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En Canarias, el ambito de las ciudades costeras, la relevancia de su litoral y
la importancia de las actividades econédmicas que en él tienen lugar fuerzan
a aglutinar energias para avanzar en su planificacion. Una planificacién que,
en otras latitudes, ha ido de la mano de una instrumentalizaciéon propia
innovadora, adecuada y eficaz: los Proyectos Territoriales Estratégicos, de
marcada relevancia sobre los espacios litorales y los entornos portuarios.

Desde este punto de vista, se analizara la relacién entre la planificacién
estratégica como instrumento, la sistematizacion de la ordenacidon
territorial y del planeamiento urbanistico en Canarias, las competencias
interadministrativas existentes en la ordenacidn de los espacios costeros y
las dreas de oportunidad de las ciudades asociadas a sus entornos
portuarios. Con ello se intentard plantear respuesta a cuestiones tales
como: ¢Existen en Canarias instrumentos de su sistema de planeamiento
adecuados a las exigencias de intervencién sobre el espacio litoral? éSon
estos instrumentos capaces de incorporar en su metodologia de desarrollo
las herramientas proyectuales propias de la planificacidon estratégica? Por
ultimo, écomo cabria afrontar esta metodologia en el actual marco
regulador del sistema de planeamiento de Canarias?

Tras los recientes cambios normativos en el sistema de planeamiento en
Canarias, se demostrara que una propuesta metodoldgica que incorpore las
herramientas proyectuales de la planificacion estratégica es perfectamente
viable en la elaboracion de los Planes Territoriales Parciales Estratégicos
para la ordenacién integrada del espacio litoral, sin quebrar los principios
reguladores de dicho sistema de planeamiento.

Para ampliar esta hipdtesis aun mas, se desarrollard concretamente una
propuesta de implementacion analizando sobre qué bases instrumentales
deberia de partir la ulterior formulacién de un Plan Territorial Parcial
Estratégico del Litoral de Las Palmas de Gran Canaria, a partir de uno de los
antecedentes de ordenacion habidos: el Concurso de Ideas para la
Ordenacion Integral del Litoral de Las Palmas de Gran Canaria.
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EL ESPACIO LITORALY LOS PLANES TERRITORIALES
PARCIALES ESTRATEGICOS EN CANARIAS.

INTRODUCCION.







INTRO

DUCCION

En las conclusiones del 1°" Congreso Internacional del Espacio Litoral celebrado en
Las Palmas de Gran Canaria en junio de 2004 se delimitd que:

“el litoral es un bien de interés general en el que se solapan
aspectos ecoldgicos, medioambientales, culturales, agricolas,
urbanisticos, juridicos, econdmicos y sociales. El espacio litoral es un
activo, un elemento esencial del paisaje que contribuye para la mejora
de la calidad de vida, el disfrute y el bienestar social. La ordenacion del
espacio litoral reviste espacial interés como elementos fundamental
del territorio y como contenedor de buena parte de las actividades
humanas que sobre él se desarrollan para que no se produzcan
procesos de agotamiento irreversibles. -

LEI1® Congreso Internacional del Espacio Litoral, celebrado entre el 17 y el 18 de junio de 2004 en el Auditorio
Alfredo Kraus de Las Palmas de Gran Canaria, fue organizado por la Universidad de Las Palmas de Gran Canaria
y dirigido por Vicente Mirallave lzquierdo y Flora Pescador Monagas. El contenido de las conferencias,
ponencias y charlas, asi como las conclusiones alcanzadas, se publicaron en el nimero monogréfico de la
revista Cartas Urbanas nim. 10-2004. Departamento de Arte, Ciudad y Territorio-Universidad de Las Palmas
de Gran Canaria. Las Palmas de Gran Canaria.



La asistencia a este congreso supuso para mi el inicio de una larga experiencia
profesional e investigadora en relacién a la oportunidad de redefinir los instrumentos de
planeamiento desde la perspectiva de la gestidn integrada del espacio litoral, por encima de
limites administrativos o competenciales. Al fin y al cabo, en el ambito de las ciudades
costeras, la relevancia de su litoral y la importancia de las actividades econdmicas que en él
tienen lugar fuerzan a aglutinar energias para avanzar en su planificacién.

Sin embargo, muchas veces los instrumentos de ordenacidn existentes — o su simple
y excesiva exigencia — rigidizan en exceso los procesos de implementacion urbanistica que
debieran favorecer. En Canarias, que representa el 30% de la linea costera del Estado
Espaiol, el sistema de planeamiento articula un escenario normativo propio para la
ordenacion territorial y el planeamiento urbanistico, aunque no se ha sabido explotar el
marco de referencia autoimpuesto con respecto a los espacios litorales con la suficiente
visién estratégica. Una visidn estratégica que ha ido de la mano, en otras latitudes, de una
instrumentalizacidn propia innovadora, adecuada y eficaz: la planificacion estratégica.

Durante la participacion en el Programa de Doctorado “Escenarios abiertos: lo
multicultural en el arte y la arquitectura” se cursé el Ill Mdster Universitario de Derecho
Urbanistico en Canarias, como titulo propio de la Universidad de Las Palmas de Gran
Canaria. Fruto de este Master Universitario se realizé una primera investigacion sobre el
espacio litoral y su planificacién, que conclui en el afio 2009 con una tesina final en la que se
profundizd en la problematica existente en la ordenacion integrada del litoral atendiendo al
caso especifico de las ciudades costeras con entornos portuarios y cdmo se traduce esta
problemdtica al marco legal existente y, en particular, dentro del sistema de planeamiento
en Canarias.

En esta tesina se realizd un anadlisis tanto desde el punto de vista del marco
normativo como de las intervenciones estratégicas ejecutadas desde mediados de los
ochenta en el frente maritimo de Barcelona y en la recuperacién de la ria de Bilbao, entre
otras actuaciones emblematicas de la costa espafola. La intencion de esta investigacion era
establecer similitudes y diferencias suficientes con Las Palmas de Gran Canaria que
permitiesen proponer la mejor instrumentacion para una ordenacidn territorial y urbanistica
adecuada de su litoral como parte integrante de la realidad insular.

Por la misma época en que inicié esta investigacion, el Ayuntamiento de Las Palmas
de Gran Canaria tomé la iniciativa, bajo la direccion de su alcalde Jerédnimo Saavedra
Acevedo, para iniciar un proceso de reflexion estratégica para la ciudad, toda una novedad
en la realidad local’. Entre los afios 2007 y 2009 se desarrollé un proceso de planificacién
estratégica en todos los ambitos administrativos, econdmicos y sociales capitaneado por

2 Entre 1996-1999 el Cabildo Insular de Gran Canaria inicié, junto a la Universidad de Las Palmas de Gran
Canaria, un proceso de planificacién estratégica insular en el marco del cambio de milenio. Este proyecto,
denominado Gran Canaria Siglo XXI, supuso una primera recopilacion omnicomprensiva de datos estadisticos,
geograficos y socioecondmicos de Gran Canaria, pero no llegaron a constituirse realmente en un plan
estratégico insular.
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Francisco Rubio Royo, en aquel entonces Director de la recién creada Asociacion Iniciativa
para la Reflexién Estratégica de Las Palmas de Gran Canaria, AIRE®,

Esta experiencia supuso para mi la oportunidad de poner en practica todo el
conocimiento adquirido hasta entonces, por lo que participé activamente como un miembro
mas de la asociacién AIRE en la definicion del contexto, objetivos, estrategias y dimensiones
gue dieron posteriormente como resultado el primer Plan Estratégico de Las Palmas de
Gran Canaria, PROA>2020.

Este plan estratégico PROA>2020 defini6 como una de sus cuatro dimensiones
béasicas’ que “Las Palmas de Gran Canaria es una ciudad de mar”, en la que el mar vy el
entorno natural dan cardcter a la ciudad, favorecen la cohesion territorial e impulsan el
desarrollo econédmico, en una triple vertiente:

® El mary sus usos: un dmbito para disfrutar y conformar el caracter en una ciudad
equilibrada.

* El mar como una oportunidad para la ordenacion del territorio: un nexo de unién
en una ciudad dispersa, una ciudad de ciudades con un orden aparentemente
cadtico.

* El mar como una oportunidad de innovacién y desarrollo econémico y
tecnolégico: una puerta de entrada y de salida.

La segunda vertiente surgio del debate existente sobre el papel del espacio litoral en
la cohesion territorial y el reequilibrio entre los barrios, apostando por dos criterios basicos
en la orientacién de la trama urbana: proyectar cada barrio hacia el mar resolviendo los
problemas de interconexion entre los corredores naturales y urbanos con el mar, vy
garantizar una movilidad sostenible, eficaz, segura y comoda para todos los ciudadanos
como alternativa para descongestionar la Avenida Maritima y el istmo.

Con el espiritu de estas consideraciones de PROA>2020, casi a la misma vez el
Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria, a través de la sociedad municipal GEURSA,
junto a la Autoridad Portuaria de Las Palmas y el Colegio Oficial de Arquitectos de Canarias,
organizaron un nuevo concurso de ideas para la ordenacion integral del litoral de Las Palmas
de Gran Canaria. Con este concurso de ideas, celebrado durante el afio 2009, se venia a
intentar poner orden en los convulsos acontecimientos habidos tras la fallida convocatoria
de la actuacion “La Gran Marina”, una iniciativa urbanistica para desarrollar el ambito entre
el Muelle Grande, el Muelle de Santa Catalina y la Base Naval.

® La asociacién AIRE surgié para organizar el proceso de analisis y evaluacion de la situacion de partida de Las
Palmas de Gran Canaria, para lo cual se organizaron en 2007 dos Conferencias Estratégicas. En ellas se
establecid el modelo de desarrollo socioeconémico de Las Palmas de Gran Canaria, o “La ciudad que
tenemos”. Posteriormente, desde AIRE se organizaron reuniones sectoriales, multidisciplinares y de
participacion social para definir las lineas estratégicas a seguir para el Plan Estratégico, o “la ciudad que
queremos”.

* El Plan Estratégico PROA>2020 se concretd en cuatro dimensiones basicas: 1) Las Palmas de Gran Canaria
respira cultura, con cuatro estrategias y once lineas de actuacidn; 2) Las Palmas de Gran Canaria es una ciudad
de mar, con tres estrategias y diez lineas de actuacidn; 3) Un enclave estratégico en el Atlantico, con dos
estrategias y ocho lineas de actuacidn; y 4) Una ciudad lider en Canarias, con tres estrategias y siete lineas de
actuacion.
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En aquel entonces, pude acudir a la exposicion de proyectos de ambos concursos de
ideas, participar en la exposicidon de los mismos por los equipos redactores y departir con
algunos compariieros arquitectos sobre el alcance e interés de sus propuestas de
ordenacion®. Sin embargo, en aquel entonces todavia no era consciente de la importancia
que esta oportunidad de transmitir ideas sobre Arquitectura mediante un concurso de ideas
iba a tener para mi investigacion.

A partir de 2008, cuando decido reiniciar mi investigacidn para la Tesis Doctoral, se
da la coincidencia de que entro a trabajar como arquitecto en el equipo de trabajo
conformado para la redaccién de la adaptacion a directrices del vigente Plan Insular de
Ordenaciéon de Gran Canaria. Como ayudante en la coordinacién de las tareas de
formulaciéon, elaboracion y tramitacién del extenso expediente administrativo que un
instrumento de este calibre conlleva, me doy cuenta de las limitaciones ajenas al
planeamiento del que éste es cautivo: el planeamiento urbanistico corresponde a los
Municipios, la ordenacion territorial a los Cabildos Insulares y el Gobierno de Canarias, pero
la ordenacidn de la costa depende Unicamente del Estado, mas aun cuando hay ubicada en
ella instalaciones portuarias que son de interés general.

Por lo tanto, desde este ambito profesional pero también personalmente desde este
trabajo de investigacién, me centré en buscar los instrumentos mds adecuados para integrar
las distintas propuestas de ordenacion de las diferentes administraciones con competencias
sobre el espacio litoral, asi como los mecanismos de que pudieran dotarse para asegurar
una ordenacion integrada bajo el consenso administrativo suficiente.

