios introducidos (por ejemplo, enviando también la opcién del documento con control de cam-
bios). Si lo desea, el autor(es) podra aportar ademas una carta al Comité de Redaccion en la que se justifiquen
las modificaciones introducidas en el articulo. El plazo que debera cumplirse por el autor(es) para el envio del
articulo revisado (en dos archivos: con y sin control de cambios) sera de 2 meses, contadas desde el envio de
la notificacién oficial de las observaciones por parte del equipo editorial. Transcurrido dicho plazo, los articulos
que no hayan sido corregidos y reenviados por sus autores seran inapelablemente considerados como articulos
caducados y por lo tanto, eliminados del sistema de arbitraje.
Los articulos sometidos a correcciones importantes y/o cambios en los aspectos de fondo y forma (caso c)
deberan revisarse por los autores en el plazo de dos meses desde la comunicacién del Comité de Redaccion
y podran ser objeto de una segunda reevaluacion por parte de los evaluadores externos, para comprobar la
adecuacion de la revision a sus recomendaciones.
En caso que la nueva version de un articulo revisado no cumpla con lo solicitado por los revisores, seran de-
vueltos a sus autores para ser modificados por segunda vez, lo que debe ocurrir en un nuevo plazo de otros 2
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meses. Una vez transcurrido este nuevo plazo, los articulos que no hayan sido corregidos y enviados por sus
autores también seran considerados, como articulos caducados y eliminados del sistema de arbitraje.

En funcién del grado de cumplimiento de las modificaciones solicitadas, el Comité de Redaccién se pronuncia-
ra finalmente sobre si procede o no la publicacion del articulo. Dicha decision sera nuevamente comunicada al
autor(es).

Los articulos evaluados como no publicables sin una nueva reelaboracion con cambios sustanciales (caso d) o
los que hayan caducado como consecuencia del agotamiento del plazo para su revision, deberan considerarse
como nuevos envios y reiniciar todo el proceso editorial desde el principio.

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 accept for evaluation papers
written in English or French. Normally, this is the case of monographic issues —eventually open for submission
in other languages -, but it is also possible that the Editorial Board accepts an article in English or French for a
miscellaneous issue. Once evaluated and accepted, the paper will be translated by the Editors and finally pub-
lished in Spanish.

b. Originality. The papers submitted for evaluation to CyTET must be original and unpublished works. Plagia-
rism, 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 apply for papers derived from thesis, which should indicate the academic program from
which they originate

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 re-
view' will also be made available to the reviewers. If you want to include a manuscript file with identifying infor-
mation, please upload this as 'supplementary file not for review'. The papers should embed figures figures, il-
lustrations, 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.

Submission and contact: cytet@fomento.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.

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.

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.
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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’ 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.

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 (including notes, references and
Figures).

h. Abstract and Keywords. Your paper should begin with an abstract of about 250/300 words that go into some
detail about the methods, findings and conclusions of the paper and should allow users of these to make an
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