Dado que el sistema de planeamiento en Canarias instituye a los Planes Insulares de
Ordenacion, y en su desarrollo a los Planes Territoriales Parciales especificamente, como los
instrumentos con capacidad para la ordenacién integrada de partes singulares del territorio
insular — y el espacio litoral en un territorio insular sin duda lo es — me propuse estudiar la
conveniencia de seguir los principios de la planificacion estratégica en su formulacién vy
tramitacion.

Esta posibilidad de enfoque metodoldgico, poco explorada en Canarias, si ha
respondido en otras latitudes a estas necesidades de compatibilidad y consenso no sélo en
la ordenacidén integrada del litoral sino también del ambito territorial extenso en que éste se
inscribe. Es mas, las mejores apuestas en Espafia de negociacidon multidisciplinar y consenso
institucional han estado ligadas a la implantacién de planes estratégicos de marcada
relevancia sobre los espacios litorales y los entornos portuarios.

Ahora, a partir de aquel analisis primeramente tedrico de la tesina final de master y
tras la experiencia acumulada hasta ahora en la redaccién de la adaptacidon a directrices del
Plan Insular de Ordenacion de Gran Canaria, en esta Tesis Doctoral pretendo profundizar en
la introduccién de la planificacion estratégica como metodologia asimilable por la
ordenacion sectorial, territorial y urbanistica.

5 . , . ~ ’ .. .

Es necesario hacer aqui un recuerdo expreso a mis compafieras Nayra Gallardo Ruiz y Quirina Morales Rojas,
y también al profesor Juan Palop Casado, participantes y ganadores del concurso de ideas de 2009, que
atendieron en ese entonces a mi curiosidad por la materializacion de sus ideas.
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Para darle forma a esta posibilidad, aqui propongo un encaje metodolégico de las
herramientas proyectuales propias de la planificacién territorial estratégica dentro del
instrumento de planeamiento mas idéneo de los previstos en nuestra legislacién; esto es,
los Planes Territoriales Parciales.

Tras las recientes modificaciones normativas habidas entre los afios 2012 y 2014,
gue me han obligado a actualizar todos los capitulos de andlisis del marco legislativo estatal
y autondmico para asegurar la vigencia de los postulados esgrimidos en el primer bloque de
investigacion de esta Tesis Doctoral, los Planes Territoriales Parciales siguen siendo, por
definicidn y caracteristicas, el instrumento de referencia para esta ordenacién integrada del
espacio litoral atendiendo a todos los intereses politicos, econémicos y sociales en
presencia, lo cual puede ser logrado integrando la metodologia propia de la planificacién
estratégica con la de la planificacidén tradicional.

Asi, en el Capitulo 1 tomo como punto de partida una aproximacién teérica al
fenomeno urbano y al papel del Arquitecto y sus herramientas proyectuales en la
institucionalizacion del planeamiento como instrumento, haciendo referencia a Ia
complejidad en el poblamiento del territorio, en el que los aspectos politicos, econémicos y
sociales se incardinan con cuestiones administrativas, sociolégicas, funcionales y
morfoldgicas.

La instrumentacion necesaria de esta complejidad se ha amparado tradicionalmente
en la capacidad del Arquitecto, especialista en la ciudad y el territorio, en idear
herramientas proyectuales como férmula para imponer una Unica realidad globalizadora,
cuya formalizacidn técnica y juridica se ha ido elaborando a lo largo del tiempo, aunque con
los afios se ha ido haciendo cada vez mas evidente la imposibilidad de una homogeneizacién
normativa y el fracaso en la universalidad de las decisiones.

Pero esta capacidad de las herramientas proyectuales del Arquitecto va mas alla. En
lo que al planeamiento se refiere, no sélo permiten “hacer” ciudad y territorio, sino también
“pensar” en la ciudad vy el territorio. Autores como Murray Fraser (2014) y Richard Foqué
(2010) conciben el proyecto arquitecténico no como una narracidn razonada historicista o
una demostracidon empirica cientifica, sino mas bien como una forma de pensar disefiando o
una forma de disefiar pensando, de investigar a través de la experiencia disciplinar que
significa el proyecto como actos de creacidon y proposicion propios del arquitecto, o

“research by design”6.

En este sentido, los concursos de ideas sirven al Arquitecto para preguntarse sobre la
ciudad y el territorio, como sostienen Georges Adamczyk, Jean Pierre Chupin, Denis Bilodeu
y Anne Cornier (2004), en un escenario en el que el planeamiento institucionalizado se
instituye en un instrumento administrativo, sistematizado y jerarquizado, con el que la
Administracién busca controlar la complejidad del fendmeno urbano mediante el

® La expresién “Research by Design” fue definida en 2012 por la Asociacion Europea de Educacién en
Arquitectura, EAAE, como un tipo de investigacion en la cual el disefio es un componente constitutivo
sustancial del proceso investigador, sobre la cual se argumenta el proceso investigador realizado en esta Tesis
Doctoral.
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establecimiento de leyes y normas en base a las cuales ejercer sus competencias
ordenancistas.

Este andlisis epistemolégico de las herramientas proyectuales del Arquitecto para
“hacer” y “pensar” la ciudad y el territorio me serd de gran utilidad para acotar el marco
propositivo del segundo bloque de investigacion de esta Tesis Doctoral, como se vera.

En el Capitulo 2 realizo un estudio sintético del marco legislativo estatal y
autondmico del planeamiento en Canarias. A partir de la prolija documentacion recopilada
en el trabajo de investigacién anterior se sintetizan, actualizan y clarifican los contenidos
para atender con base en qué instrumentos se ha acometido la ordenacidn, planificacion y
gestidn de la ciudad y el territorio.

Primeramente, se resefia la sistematizacion desde la perspectiva historica del
planeamiento urbanistico en Espafia, donde la legislacion estatal ha ido cediendo
competencias a las Comunidades Auténomas a medida que los procesos democratizadores
se han ido consolidando en la historia reciente del pais.

Posteriormente, se atiende al sistema de planeamiento aplicable en Canarias para
vislumbrar cémo se articulan los distintos instrumentos de ordenacién, planeamiento y
desarrollo, segun su grado de concrecién y especialidad en la dificil tarea encomendada de
asegurar la ordenacion integrada de los intereses sectoriales, territoriales y urbanisticos
concurrentes en el espacio litoral.

De este modo, en el Capitulo 3 efectio un reconocimiento de aquellos instrumentos
del sistema de planeamiento en Canarias idoneos para adaptar el marco juridico a los
requisitos de la planificacion del espacio litoral, tanto natural como portuario, segun los
distintos procesos de planificacidn sectorial, territorial y urbanistica identificados.

Del andlisis realizado, se deduce la necesidad de la implementacién de férmulas
administrativas de colaboracién, cooperacién y coordinacién para el correcto ejercicio de las
distintas competencias concurrentes en este ambito. Pero también de pautas
procedimentales para asegurar la transparencia y participacion social en la ordenacién
territorial y el planeamiento urbanistico.

Ya adelanto que todas estas pautas de actuacién pueden ser asumidas dentro del
sistema de planeamiento aplicable en Canarias por los Planes Territoriales Parciales, aun a
pesar de los cambios normativos habidos. Estos instrumentos tienen ahora por objeto la
ordenacion integrada de partes singulares y concretas del territorio, como es el espacio
litoral. Sin embargo, una ordenacién integrada requiere contemplar como un todo los
distintos niveles existentes por encima de limitaciones administrativas y/o competenciales:
gestion de recursos naturales, ordenacién territorial, planificacion urbana y desarrollo
sectorial.

Por ello, en el Capitulo 4 se plantea cdmo ha sido acometida una ordenacién

integrada en otras latitudes, en la linea de los ultimos cambios disciplinares habidos. Desde
la Arquitectura se han fomentado nuevas herramientas proyectuales como los proyectos
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territoriales estratégicos que asumen en su desarrollo la implementacién conjunta de la
planificacion estratégica y la planificacién tradicional.

Como defiende Pablo Elinbaum (2012), en estos proyectos territoriales estratégicos,
el concepto de proyecto remite a la voluntad de avanzar su resolucion en clave de disefio
fisico y formalizar una reflexién de caracter estructural. Se consideran territoriales porque
responden a una problematica y a una complejidad que generalmente trascienden el ambito
local, y que exige la colaboracién de diversas administraciones. Y son estratégicos por
identificar areas de oportunidad que actdan transversalmente como catalizadores del
modelo de ordenacidén previsto.

Estos proyectos territoriales estratégicos surgen de las limitaciones cada vez mas
extendidas y reconocidas del planeamiento tradicional frente a la evolucién de la
planificacion estratégica de ciudades, teorizada por autores como José Miguel Fernandez
Guell (1997, 2006), al que me referiré en este y otros capitulos de esta Tesis Doctoral.

En ciudades costeras como Barcelona, Bilbao, Gijon, Malaga, Valencia o Vigo la
planificacion estratégica de ciudades ha intentado reorientar las politicas activas de
desarrollo social y econédmico. Todas ellas, junto con otras ciudades costeras y ribereias
espafiolas, tienen en comun un fuerte dinamismo de sus entornos portuarios que
condiciona la relacion de la ciudad con el litoral.

En este sentido, resultan paradigmaticos los casos de Barcelona y Bilbao, que analizo
ahora con mayor profundidad que en la tesina final de mdster, desde la perspectiva de su
fundamentacién juridica respecto al sistema de planeamiento autonémico respectivo. Esta
visién desde su instrumentacion en el derecho urbanistico ha sido poco analizada a la hora
de contextualizar las intervenciones en los frentes maritimos y el espacio litoral por otros
autores, debiendo destacarse las aportaciones de Joaquin Casariego Ramirez (1999, 2001)
sobre los modelos de gestidon implementados.

En Barcelona, las primeras actuaciones urbanisticas sobre el frente maritimo se
apoyaron en la flexibilidad de los instrumentos del sistema de planeamiento cataldn,
heredero de la legislacion estatal. Sin embargo, la necesidad de afrontar los requisitos de los
Juegos Olimpicos de 1992 llevé a la ciudad a plantear que la gestién y ejecucién posterior
siguiese unas lineas y objetivos estratégicos bien definidos.

A pesar de la amplia operatividad y capacidad ejecutiva de estos instrumentos, el
Ayuntamiento aposté por “innovar” coordinando las distintas actuaciones, administraciones
publicas, instituciones y sociedad civil bajo los objetivos comunes consensuados en el Plan
Estratégico Econdmico y Social de Barcelona de 1987. Este plan estratégico — y sus
subsiguientes revisiones, modificaciones y actualizaciones — han permitido a la ciudad
superar con éxito las solicitaciones de los Juegos Olimpicos de 1992, y encarar los retos de
futuro para el area metropolitana barcelonesa a nivel ambiental, sectorial, territorial y
urbanistico.

Por su parte, en Bilbao, a partir de la planificacion estratégica realizada para la
revitalizacion de la ria del Nervién, que vertebra la extensa drea metropolitana bilbaina, se
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dio lugar a un proceso de actualizacién del sistema de planeamiento vasco, incorporando
una nueva figura de planeamiento territorial, también llamados Planes Territoriales
Parciales, que institucionalizaron para el territorio del Pais Vasco la integraciéon de la
planificacidn estratégica con la planificacién tradicional’.

Con estos antecedentes, a la luz de la investigacion realizada, en el Capitulo 5
apuesto por plantear la implementacién formal de las herramientas proyectuales de la
planificacion estratégica y de la planificacion tradicional en unos Planes Territoriales
Parciales Estratégicos, sin quebrar los principios reguladores del sistema de planeamiento
en Canarias. Aunque con caracter general esta implementacion es predicable para cualquier
parte singular del territorio que se remita a un Plan Territorial Parcial Estratégico, también
es cierto que atenderia a los postulados esgrimidos por Juan Manuel Barragan Mufoz
(2004) para una gestion integrada del espacio litoral:

= Hacer compatibles las distintas actividades que confluyen en el litoral entre ellas
mismas y en relacién con la capacidad de uso de los recursos existentes, a nivel
administrativo y funcional.

= Hacer compatibles los distintos intereses ambientales, sociales y econdmicos que
confluyen en el litoral mediante una localizacidon adecuada de usos y actividades.

= Hacer compatibles la conservacion de los espacios naturales con el desarrollo de
la poblacién costera, delimitando y protegiendo el espacio publico litoral de
aquellas tendencias o actitudes que incidan negativamente en su desarrollo
sostenible.

= Hacer compatibles la colaboracidn entre el sector publico y el privado, siendo el
equilibrio entre ambos decisivo para asegurar la adecuacién de las iniciativas a
las necesidades reales y hacer factibles la gestidon y ejecucion de las obras
posteriores.

= Hacer compatibles las competencias de administraciones diferentes y conjugar
los usos distintos en dichos espacios mediante el establecimiento de unos
mecanismos de coordinacién y seguimiento permanentes, a modo de nuevas
instituciones representativas, que han de estar social y politicamente bien
asentadas, dispuestas a alcanzar cesiones mutuas y soluciones de compromiso.

Por un lado, la propuesta de adecuacién que aqui sostengo posibilita la
incorporacion de los procesos interactivos e interpretativos propios de la planificacion
estratégica dirigidos a decidir y actuar de manera integrada y coordinada. Por otro lado,
adquiririan mayor relevancia los procesos de evaluacién y analisis previos a la formulacién
de cualquier documento normativo en la planificacidn tradicional. Sin olvidar que, al final
del procedimiento, la elaboracidon consensuada del instrumento aseguraria la ejecucion de
las actuaciones y reduciria la conflictividad en el control y seguimiento de sus
determinaciones.

7 .y ~ . . . . . . J .

También en Catalufia se institucionalizaron los proyectos territoriales estratégicos en su sistema de
planeamiento, en la forma de Planes Directores Urbanisticos de alcance supramunicipal, o en Andalucia con
los Planes de Ordenacion del Territorio de ambito subregional, por ejemplo.
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En definitiva, con esta metodologia aqui planteada, los Planes Territoriales Parciales
Estratégicos podrian especificamente ordenar el espacio litoral, entre otras situaciones
territoriales posibles, con una visién integradora.

Mediante un andlisis prospectivo de las estrategias de desarrollo y conservacion de
los recursos naturales, una coordinacion multinivel de la ordenacion territorial y Ia
planificacion urbanistica, y un establecimiento de herramientas con capacidad para la
gestion y ejecucion inmediata de las principales actuaciones estratégicas identificadas, estos
instrumentos de planeamiento ayudarian a administrar las posibilidades de desarrollo
econdmico y social del espacio litoral sin poner en peligro los recursos del lugar, y sin
circunscribirse de ninguna manera a las artificiales fronteras administrativas.

Estas tres caracteristicas (analisis prospectivo, coordinacion multinivel y capacidad
ejecutiva) fundamentan la metodologia de desarrollo de la planificacién estratégica de
ciudades, que perfectamente puede ser asumida para la formulacién de los Planes
Territoriales Parciales Estratégicos.

Ahora bien, ¢bajo qué premisas se han de sentar las bases para establecer un
procedimiento Unico de tramitacion de un Plan Territorial Parcial Estratégico?

Este procedimiento Unico de tramitacidén aqui planteado requiere, por un lado, de su
desarrollo reglamentario dentro de los procedimientos del sistema de planeamiento de
Canarias, y por otro lado, de acuerdo con dicho sistema de planeamiento, que los Planes
Insulares de Ordenacidn correspondientes contemplen las bases instrumentales necesarias
para su formulacién y ulterior tramitaciéon. En esta revisién habria que acometer las
siguientes tareas:

= |dentificar las partes singulares y concretas del espacio litoral, que en virtud de
sus caracteristicas naturales o funcionales, el interés de su ordenacion o
planificacion de sus usos tenga trascendencia insular o supramunicipal su
remision a Planes Territoriales Parciales Estratégicos.

=  Establecer las  determinaciones necesarias, fruto  del consenso
interadministrativo alcanzado entre los agentes intervinientes, tanto publicos
como privados, para la ulterior formulacién y tramitacidén del Plan Territorial
Parcial Estratégico.

= Predeterminar el tipo de 6rgano interadministrativo encargado de gestionar el
proceso de tramitacién del Plan Territorial Parcial Estratégico.

En la linea de los cambios metodoldgicos aqui planteados, acometer con solvencia
estas tres tareas para la ordenacidn del espacio litoral desde el Plan Insular de Ordenacién
implica sentar los fundamentos de lo que en esta Tesis Doctoral he denominado la fase de
organizacion de un Plan Territorial Parcial Estratégico.

Sobre la predeterminacién del tipo de dérgano interadministrativo encargado de
gestionar el proceso de tramitacion del Plan Territorial Parcial Estratégico, en esta Tesis
Doctoral apuesto por la creacion de un Consorcio Publico ad hoc, en el que estén
representados todos los organismos publicos con titularidad competencial o patrimonial
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sobre el espacio litoral, con representacion de dichas partes y de la sociedad civil, para
asegurar la implicacion desde el inicio de todos los agentes intervinientes, publicos y
privados.

En lo referido a la identificacién de aquellas partes singulares y concretas del espacio
litoral sujetas a ordenacidn integrada por un Plan Territorial Parcial Estratégico, en esta
Tesis Doctoral planteo que a partir de la revisién del correspondiente Plan Insular de
Ordenacion se debe expresamente motivar la trascendencia insular o supramunicipal de
estos ambitos territoriales ligados al espacio litoral. En virtud de sus caracteristicas naturales
o funcionales, el interés de su ordenacion y la evidentemente necesaria planificacién de sus
usos concurrentes, es obvio que el espacio litoral ya tiene por si mismo un valor estratégico
en un territorio insular, tal y como se concluia en el congreso internacional de 2004.

Por ultimo, en cuanto al establecimiento de las determinaciones necesarias para la
ulterior formulaciéon y tramitacién del Plan Territorial Parcial Estratégico, en esta Tesis
Doctoral propongo que sea en la revisién del correspondiente Plan Insular de Ordenacién
cuando se anticipen las bases instrumentales necesarias para dotar de la legitimidad
suficiente a los ulteriores Planes Territoriales Parciales Estratégicos.

Con la anticipacion de estas bases instrumentales se acota, pero sin voluntad de
limitarlo, el campo prioritario de accién de las posibles propuestas territoriales, urbanisticas
y arquitectdnicas del Plan Territorial Parcial Estratégico, asegurando que las guie un
propdsito y una direccién comunes a largo plazo.

Por esta razén, dada mi experiencia profesional en el dmbito de la isla de Gran
Canaria, en el segundo bloque de investigacién de esta Tesis Doctoral planteo, a modo de
ejemplo, el supuesto de formulacion de una revision parcial del Plan Insular de Ordenacién
de Gran Canaria para incorporar la ordenacién integrada del litoral de Las Palmas de Gran
Canaria. Ademas, me sirve para poner en contexto la apuesta metodolégica realizada y
demostrar, de partida, la utilidad de los cambios metodoldgicos propuestos.

Para alcanzar estos objetivos, en el Capitulo 6 hago una aproximacién al espacio
litoral de Las Palmas de Gran Canaria, en el que el drea urbana consolidada de la ciudad
costera se conecta con el entorno portuario del Puerto de Las Palmas y algunos reductos de
los espacios naturales terrestres y marinos originarios. Este espacio litoral ha estado
sometido en las uUltimas décadas a muchas presiones y consideraciones territoriales y
urbanisticas. Ademas, se ha configurado como uno de los entornos mas dindmicos —y de los
mas exigentes en cuanto a usos y demandas — no sélo de la extensa, pero difusa, area
metropolitana en torno a Las Palmas de Gran Canaria, sino también de la Isla al extender sus
relaciones territoriales por los dos corredores costeros insulares al norte y el sur.

Estas distintas intervenciones arquitecténicas y urbanisticas han requerido de una
estrategia jerdrquica entre los instrumentos de ordenacion, planeamiento y gestion
implicados para adecuarse tanto a las necesidades propias del espacio litoral como a los
intereses sectoriales en presencia, por lo que acometo el relato de los antecedentes
instrumentales habidos al objeto de dilucidar en qué sentido se han movido las aspiraciones
de la ciudad en su relacién con el espacio litoral.
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Sin embargo, como acusa Paola Vigano (2013) al referirse a la banalizacion del papel
del Arquitecto como especialista en la ciudad y el territorio, las mas de las veces estos
instrumentos han sido interpretados como meros mecanismos de proyectacién urbana, con
una vision meramente arquitecténica, que limita en exceso su cardacter integrador entre
ordenacidn territorial y urbanistica, poniendo en entredicho el resultado obtenido y
trivializando en consecuencia el objeto de los distintos instrumentos de planeamiento
acometidos.

Una postura similar a la aqui expuesta sobre la trivializacién del planeamiento ha
sido comun en las actuaciones ciudad-puerto-litoral acometidas en los ultimos afios en
Canarias. En la mayor parte de las capitales insulares la ordenacidén integrada del espacio
litoral ha sido sustituida por concursos de ideas impuestos por la Autoridad Portuaria
correspondiente, a veces apoyada en un consenso interadministrativo pero sin apoyo real
de la sociedad civil.

Como resultado, las mas de las veces estos concursos de ideas han supuesto
Unicamente interesantes ejercicios de proyectacién urbana, con una vision meramente
arquitectodnica. Sin embargo, su traslacién a los instrumentos del sistema de planeamiento
no ha sido pacifica, o directamente ha sido asumida por la planificacidn portuaria en funcidn
exclusivamente de sus intereses sectoriales. En cualquier caso, estas propuestas
urbanisticas y arquitectdnicas han ayudado a pensar en y para la ciudad costera canaria.

Por esta razén, en el Capitulo 7 analizo mas pormenorizadamente los antecedentes
de ordenacién y planificaciéon propuestos para el espacio litoral de Las Palmas de Gran
Canaria, con la intencion de “descubrir” aquellos instrumentos que mejor contemplen el
espacio litoral de la ciudad como un espacio de valor estratégico de trascendencia insular o
supralocal. La intencion es poder motivar expresamente sobre las aportaciones asi
identificadas la oportunidad de la formulacién y ulterior tramitaciéon del Plan Territorial
Parcial Estratégico del Litoral de Las Palmas de Gran Canaria en la revisién del Plan Insular
de Ordenacidn de Gran Canaria.

Para realizar esta tarea, profundizo en las caracteristicas de los antecedentes
instrumentales habidos en la ciudad, evaluando su alcance y contenido desde:

= La funcién teorética, tal y como ha sido definida en el Capitulo 1 de esta Tesis
Doctoral.

= La relacion con las figuras propias del sistema de planeamiento en Canarias, tal y
como ha sido definida en el Capitulo 3 de esta Tesis Doctoral.

= La similitud con la planificacion tradicional o estratégica, tal y como ha sido
definida en el capitulo 4 de esta Tesis Doctoral.

= El alcance objetivo de las soluciones de morfologia urbana propuestas, tal y como
han sido comentadas en el Capitulo 6 de esta Tesis Doctoral.

Una vez estudiados y clasificados los antecedentes instrumentales habidos, llego a la
conclusion de que el concurso de ideas de ordenacién integral del litoral de Las Palmas de
Gran Canaria en 2009 es el antecedente que mejor contempla el espacio litoral de la ciudad
como un espacio de valor estratégico de trascendencia insular o supralocal.
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Con este descubrimiento, se cierra para mi un circulo que comenzdé con la
participacién en PROA>2020 y el seguimiento de los concursos de ideas sucedidos en la
primera década de los afios 2000.

El concurso de ideas de 2009% me sirve asi de vehiculo para sentar las bases que la
revision del Plan Insular de Ordenacién de Gran Canaria debe anticipar para asegurar la
ulterior formulacidon de un Plan Territorial Parcial Estratégico del Litoral de Las Palmas de
Gran Canaria, si se acomete el desarrollo reglamentario pertinente en cuanto a la
implementacién metodoldgica de las herramientas proyectuales de la planificacion
estratégica y la planificacidn tradicional en sentido similar al que aqui propongo.

Pero también me permite depurar del resto de antecedentes instrumentales habidos
la situacion de partida del espacio litoral de Las Palmas de Gran Canaria. La configuracién
actual de la relacién de la ciudad con el mar y el puerto es el fruto de mas de veinte afios de
alternativas de ordenacidén y propuestas arquitectdnicas y urbanisticas, ejecutadas o no.
Mediante la aplicacién de una matriz DAFO a los restantes antecedentes instrumentales
consultados he podido obtener un analisis de los problemas resueltos y pendientes en el
espacio litoral de Las Palmas de Gran Canaria.

Esta matriz DAFO se ha organizado a partir de cdmo estos instrumentos (asi como los
proyectos urbanisticos y arquitectdnicos relacionados que efectivamente se han gestionado
y ejecutado en los uUltimos afios) han dado respuesta al catalogo de problemas derivados de
la actividad urbana en el espacio litoral ideado por Vicente Mirallave y Flora Pescador
(2004).

A partir de aqui, en el Capitulo 8 realizo el estudio de las soluciones urbanisticas y
arquitectdnicas aportadas en las propuestas de ordenacion premiadas en el concurso de
ideas de 2009, atendiendo con mayor detalle al modelo morfoldgico de interrelacién litoral-
ciudad-puerto que contienen, prestando especial interés a cémo:

= |dentifican nuevas areas de oportunidad y tratan los espacios litorales de alto
valor estratégico (naturales o urbanos) situados junto al mar.

= |ntegran los espacios en los que se ubican instalaciones maritimas relevantes
(ddrsenas y muelles) con el resto del litoral urbano o natural.

* Proponen espacios terrestres y/o litorales que puedan complementar a otros
espacios terrestres adyacentes de la ciudad consolidada.

= Concentran los principales centros de servicios a la poblacidn (decisionales,
administrativos, dotacionales y de equipamiento).

= Aglutinan las principales dreas de atraccién social y esparcimiento ludico (playas,
espacios libres y ajardinados, entre otros).

® Esta iniciativa, con la documentacién publica generada junto a los proyectos finalistas y premiados, se ha
recopilado en el Apéndice en formato CD-ROM de esta Tesis Doctoral, por la relevancia de sus contenidos para
entender el proceso de analisis y experimentacion arquitectonica sin precedentes que esta ultima iniciativa
supuso para la ciudad de Las Palmas de Gran Canaria. Un extracto de la misma aun puede ser consultada en la
siguiente direccidn web: http://litoral.arquitectosgrancanaria.es
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Esta labor de estudio me permite extraer las soluciones urbanisticas vy
arquitectdnicas propuestas para el espacio litoral de Las Palmas de Gran Canaria, para
ponerlas en relacién con el andlisis DAFO obtenido, y asi dilucidar cudles se adecian mejor
para reducir las debilidades, anular las amenazas, potenciar las fortalezas e incrementar las
oportunidades diagnosticadas en relacidn con los problemas pendientes ya catalogados.

Toda esta documentacion ha sido recopilada en mas de cincuenta fichas de analisis y
valoracion PREN de elaboracién propia, que compilan para cada proyecto (diferenciados
segln un cédigo de color individualizado) las posibles soluciones que se proponen al
catdlogo de problemas derivados de la actividad urbana en el espacio litoral.

Con toda esta documentacion elaborada, en el Capitulo 9 pongo en relacién toda la
informacién generada para buscar las conexiones, los denominadores comunes o los puntos
de contacto entre la diferente casuistica establecida en cada proyecto respecto a la
situacién diagnosticada en la matriz DAFO para el espacio litoral de Las Palmas de Gran
Canaria.

Como a cada dato de la matriz DAFO puedo asociarle una posible solucién
urbanistica o arquitecténica, muchas de las aportaciones realizadas en cada uno de los
proyectos presentados en el concurso de ideas de 2009 pueden verse repetidas, o estar
ligadas directamente con alguna de las fortalezas identificadas.

De esta manera, una vez identificadas y distribuidas las posibles soluciones
urbanisticas o arquitectdnicas, valoro su adecuacién a los factores criticos de la matriz DAFO
para destacar aquellas posibles soluciones urbanisticas o arquitecténicas que pueden verse
repetidas por dar respuesta a problemas pendientes de desarrollo urbano, infraestructural,
econdmico, sociocultural o ambiental, o estan ligadas directamente con las fortalezas
identificadas.

Son estas posibles soluciones urbanisticas o arquitectdnicas, obtenidas mediante la
interaccion de los diferentes elementos contemplados en la valoracién PREN, a partir de las
cuales se establecen las directrices territoriales estratégicas y los objetivos orientadores
necesarios para articular este nuevo instrumento de planificacién aqui planteado.

Llegado a este punto, en el Capitulo 10 concluyo con una sintesis de la integracion
procedimental propuesta para lograr que los Planes Territoriales Parciales sean entendidos
como planes territoriales estratégicos, muy particularmente en lo que a la ordenacion
integrada del litoral se refiere.

Aunque la planificacion territorial estratégica es extrapolable a cualquier Plan
Territorial Parcial, he querido hacer valer la oportunidad y aptitud de estos instrumentos
para acometer la ordenacién sectorial, territorial y urbanistica del espacio litoral porque
supone buena parte del territorio del archipiélago, por encima de fronteras administrativas
y limites competenciales, como era mi objetivo en el primer bloque de esta Tesis Doctoral.

Como ya he dicho, esta implementaciéon metodoldgica requiere, por un lado, de su
desarrollo reglamentario dentro de los procedimientos del sistema de planeamiento de
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Canarias, y por otro lado, de acuerdo con dicho sistema de planeamiento, que los Planes
Insulares de Ordenacidn correspondientes contemplen las bases instrumentales necesarias
para su formulacion y ulterior tramitacién.

En estas bases instrumentales deben quedar reflejadas de forma integrada las
diferentes voluntades de las distintas administraciones intervinientes y la sociedad civil,
tanto a nivel competencial como patrimonial, para acotar, pero sin voluntad de limitarlo, el
campo prioritario de accion de las posibles propuestas territoriales, urbanisticas vy
arquitectonicas del Plan Territorial Parcial Estratégico, asegurando que las guie un propdsito
y una direccién comunes a largo plazo.

Para demostrar la factibilidad de esta propuesta, en el Capitulo 11 recopilo tras la
labor de investigacion realizada las bases instrumentales necesarias — directrices
territoriales y objetivos orientadores — que podria “anticipar” en su revisién el Plan Insular
de Ordenacién de Gran Canaria para la ulterior ordenacion territorial estratégica del espacio
litoral de Las Palmas de Gran Canaria, segun han sido contrastadas y consensuadas en los
ultimos anos como era mi objetivo en el segundo blogue de esta Tesis Doctoral.

Por ultimo, a modo de consideraciones finales, en el Capitulo 12 acometo una
sintesis de los dos bloques tedricos propuestos en esta Tesis Doctoral para, por un lado,
confirmar la vigencia de la apuesta metodoldgica realizada a favor de los Planes Territoriales
Parciales entendidos como proyectos territoriales estratégicos; y por otro lado, destacar la
relevancia de que los Planes Insulares de Ordenacion acometan con mayor claridad vy
exactitud la incorporacidon de la metodologia de la planificacién estratégica dentro del
procedimiento de formulacién y tramitacidn de dichos instrumentos de planeamientog.

° A efectos practicos, se ha considerado adecuado cumplimentar la investigacién con citas bibliograficas, para
lo cual se ha seguido el método de notas secuenciales a pie de pagina, con toda la informacion necesaria para
su localizacion. Al final de esta Tesis Doctoral, en el apartado Fuentes Documentales, se recopilan todas estas
referencias bibliograficas agrupadas, dado el amplio espectro de cuestiones tratado. Igualmente, se incorporan
indices de contenidos y se tabulan una serie de acrénimos y abreviaturas utilizados para evitar la farragosa
repeticion de determinados conceptos y/o titulos legales ampliamente utilizados.
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LA INTERPRETACION DEL FENOMENO URBANO
EN LAS CIUDADES COSTERAS.

DEL SISTEMA DE PLANEAMIENTO A LA

PLANIFICACION ESTRATEGICA.







EL PLANEAMIENTO COMO
FUNDAMENTO ESTRUCTURAL DEL
FENOMENO URBANO

Segln comenta Eduardo Caceres al hablar de las ideas contenidas en el articulo de
Bernardo Secchi “Un saper cumulativo” escrito en 1995, la historia de la urbanistica
contempordnea se ve atravesada por una serie de programas de investigacién, cada uno de
los cuales ha producido resultados parciales que, por via acumulativa, han dado lugar a la
construccion de un saber complejo pero fértil: el pIaneamientol.

Sin embargo, los estudios que han hecho explicita la ciudad y lo urbano como objeto
— es decir, que es “teorizable” — no tienen mas de cien anos, coincidiendo en gran medida
con el crecimiento cadtico de las ciudades y la problematica urbana. Ante las nuevas
dindmicas de transformacion urbana vy territorial, el planeamiento demanda la
consideracién de escenarios diversos que atiendan a la combinacién de los diferentes
factores analizados.

De este modo, la instrumentacion del planeamiento utiliza la imaginacién de un
modo analitico, siendo las areas de superposicién de diferentes escenarios de cambio donde
los factores de compatibilidad e incompatibilidad pueden producir lineas de razonamiento
originales e innovadoras para la coexistencia territorial. Asi, el planeamiento como
instrumento de proyecto de ciudad y del territorio ha surgido a raiz de todos los cambios
habidos:

! Citado por CACERES MORALES, E. (2000): “La comprensiéon del planeamiento: una cuestién diddctica” en
Cartas Urbanas num. 6-2000. Departamento de Arte, Ciudad y Territorio-Universidad de Las Palmas de Gran
Canaria. Las Palmas de Gran Canaria; pp. 8-26.
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= cambios politicos: con la revolucién francesa, al redefinirse las estructuras de
poder y de tenencia del suelo, se han de establecer de forma concluyente la
seguridad juridica del usuario con respecto al uso y productividad del suelo.

= cambios econdmicos: con la revolucién industrial, se han de arbitrar las reglas de
juego en relacidn con las variables econdmicas prevalentes y la implantacion de
los nuevos sectores productivos.

= cambios sociales: con la revolucién demografica, ante la necesidad de desarrollar
y estipular los flujos de poblacién, se han de discutir y establecer los grandes
objetivos con respecto a la actividad humana vinculada al territorio (integracién
social, equidad distributiva de servicios, estética y politica urbana).

El fendomeno urbano, por tanto, ha ido acompanado de aspectos politicos,
econdmicos y sociales. Como concentracién de medios de produccion y fuerzas de trabajo,
busca aprovechar las dinamicas cambiantes y las sinergias existentes para la transformacién
territorial y urbana de su entorno inmediato. Pero también intenta incluir no sélo inercias
locales sino redes globales para conciliar demandas y escalas distintas en sus objetivos de
desarrollo, de manera que quede implicita una cierta estrategia de actuacién en la
ordenacion del fenédmeno urbano.

Aspectos
economicos

Aspectos
politicos

Aspectos
sociales

Figura 1. Aspectos incidentes en el fendmeno urbano.
Fuente: Elaboracion propia.

El fendmeno urbano se nos presenta, pues, como un contexto muy cambiante,
donde quedan comprometidas las estrategias de desarrollo con el medio fisico y los
condicionantes politicos, sociales y econdmicos. Ante esta situacion de maxima
complejidad, la transformacién del territorio y la produccion del espacio urbano requieren
de su instrumentacién como manera de garantizar las necesidades basicas de toda ciudad.
Asi, podemos hablar de dos sistemas de organizacion del fendmeno urbano:

= el planeamiento territorial se encarga de establecer las relaciones entre los

factores naturales y los artificiales en la ocupacién del territorio. Por tanto, se
encarga de determinar aquellas acciones por las cuales el territorio alcanza una
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Optima utilizacién (delimita los grandes usos previstos, los déficits de explotacion
a subsanar, etc.).

= el planeamiento urbanistico permite pormenorizar para las areas urbanas su
ordenacidn, atendiendo a los requisitos sociales y condicionantes econémicos
gue contextualizan el desarrollo de la ciudad (concreta la funcién social de la
propiedad, establece las dotaciones y servicios minimos necesarios, redistribuye
los beneficios y plusvalias creados, controla la calidad del producto urbano final,
etc.).

Este planeamiento va resolviendo la complejidad del fendmeno urbano procurando
delimitar, controlar y gestionar las relaciones de continua interdependencia que estan
presentes en la transformacién urbana. Pero también establece, segun criterios de
funcionalidad y formalizacién, un sistema urbano que abarque los distintos condicionantes y
criterios que se ven implicados en los procesos de produccién de la ciudad.

La institucionalizacién del planeamiento, en esa doble vertiente territorial vy
urbanistica, es el instrumento a través del cual, de manera sistemdtica y jerarquizada, se ha
dado una respuesta estructurada a los aspectos econdmicos, politicos y sociales que
organizan el espacio fisico de la ciudad.

a. La ciudad como forma compleja de poblamiento y centro econémico y
social.

A partir de los aspectos sociales, econdmicos y politicos que definen el
fendmeno urbano, las formas de produccidn del espacio urbano han permitido un
analisis de la ciudad desde la vision y valoracién de distintas disciplinas cientificas
gue se han ido aunando para conformar un corpus doctrinal en el que apoyar la
planificacion territorial y urbanistica por parte de los arquitectos y urbanistas.

Estas distintas fuentes, con los afios, han aportado distintos criterios de
analisis que abarcan realidades sociales, politicas y econdmicas que confluyen para
conformar la ciudad. Podemos hablar, por tanto, de:

= Criterios administrativos, relacionado con la poblacion como primer
aspecto general, segun el cual la ciudad tiene mas habitantes que
cualquier comunidad rural, con las que define no sélo sus limites
geograficos sino también sus competencias y gobernabilidad.

= Criterios funcionales, que profundizan en la actividad econdémica y las
estructuras sociales — poblacién activa, tasa de desempleo, formacién —vy
organizativas — sectores profesionales, actividades econémicas, centros
de negocios —a que da lugar para definir la ciudad.

= Criterios morfologicos, que centran su atencion en el soporte territorial
propio de la ciudad y la organizacion de su tejido urbano, su evolucion
histdrica, sus instrumentos de ocupacidn, la relacidn entre espacio publico
y espacio privado.
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= Criterios socioldgicos, que consideran que la ciudad implica una forma de
vida, un comportamiento social intrinseco que se traduce de un modo
especifico. Esta manera de vivir en sociedad define a su poblacién, y
sienta tanto las bases como las herramientas disponibles para su posterior
desarrollo.

A partir de la mayor o menor preponderancia de cada uno de estos criterios,
la ciudad se organiza en funcién de la aptitud de su suelo para acoger una mayor
cantidad o concentracidon de usos y medios de produccidn, siempre y cuando dichos
usos y medios sepan aprovechar las caracteristicas naturales y cualidades
territoriales existentes. Siguiendo las teorias de Marx, la ciudad como forma
compleja de poblamiento y centro econdmico y social, es: concentracidén de
poblacién, concentracion de los instrumentos de produccidn, concentracién de
capital, concentracién del disfrute y concentracion de las necesidades?.

ADMINISTRA
TIVOS

Aspectos
economicos

Aspectos
politicos

FUNCIONA
LES

socioLd

GICOS Aspectos

sociales

Figura 2. Criterios de analisis del fenémeno urbano.
Fuente: Elaboracién propia.

Desde un punto de vista socio-econdmico, la necesidad de alcanzar un cierto
grado de funcionalidad urbana lleva a estructurar morfolégicamente el espacio fisico
de manera que posibilite establecer eficazmente los mecanismos suficientes de
produccién, distribucidn, cambio y consumo que aseguren la concentracion,
competitividad y eficacia de la ciudad. Son estos mecanismos los que condicionan el
didlogo ininterrumpido con los campos, el crecimiento demografico de la poblacion,
su articulacion con respecto a las demas ciudades.

Desde un punto de vista politico-econdmico, las decisiones publicas siguen
una clara intencionalidad de afianzar morfolégicamente los procesos econdmicos de

2 “|a ciudad es ya obra de la concentracion de la poblacion, de los instrumentos de produccién, del capital, del
disfrute y las necesidades, al paso que el campo sirve de exponente cabalmente al hecho contrario, al
aislamiento y la soledad.” MARX, K. (1974): La ideologia alemana. Ediciones de Cultura Popular. México.
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producciéon que sostienen la ciudad, garantizando administrativamente el
cumplimiento del interés general sin coartar las tendencias dindmicas de progreso,
evitando que entren en conflicto. Esta intencionalidad estd basada en la necesidad
de poner orden entre intereses contrapuestos dentro de una situacién compleja, de
intervenir en las cuestiones emergentes y modificar las tendencias espontdneas.

Desde un punto de vista politico-social, los comportamientos sociales
permiten entender la ciudad como un producto social, y en altima instancia como la
encarnacién de un proyecto de civilizacién (una idea comun de convivencia, de
desarrollo y de transformacion). Al fin y al cabo, la ciudad como espacio fisico es un
espacio “humanizado”, por lo que estd sometida a las transformaciones sociales que
pueden tener lugar en ella. Asi, el espacio urbano es sociolégicamente dual: es sujeto
y objeto de la actividad humana.

En conclusién, la ciudad deviene en fendmeno urbano en la medida que los
aspectos politicos, econdmicos y sociales establecen sus redes y las tienden sobre
una parte del territorio con fines funcionales, administrativos y socioldgicos para
mejorar la eficiencia de dicho sistema. Por eso, las ciudades reproducen
iterativamente sus estructuras urbanas para reconfigurarse en el tiempo vy
expandirse en el espacio, planteando en su crecimiento la necesidad cada vez mas
acuciante de ejercer formas organizativas de cooperacion y jerarquizacidon en cuanto
a su ordenacioén territorial y urbanistica.

b. La estructura urbana: especializacion formal, funcional y social del espacio
urbano.

Hasta ahora se ha analizado como la ciudad, como centro politico, econémico
y social, ocupa un espacio geografico determinado, subsumiendo formalmente los
aspectos econdmicos, politicos y sociales para organizar morfolégicamente el
espacio fisico de su entorno en todas sus posibles manifestaciones.

Puesto que el propio proceso de ocupacién territorial y transformacién
urbana es la base de este desarrollo econédmico, social y politico, se hace del todo
necesario establecer unas reglas de juego sobre el territorio, con fines de
planificacion. Estas reglas de juego se apoyan en criterios administrativos,
funcionales, socioldgicos y morfoldgicos para la implantacion de un sistema que
permita la organizacién y racionalizacién rigurosa del territorio, como ya se ha dicho.

Manuel Castells participa de esta opinidn al asegurar que el espacio urbano
estd estructurado, o sea que no se organiza al azar, y que los procesos sociales que
se refieren a él expresan, especificamente, los determinismos de cada tipo y de cada
periodo de la organizacion social®.

Esta postura permite entender la especializaciéon urbana como la tendencia a
la organizacion formal, funcional y social del espacio mediante la implantacion de
leyes socialmente aceptadas que marquen y sancionen la tendencia dominante, o

* CASTELLS, M. (1983): La cuestién urbana. Ed. Siglo XXI. México.
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mecanismos administrativos que fomenten determinadas acciones y no otras, o al
arbitraje de los diversos intereses contrapuestos para definir las estrategias de
desarrollo.

Visto de esta manera, la estructuracién urbana del territorio no es la copia fiel
de la estructura econdmica, social o politica en que se sustenta, sino la construccion
sistematica de una materialidad planificada donde administracién, residencia,
produccién y distribucion no necesariamente deben estar segregadas, pero si
relacionadas segln unas estructuras dominantes de organizacién territorial vy
urbanistica.

Asi, surgen lugares de la produccidon, donde los medios de fabricacion y
distribucién son instalados. Suelen aprovechar, e incluso fomentar, la existencia de
vias de acceso apropiadas, con cobertura de la totalidad del territorio para cualquier
medio de comunicacién (de uso colectivo o privado). O centros decisionales donde
se ubican las instituciones legisladoras y los grupos de presién para arbitrar la toma
de decisiones publicas y privadas.

Igualmente, la poblacién se distribuye segln diferentes criterios: por cercania
o facilidad de acceso a los lugares de produccién, por capacidad econdmica o por
similitud cultural. En base a esta organizacion residencial, segin densidad de
poblacién y distribucion geografica, se distribuyen adecuadamente los centros de
consumo para potenciar un mercado de abastecimiento propio. Por tanto, también
deben destinarse zonas a la llegada y distribucidon desde el exterior de los productos
complementarios de otras ciudades y campos, cuya necesidad no pueda cubrir por si
misma.

Pero esta organizacidn estructurada del territorio y la ciudad, para poder ser
controlada y gestionada, requiere de un Unico sistema globalizador que lo
instrumente. Este sistema debe intentar cubrir las necesidades, capacidades vy
valores generados por el complejo marco de relaciones econémicas, politicas y
sociales en que se apoya el desarrollo territorial y urbano. Y esta labor de ordenacién
ha sido ejecutada por el planeamiento, normalmente.

El planeamiento es, pues, la herramienta a través de la cual se da cauce, de
manera sistematica y jerarquizada, a la repeticion ciclica de los procesos de
estructuracién del desarrollo territorial y de materializacién del espacio urbano de
los que se ha estado hablando.

Como sistema jerarquizado, el planeamiento va delimitando, controlando y
gestionando las relaciones de continua interdependencia entre varias funciones y
agentes que algunos procesos de produccidn urbana implican, estableciendo
estrategias de desarrollo acordes con las dindmicas existentes. Pero no puede, ni
debe, escapar de las peculiaridades propias del fendmeno urbano haciendo
abstraccion de la realidad politica, econémica y social que la condicionan.
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La complejidad de las reglas de juego publico-privadas y el gran nimero de
agentes intervinientes hace aln mas necesario que la ciudad, como decia Le
Corbusier”, establezca su programa promulgando leyes que permitan su realizacion,
previendo sus etapas en el espacio y en el tiempo, uniendo con fecunda
concordancia los recursos naturales del lugar con los aspectos politicos, econdmicos
y sociales que la condicionan.

En conclusién, entendida la ciudad como un fendmeno donde el propio
proceso de transformacidn territorial y materializaciéon urbana es la base de su
desarrollo econdmico, social y politico, se hace del todo necesario establecer unas
reglas de juego efectivas. Estas reglas de juego han de configurarse como una Unica
herramienta globalizadora que le dé estructura formal, funcional y social al
fendmeno urbano, para asi poder extenderse por todo el territorio, ordenandolo.

Por lo tanto, debido a la complejidad del espacio urbano, el planeamiento
territorial y urbanistico requiere de un trabajo multidisciplinario para buscar resolver
esta complejidad de las relaciones existentes en funcién de los intereses presentes.
Dados los criterios administrativos, funcionales, socioldgicos y morfolégicos que
estan en relacion, se hace totalmente necesario una organizacion y racionalizacién
politica, econdmica y social rigurosa del territorio, para marcar las estrategias de
desarrollo en las que se desenvuelva el fendmeno urbano como forma compleja de
poblamiento.

Por lo tanto, el planeamiento territorial y urbanistico requiere de un trabajo
multidisciplinario. Los estados modernos, para ejercer el planeamiento territorial y
urbanistico como una competencia administrativa propia, han tenido que definir el
marco de intervencién propio en el espacio urbano. Esta capacidad de intervencién,
por ultimo, ha permitido a la administracidn sentar las bases del régimen juridico del
suelo, de la gestidn y ejecucidn de la transformacién urbana y de las estrategias de
desarrollo econémico y social. De esta manera es como la administraciéon ha buscado
controlar la complejidad del fenémeno urbano como forma de establecimiento de su
poblacién.

c. El planeamiento como ejercicio del poder publico.

La complejidad del fendmeno urbano requiere de su instrumentacion como
manera de garantizar las necesidades basicas de toda ciudad: unos servicios minimos
para el usuario y los medios de produccion (equipamientos, dotaciones,
infraestructuras, etc.), una redistribucion de los beneficios creados, una resolucion
de conflictos entre intereses contrapuestos y/o superpuestos, una redistribucién de
las plusvalias producidas, una proteccién de los valores y recursos no renovables del
medio fisico, y un control en la calidad del producto urbano final.

Estos requisitos, junto a la propiedad del suelo y su régimen juridico, fijan las
reglas del juego del mercado de la construccién urbana. Hay que tener en cuenta
gue en la instrumentacion del territorio y del espacio urbano hay una lucha por el

* Ver LE CORBUSIER (1973): Principios del urbanismo (La Carta de Atenas). Ed. Ariel. Barcelona.

31



poder hegemodnico de determinados grupos o sectores dominantes (grupos
empresariales, asociativos, interadministrativos, partidistas...) que pueden llegar a
tener un papel diferenciado e identificable en la planificacion de algun punto, zona o
region de la ciudad a la que pertenecen. Esto se manifiesta mas segln sea su
participacién en la comercializacidn y valorizacién del suelo urbano, o en el intento
de control politico de los intereses en presencia.

Ante esta situacién, la administracion publica juega un papel absolutamente
central, como expone Michael Edwards>. Su cometido es sentar las bases para la
constitucién y regulacion de las relaciones y funciones existentes:

= En el aspecto social, se han de discutir y establecer los grandes objetivos
con respecto a la protecciéon del medio fisico y al desarrollo territorial
asegurando la integracién social y la igualdad de oportunidades.

* En el aspecto politico, se han de establecer de forma concluyente la
seguridad juridica del usuario con respecto al uso y productividad del
suelo.

* En el aspecto econdmico, se han de arbitrar las reglas de juego en relacidon
con las variables econdmicas prevalentes y la implantacion de los sectores
productivos.

De este modo, la administracion publica actia como garante del intercambio
general mediante la promulgacién de leyes de contratacidon y tribunales que arbitren
su implantacion, fija los términos en que han de realizarse las transacciones
mediante impuestos y subsidios, y establece el régimen juridico del suelo y de la
propiedad privada. Pero también es el proveedor de la infraestructura bdsica que
cualifica el suelo urbano, ademds de elaborar y gestionar los instrumentos de
planeamiento, concediendo licencias y regulando riesgos. Y cuando actua
directamente, no sélo es el inversor que acomete la accidn urbanistica sino que
también es el usuario final del suelo y la edificacion, lo que le permite actuar, segun
los casos, como rescatador de proyectos fracasados®.

Asi todo, la creciente complejidad de los procesos de urbanizacién, y su
extension territorial indiferenciada, llevan a la necesidad de establecer una
estructura basica, bien sistematizada y jerarquizada, que apueste por propuestas
multidimensionales, adecuadas a una mejor calidad de vida en un entorno
sostenible, que abran lineas estratégicas de desarrollo econdmico y social, y superen

> EDWARDS, M. (1995): “Agentes y funciones en el desarrollo urbano” en Cartas Urbanas ndm. 4-1995.
Departamento de Arte, Ciudad y Territorio-Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Las Palmas de Gran
Canaria; pp. 26-39.

® La administracién como agente regulador del fendmeno urbano, puede abocar a un suelo cuya propiedad es
muy atomizada a que sea impedida la urbanizacidn, incluso estando dispuestos los propietarios (por ejemplo,
por no cumplir los requisitos legales necesarios en cuanto a superficie minima edificable). Sin embargo, una
propiedad de grandes dimensiones puede facilitar y ayudar el proceso urbanizador, pero ser econdmicamente
inviable constituyéndose en un proyecto urbanistico fracasado.
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incluso las limitaciones formales tradicionales a la hora de generar valor afadido en
, 7 . . ..
las nuevas areas urbanas’, cumpliendo con ciertas condiciones de:

= Adecuacion a una nueva realidad politica y social cada vez mas exigente,
con mas ganas de participar directamente y de controlar los actos de
gobierno en un ejercicio de responsabilidad democratica.

= Eficacia a la hora de crear nuevos mecanismos de gestion administrativa
gue respondan a una colaboracién permanente entre lo publico y lo
privado para afrontar los procesos de forma garantista pero efectiva.

* |nnovacion a la hora de establecer las estrategias de desarrollo territorial
y urbano —y de su sostenibilidad — en funcidén no sélo de las necesidades
sociales y demandas econdmicas existentes, sino también de la imagen
gue se quiere proyectar al exterior.

Por tanto, el planeamiento territorial y urbanistico ha de tomar como base el
propio desarrollo econdmico, social y politico para proponer herramientas
innovadoras, adecuadas y eficaces que sustenten un determinado proceso de
transformacién urbana y de desarrollo territorial. Este nuevo marco de intervencion,
dados los distintos aspectos y criterios que estan en relacién, se hace totalmente
necesario que sea entendido como una competencia administrativa.

ADMINISTRA
TIVOS

Aspectos
politicos

Aspectos
economicos

FUNCIONA
LES

SOCIOLO

GICOS Aspectos

sociales

Figura 3. Criterios generales del planeamiento.
Fuente: Elaboracion propia.

De este modo, entendiendo el proceso de transformacién urbana en funcién
del interés general, se salvaguarda la organizacién rigurosa y la racionalizacién
politica y social del territorio. A partir de este enfoque, han de quedar sentadas las

7 Ver CACERES MORALES, E. (2000): “La comprension del planeamiento: una cuestién didactica” en Cartas
Urbanas nam. 6-2000. Departamento de Arte, Ciudad y Territorio-Universidad de Las Palmas de Gran Canaria.
Las Palmas de Gran Canaria; pp. 8-26.
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bases del régimen juridico del suelo, de la gestion y ejecucién de la transformacion
urbana y de las estrategias de desarrollo econédmico y social. Y es de esta manera
como, con los afos, la administracion ha buscado controlar la complejidad del
fendmeno urbano como forma de establecimiento de su poblacién.

Para ello, ha establecido las leyes y normas necesarias en base a las cuales ha
ejercido sus competencias ordenancistas. Desde este marco de aplicacién, la
administracion arbitra entre las partes en conflicto, separa las funciones publicas y
privadas, establece el régimen juridico especifico para cada tipo de suelo, e implanta
medidas fiscales y de control sobre el uso del suelo y la edificacién.

Pero también interviene en la produccién y construccion del suelo,
fomentando determinadas actuaciones urbanisticas que generen valor afadido
compitiendo directamente con la iniciativa privada, o realizando acciones que sirvan
para evitar la segregacion social o para controlar la calidad espacial del medio
urbano y rural. O estableciendo mecanismos para rescatar las plusvalias, bien por su
apropiacién directa o bien negociando su rescate.

d. El papel del arquitecto en la institucionalizacion del planeamiento.

Desde el siglo XIX, los estados modernos, a medida que iban adquiriendo
consistencia politico-administrativa, se han otorgado poderes para adquirir suelo y
dotarlos de servicios hasta la definicion de un marco de intervencién propio en el
espacio urbano. Pero, dada la complejidad de acciones posibles, al final, se hacia
necesario también un ejercicio de planificacién general que permitiese a su vez
organizar el entramado administrativo inherente al desarrollo territorial y urbano.

En este sentido, la administracién de la que se habian dotado estos estados
modernos busca apoyo en la doctrina cientifica en boga para ejercer el planeamiento
territorial y urbanistico como una competencia propia. Pero el planeamiento como
instrumento de proyecto de ciudad y del territorio es, a su vez, una herramienta para
producir conocimiento.

Tanto el proyecto arquitectdnico, como el proyecto de ciudad o el proyecto
del territorio se centran en pensar el futuro mediante un proceso interactivo e
interpretativo, dirigido a decidir y actuar dentro de un sistema complejo pero
multidimensional. En este sentido, Paola Vigand menciona en su ensayo sobre el
proyecto arquitectdnico como generador de conocimiento®, que la estructura del
proyecto arquitectdnico, y por extensién del proyecto de ciudad y del territorio, se
articula dentro de un proceso:

= Deductivo, porque todo depende de la habilidad para analizar dentro del
proceso la significacién de los signos “en los que” y “para los que” se estd
pensando.

8 VIGANO, P. (2014): Les territoires de I'urbanisme. Le projet comme producteur de connaissance. Métispresses.
Paris.
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= |nductivo, porque todo depende de la confianza en que el transcurso de
los acontecimientos no supondra un cambio ni cedera a lo imprevisto, sin
una indicacién previa de su interrupcion.

= Abductivo, porque todo depende de que, tarde o temprano, las
condiciones a las que un cierto tipo de fendmeno se sucede, puedan
llegar a manifestarse.

Asi, mediante las diferentes herramientas proyectuales se construyen
diferentes escenarios arquitectonicos. Estos escenarios arquitecténicos asi
proyectados no son una solucidon en si mismos, una previsién cerrada a la que se le
atribuye un sentido determinista. En palabras de Paola Vigand, mas bien son una
secuencia coherente de conjeturas arquitecténicas, un avance razonable en el
conocimiento probable de un fendémeno posible observado, una vez analizados los
componentes logicos de dicha realidad territorial (sus bases materiales, sus trazas,
indicios e indicadores)°.

El arquitecto, especialista en la ciudad y el territorio, intenta en su proceder
resolver los problemas urbanos y territoriales — intentando aprehender el alcance
politico, econdmico y social de los mismos — relacionandolos estrechamente con la
racionalidad técnica del analisis arquitectonico — y sus condicionantes funcionales,
socioldgicos, morfoldgicos y administrativos — para centrar el debate de su condicién
contemporanea.

De tal manera que, para el arquitecto, la formulacidn de hipdtesis basadas en
escenarios arquitectonicos permite anticipar el conocimiento del futuro,
produciendo opciones de disefio que predicen la resolucién de aquellos conflictos
emergentes aun no evidentes ante la complejidad del mundo real. En este sentido, el
proyecto arquitectdnico no puede ser entendido simplemente como una narracién
razonada historicista o una demostracion empirica cientifica, sino mdas bien como
una forma de pensar disefiando o una forma de disefiar pensando, de investigar a
través de la experiencia disciplinar que significa el proyecto como actos de creaciény

proposicion propios del arquitecto, o “research by design”*°.

Como sugieren Murray Fraser y Richard Foqué, dicho concepto de “research
by design” surge de la confluencia de multiples disciplinas a lo largo de la historia™.
Desde la Revolucion Industrial, cuando la ciudad se expandié fuera de su centro
histérico rompiendo sus antiguas murallas defensivas, los arquitectos asumiendo el
reto del desarrollo urbano fueron instituyendo herramientas de planeamiento para

° Ver VIGANO, P. (2014): Les territoires de l'urbanisme. Le projet comme producteur de connaissance.
Metispresses. Paris.

%13 expresion “Research by Design” fue definida en 2012 por la Asociaciéon Europea de Educacién en
Arquitectura, EAAE, como un tipo de investigacion en la cual el disefio es un componente constitutivo
sustancial del proceso investigador. Ver PESCADOR MONAGAS, F., MIRALLAVE IZQUIERDO, V. (2015):
“Research by Design in Architecture. From the object to the process” en PESCADOR MONAGAS, F., MIRALLAVE
IZQUIERDO, V. (2015): re_ARCH’Y en architecture, la recherche et le projet. Research by Design. ENSAL-ULPGC.
Lyon; pp. 220-223.

1 En FRASER, M. (2014): Design research in architecture. Ed. Ashgate. England; y FOQUE, R. (2010): Building
Knowledge by design. Ed. University Press. Amberes.
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prever un crecimiento cada vez mas ordenado y planificado, promulgando nuevos
instrumentos urbanisticos derivados del proyecto arquitecténico. Estos incipientes
instrumentos seguian la doctrina emergente del urbanismo y la arquitectura como
disciplina cientifica.

Esta doctrina, apoyada inicialmente en cuestiones higienistas y de derechos
sociales basicos, fue ampliandose y consolidandose hasta dar lugar a los estudios de
la ciudad y lo urbano correspondientes a la era contempordnea. En estos estudios
hay una nueva concepcién de lo urbano que intenta reordenar la Arquitectura —
tanto los materiales como los procedimientos constructivos como los procesos
reflexivos — en funcién de las necesidades de desarrollo y expansiéon econdmica asi
como del progreso en las tecnologias y la sostenibilidad ambiental.

Desde este nuevo enfoque, la instrumentacién del proyecto arquitectoénico,
pero también del planeamiento, se caracterizaba en sus comienzos por la aplicacién
de formas de teorizacion global, tomadas prestadas de las disciplinas cientificas y
socioldgicas, como férmula para imponer una Unica realidad globalizadora sobre el
edificio, la ciudad y el territorio, cuya formalizacidon técnica y juridica se ha ido
elaborando a lo largo del tiempo.

De este modo, el proyecto arquitectdnico, y también el proyecto de ciudad y
del territorio, se constituye no sélo en un medio para ir de la teoria a la practica sino
también, en un horizonte mas epistemoldgico, en una nueva via para la produccion
de conocimiento, para la investigacién en Arquitectura, a partir de varios medios
graficos, escritos y digitales™.

Para Jean Pierre Chupin, la investigacion en Arquitectura esta ligada al
proyecto, entendido éste como el punto de encuentro entre la practica experimental
y la investigacion cientifica desde el disefio®®. Trasladando esta teoria al proyecto de
Arquitectura sobre la ciudad y el territorio, el planeamiento tiene una triple funcién
teorética:

= Desde el punto de vista de su eficacia, el planeamiento como
instrumento profesional se corresponde con la voluntad disciplinar de
dar cumplimiento a los aspectos politicos y econdmicos presentes, que
regulan la actividad edificatoria y urbanistica, en funcion de los
condicionantes administrativos establecidos. No se trata sélo de asegurar
el régimen juridico del suelo y el control en la gestidn y ejecucion de las
transformaciones urbanas, sino también en afrontar administrativamente
los procesos de forma agil y flexible salvaguardando el interés general.

2 gl proyecto arquitecténico, y también el proyecto de ciudad y territorio, se expresa a través de mapas,
planos, modelos, graficos e imagenes que forman parte del corpus justificativo de la experimentacion
realizada, por lo que permite su transmisidn, discusidn, aceptacién y generalizacion.

B CHUPIN, J. P. (2015): “Vertigoes and prodigies of misinterpretations (Project as a translation)” en PESCADOR
MONAGAS, F., MIRALLAVE IZQUIERDO, V. (2015): re_ARCH’Y en architecture, la recherche et le projet. Research
by Design. ENSAL-ULPGC. Lyon; pp. 223-226.
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= Desde un punto de vista de su adecuacién, el planeamiento como
instrumento pedagégico se corresponde con la voluntad disciplinar por
aprehender la interrelaciéon de los aspectos sociales y politicos en la
morfologia urbana, es decir, en ver la influencia de los condicionantes
socioldgicos en el fendmeno urbano. Los hechos sociales en los que esta
implicado el fendmeno urbano (inmigracién, igualdad de oportunidades,
multiculturalidad...) hacen dificil su aproximacién y definicién, si no es a
través de instrumentos de participacion proactivos, flexibles y
dialogantes.

= Desde un punto de vista de su innovacion, el planeamiento como
instrumento de investigacidon se corresponde con la voluntad disciplinar
por experimentar sobre los condicionantes funcionales que los aspectos
sociales y econémicos despliegan sobre la morfologia urbana, ejerciendo
presiones especificas en el desarrollo de las ciudades y del territorio. A la
hora de establecer los objetivos y metas, en funcion de las necesidades
sociales y econémicas existentes, se ha de partir de una negociacién
transparente y desprejuiciada, con originalidad suficiente para actuar de
revulsivo ante dindmicas adversas y de catalizador ante oportunidades
manifiestas.

Esta triple funcién teorética del planeamiento es superpuesta; no hay limites
claros entre ellos. Eso si, para poder proponer herramientas proyectuales
innovadoras, adecuadas y eficaces que sustenten un determinado proceso de
transformacién arquitectdnica, urbana o de desarrollo territorial, el Arquitecto parte
de principio a fin de la morfologia urbana como objetivo de andlisis y propuesta de
resultados.

Asi todo, como ya se ha dicho, de acuerdo con Eduardo Céaceres la creciente
complejidad de los procesos de urbanizacidon, y su extensién territorial
indiferenciada, llevan a la necesidad de establecer una estructura basica, bien
sistematizada y jerarquizada, que apueste por propuestas multidimensionales,
adecuadas a una mejor calidad de vida en un entorno sostenible, que abran lineas
estratégicas de desarrollo econdmico y social, y superen incluso las limitaciones
formales tradicionales a la hora de generar valor afadido en las nuevas dareas
urbanas™.

Por tanto, el planeamiento ha de tomar como base el propio desarrollo
econdmico, social y politico para proponer herramientas innovadoras, adecuadas y
eficaces que sustenten un determinado proceso de transformacién urbana y de
desarrollo territorial.

" Ver CACERES MORALES, E. (2000): “La comprensién del planeamiento: una cuestion didactica” en Cartas
Urbanas nam. 6-2000. Departamento de Arte, Ciudad y Territorio-Universidad de Las Palmas de Gran Canaria.
Las Palmas de Gran Canaria; pp. 8-26.
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Figura 4. Formas de aproximacion al planeamiento.
Fuente: Elaboracion propia.

Obviamente, es la propia complejidad de todas estas herramientas de
actuacién administrativa en el espacio urbano las que quedan, de un modo u otro,
planteadas en el sistema de planeamiento del que se dotan las administraciones
publicas, en desarrollo de la normativa promulgada.

De este modo, el planeamiento puede preguntarse sobre el proceso de
transformacién urbana vy territorial en funcién del interés general, salvaguardando si
fuera necesario la organizacién rigurosa y la racionalizacién politica y social del
territorio y la ciudad

En este sentido, para preguntarse sobre la ciudad y el territorio en un
escenario en el que el planeamiento se instituye como un proyecto de investigacién,
los concursos de ideas son, sin lugar a dudas, una opcion innovadora, adecuada y
eficaz. Como sostienen Georges Adamczyk, Jean Pierre Chupin, Denis Bilodeu y Anne
Cornier, los concursos de ideas constituyen el mejor método para la investigacion y
experimentacidon en Arquitectura. Directamente, estimulan la produccién de nuevas
propuestas para dar soluciones técnicas y estéticas a problemas de diseno
arquitectdnico, urbanistico y territorial. Indirectamente, juegan un papel clave en la
definicion de valores sociales y participativos, en un contexto de debate publico y
democrético™.

1 ADAMCZYK, G., CHUPIN, J. P., BILODEAU, D., CORMIER, A. (2004): Architectural competitions and new
reflexive practices [Conferencia]l, EAAE ARCC Conference, Between Research and Practice, Dublin.
http://www.leap.umontreal.ca/pdf article.php?id=2
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Ademas, como sostiene Suzanne Sirefman, los concursos de ideas no suceden
en un vacio cultural: el sitio en el que un concurso de ideas tiene lugar, ya sea una
iniciativa publica o privada, da forma a las reglas, normas, procedimientos,
protocolos, procesos, fuentes y resultados de esa competicion®®. Los proyectos en
concurso son, pues, el vehiculo idéneo para la definicién, organizacién, valoracion,
documentacion y publicaciéon de distintas contribuciones al disefio arquitectdnico,
urbanistico y territorial en un contexto técnico-juridico propio para una concreta
ciudad o territorio™.

De alguna manera, los proyectos en concurso funcionan como utopias, como
arquitecturas potenciales, como sostienen Paola Vigand, o Jean Pierre Chupin,
Carmela Cucuzzella y Bechara Helal, teniendo la virtud de ofrecer un campo para la
exploracién e investigacion sobre el desarrollo de las ciudades y del territorio,
ayudando no sélo a la reflexién tedrica sobre la ciudad y el territorio, sino a la
produccién de cultura y conocimiento sobre el desarrollo territorial y urbanistico.
Son una oportunidad, por tanto, para lo que se ha venido en llamar “research by
design”*®.

Con un espiritu critico y reflexivo, estos proyectos en concurso dan lugar a
ideas estéticas, soluciones arquitectodnicas, detalles constructivos, etc., que, con unas
grandes dosis de partida de libertad estética y voluntad analitica, ayudan a sentar las
bases posteriormente del régimen juridico del suelo, de la gestion y ejecucién de la
transformacion urbana y de las estrategias de desarrollo econdmico y social de las
ciudades y territorios.

Tras un andlisis y reflexion desarrollado mediante las herramientas
proyectuales de la Arquitectura, la administracién ha buscado controlarla
complejidad del fenémeno urbano mediante el establecimiento de leyes y normas en
base a las cuales ejercer sus competencias ordenancistas. Desde este marco juridico,
la administracion arbitra entre las partes en conflicto, separa las funciones publicas y
privadas, establece el régimen juridico especifico para cada tipo de suelo, e implanta
medidas fiscales y de control sobre el uso del suelo y la edificacion, como se ha
explicado.

16 SIREFMAN, S. (2015): “Design Combat. American Competitions and Decision-Making” en CHUPIN, J.P.,
CUCUZZELLA, C., HELAL, B. (2015): Architecture Competitions and The Production of Culture, Quality and
Knowledge: An International Inquiry. Potential Architecture Books. Montréal; pp. 216-229.

v CHUPIN, J.P., CUCUZZELLA, C., HELAL, B. (2015): Architecture Competitions and The Production of Culture,
Quality and Knowledge: An International Inquiry. Potential Architecture Books. Montréal.

18

En VIGANO, P. (2014): Les territoires de l'urbanisme. Le projet comme producteur de connaissance.

Metispresses. Paris. O en CHUPIN, J.P., CUCUZZELLA, C., HELAL, B. (2015): Architecture Competitions and The
Production of Culture, Quality and Knowledge: An International Inquiry. Potential Architecture Books.
Montréal.
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EL MARCO LEGISLATIVO ESTATALY
AUTONOMICO DEL PLANEAMIENTO
EN CANARIAS

El fendmeno urbano ha sido presentado como un contexto muy cambiante, donde
guedan comprometidas las estrategias de desarrollo con el medio fisico y los condicionantes
sociales y econdmicos. Un fendmeno que requiere de una instrumentacion adecuada, eficaz
e innovadora de las figuras de planeamiento con que se ha dotado, para dar una respuesta
estructurada a los aspectos econdmicos, politicos y sociales que organizan el espacio fisico
de la ciudad.

El papel del arquitecto ha sido histéricamente crucial para controlar la complejidad
del fendmeno urbano y arbitrar competencias ordenancistas para separar las funciones
publicas y privadas, establecer el régimen juridico especifico para cada tipo de suelo, e
implantar medidas fiscales y de control sobre el uso del suelo y la edificacidon. Pero también
su participacion ha permitido tener una visidn multidisciplinar del fenédmeno urbano,
atendiendo a otras cuestiones ambientales, territoriales o urbanisticas que generen “valor
anadido” para la ciudad a partir de la capacidad de las herramientas proyectuales de la
arquitectura para cuestionarse y reflexionar sobre las tendencias de desarrollo territorial y
urbanistico.

La capacidad manifiesta del arquitecto para proyectar una “idea de ciudad” ha
influido sobremanera en la promulgacion de un sistema de planeamiento, apoyado en las
leyes y normas necesarias, para que la administracion de los estados modernos pueda
intervenir activamente en la produccién y construcciéon del suelo mediante una
reinterpretacion de sus propias herramientas proyectuales.
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Siguiendo a algunos autores espafioles, el arranque de la teoria urbanistica en

Espafia puede datarse histéricamente en la promulgacion de las Leyes de Indias, donde se
indicaban los lugares preferibles para la ubicacién de las ciudades en las tierras de ultramar,
en funcién de los diversos elementos a tomar en consideracion; alcanzando su arranque
formal técnico-juridico con la denominada legislacién de ensanche y de desamortizacion del
siglo XIX.

a. Un poco de historia: de las leyes de ensanche a la ley del suelo’.

Debido al retraso econémico del pais, los problemas urbanos generados por
la Revolucién Industrial en otros paises europeos del entorno no afectaron con tanta
virulencia a Espafia. Por tanto, no es de extraiar que el urbanismo inicial sea la suma
de la reglamentacidon de la construccion privada y de la obra publica ligada a
concretas necesidades comunes. Esta actividad privada quedaba reglamentada
solamente en base a instrumentos como las Ordenanzas Municipales.

Sin embargo, a lo largo de la primera mitad del siglo XIX comienza la
modernizacién urbana espafola de la mano de la nueva organizacién territorial del
pais, que centré el poder politico y administrativo en las nuevas capitales de
provincia. Esta nueva divisidn provincial centré la importancia de las ciudades en la
modernizacién de Espaiia.

Se produce, asi, una doble estructuracién del fenédmeno urbano donde el
espacio rural queda estancado, incapaz de modernizarse, sobrecargado
demograficamente, con serios problemas de estructura y desarticulado; mientras
que las ciudades se modernizan rdpidamente, fomentando una corriente migratoria
desde el campo a las ciudades que provocard un crecimiento urbano sostenido y
muy localizado en el territorio, para el que se siguen dos vias de nueva implantacién:

= Creciendo en las afueras mediante extrarradios o suburbios, como algo
ajeno a la ciudad y de forma marginal, para resolver el problema del
alojamiento. Estos suburbios no cumplian las condiciones minimas de
habitabilidad y suponian un problema afadido al crecimiento disparado
de las ciudades, bien por su propia marginalidad bien por la escasa
eficacia administrativa en el control de las implantaciones, al no seguir
ninguna reglamentacién sino que se apoyaba Unicamente en la actividad
privada y en el derecho del propietario del suelo a ejercer su facultad de
edificar.

= Creciendo en la propia ciudad, de forma integrada, mediante Ia
realizacion de nuevas poblaciones, ensanches, renovaciones de cascos y
ocupacion de solares vacios, apoyandose en determinadas herramientas
proyectuales, como los planos topograficos detallados o los planos de

! Para un anélisis més exhaustivo del planeamiento urbanistico en Espafia y su marco legislativo, ver también
DELISAU PIZARRO, V. (2010): La planificacion estratégica en ciudades litorales con entornos portuarios y el
sistema de planeamiento en Canarias. Director: MIRALLAVE IZQUIERDO, V. [Tesina]. Master de Derecho
Urbanistico en Canarias. Departamento de Construccién Arquitecténica. Universidad de Las Palmas de Gran
Canaria. Las Palmas de Gran Canaria.
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alineaciones, para delimitar los ambitos de utilidad publica respecto de la
propiedad privada, definiendo la altura de los edificios y el grado de
ocupacién del solar como medio para limitar los aprovechamientos
urbanisticos — aunque se acabaran burlando sus directrices —, vy
sugiriendo un cierto caracter monumental para los edificios, lo cual
encarecia estos nuevos sectores urbanos y los reservaba a las minoritarias
clases acomodadas.

Ante esta realidad, asociada a la fuerte pero tardia industrializacién de los
nucleos urbanos espafoles, se sucederan una serie de instrumentos legales —
fomentados por una elite de técnicos, empresarios y propietarios del suelo — que
intentaran paliar, a duras penas, los desajustes provocados®. Es en el marco de esta
escasa capacidad de reaccién en el que se movera la politica urbanistica durante casi
medio siglo hasta la aprobacién del primer texto legal que compendia todas las
cuestiones urbanas y territoriales en el marco normativo espafol: la Ley de Régimen
de Suelo y Ordenacién Urbana, de 12 de mayo de 1956.

A pesar del convulso siglo XX que vivié Espaifia — con una dictadura militar que
duré hasta mediados de los setenta y durante cuarenta aiflos — es en ese periodo en
el que se establecen los cimientos normativos que, casi hasta muy recientes fechas,
han guiado el desarrollo urbano espanol. En cierta manera puede verse en este texto
legal una trasposicidn de la doctrina urbanistica de los Congresos Internacionales de
Arquitectura Moderna CIAM en los que se hace una lectura novedosa de lo que debe
ser la ciudad: la importancia del tejido residencial apostando por el equilibrio entre
el espacio libre y la densidad de la edificacién, la separacién de funciones
especializando por zonas la trama urbana, y la definicién de una red jerarquizada de
nodos urbanos concentradores de servicios y actividades en el territorio®.

La LRSOU’56 institucionaliza administrativamente Ila importancia del
planeamiento, recuperando la visidn politica del urbanismo y el papel relevante del
arquitecto en el fendmeno urbano. Hasta ese entonces, la reglamentacién
promulgada definia el papel de las instituciones competentes como meros arbitros
de determinados intereses particulares. A partir de 1956, siguiendo la estela tedrica

? En 1846 se publicé una Real Orden que obligaba a las ciudades a dotarse de un plano topografico detallado
de las mismas y sus previsibles crecimientos. Pero hasta 1859 no se harian obligatorias ademas normas sobre
alineamiento de las calles que asegurasen la correcta adecuacion de la trama urbana a dicho plano
topografico. Tendria que esperarse hasta la denominada Ley de Ensanche de las Poblaciones, de 29 de junio de
1864, y a su posterior Reglamento para la ejecucidn de la Ley de ensanche de poblaciones, aprobado por Real
Decreto de 25 de abril de 1867. Antes de su consideracion, se autorizaria el derribo de las murallas de
Barcelona (1855) y de Madrid (1857) y el levantamiento de un Plan Topografico de Reforma Interior y
Ensanche de las mismas por lldefonso Cerda (1860) y Carlos Maria de Castro (1860); antecedentes directo de
dicha Ley de Ensanche. Con este texto legal se formalizo la gestion municipal del desarrollo urbano por parte
de los Ayuntamientos, impulsando el crecimiento extramuros de la ciudad, apoyado en el fomento de la
promocion privada y en la defensa de los intereses publicos en cuanto a infraestructuras y dotaciones.

® Con la Declaracién de Sarraz (1928) o la Carta de Atenas (1933), los Congresos CIAM tienden a presentar un
proyecto cultural para la arquitectura capaz de articular un discurso omniabarcante, coherente y unitario del
fenédmeno urbano, para alcanzar una sistematizacion tedrica comun para la arquitectura y el urbanismo. Ver
SAINZ GUTIERREZ, V. (2006): El proyecto urbano. Génesis y desarrollo de un urbanismo de los arquitectos.
Universidad de Sevilla-Consejeria de Obras Publicas y Transportes de la Junta de Andalucia. Sevilla.
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imperante en Arquitectura, se reivindica otro modo de afrontar la resolucién de los
problemas urbanos, orientdandose toda estrategia a legitimar una practica puesta al
servicio de las nuevas formas de urbanizacion y demandas sociales existentes.

Pero no todo fue igual de positivo, la fuerte centralizacion estatal devenida
del periodo autarquico rigidizd en exceso la implantacion de dicha instrumentacién,
con un cierto “enrocamiento” entre las dos escalas de gobierno permitidas: la estatal
y la local. Mediante la Jefatura Nacional de Urbanismo, adscrita a la Direccién
General de Arquitectura del Ministerio de Gobernacién, se establecian las lineas
generales para la sistematizacion de los instrumentos de planeamiento, como
elemento esencial para la ordenacion del suelo y las construcciones, y se cuidaba del
cumplimiento por las Corporaciones Locales de todo lo que concierne a la
ordenacion urbanistica del territorio nacional, tanto en lo que respecta a su
planificacion como en lo referente a la determinacién del régimen juridico del suelo,
la ejecucion de las urbanizaciones y el fomento e intervencién de las facultades
dominicales relativas al uso del suelo y la edificacidn®.

No seria hasta el periodo de transicion hacia un sistema democratico —
absolutamente consolidado hoy en dia — cuando se modificase este esquema
centralizado, como apunta Bassols Coma”. A partir de entonces, la antes poderosa
Administracién Central debe compartir parte de sus funciones con la Administraciéon
Regional: las Comunidades Auténomas. Este nuevo esquema supuso ademas la
asuncién por parte de estas ultimas de la ordenacidn territorial y urbanistica, como
competencia exclusiva de las mismas, limitando la capacidad normativa del Estado
en este ambito.

De todos modos, los principios filosoficos y operativos que instaurd la
LRSOU’56 (como son la clasificacién de suelo, el estatuto juridico de la propiedad, los
instrumentos normativos, la definicidn sistematica de competencias, tramitacidn,
documentacién, etc.) han conformado el nucleo basico de la totalidad de las
disposiciones urbanisticas que hoy coexisten en el Estado Espafiol. Hasta tal punto
esto es asi, que durante casi treinta afos seguiria en vigor la misma ley, sélo
modificada parcialmente para posibilitar un planeamiento mas flexible y abierto,
capaz de regular la dindmica urbana compleja y cambiante que requeria la evolucién

4 Siguiendo las corrientes tedricas de la época, se establecen los primeros instrumentos de planeamiento de
caracter provincial, comarcal y municipal. En este sentido, ver BIDAGOR LASARTE, P. (1996): “Circunstancias
histéricas en la gestacion de la Ley del Suelo y Ordenaciéon Urbana de 12 de mayo de 1956” en Ciudad y
Territorio. Estudios Territoriales nim. 107-108 (1996). Ministerio de Vivienda. Madrid; pp. 91-100.

> Con la llegada de la democracia, se implanta un nuevo sistema jerarquizado e integrado para la toma de
decisiones, mas acorde con la nueva organizacion territorial del Estado promulgada por el articulo 137 de la
CE’78: “El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Auténomas
gue se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses”.
Ver BASSOLS COMA, M. (2006): “La evolucion del Derecho Urbanistico en Espafia (Historia del Derecho
Urbanistico)” [Ponencia] IV Congreso de Derecho Urbanistico (noviembre 2006). Las Palmas de Gran Canaria.
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socioecondmica del pais, como se desprende del analisis de sus reformas de 1975 —
qgue dio lugar al TR-LRSOU’76 —y de 1990 —que dio lugar al TR-LRSOU’92 -8,

Frente a ello, las Comunidades Autdnomas, en la medida de sus posibilidades,
comenzaron su propia produccidon legislativa. Su principal intencion era dar
coherencia territorial a la politica urbanistica que, tras las elecciones municipales de
1979, se constituyé en el principal instrumento de los nuevos ayuntamientos
democraticos, limitados a la escala y el ambito de su propio municipio y sujetos a la
presién social de las exigencias urbanisticas de los nuevos movimientos vecinales. Sin
embargo, aunque la atribucidon en exclusiva de estas materias a las Comunidades
Autdénomas estaba perfectamente amparada por ley, el marco normativo vigente las
obligaba a cefiirse a la rigidez centralista que amparaba dichas reformas:

* Por un lado, las competencias sectoriales que se atribuia el Estado
entraban en confrontacion con los intentos autonémicos de conformar un
marco territorial y urbanistico propio.

» Por otro lado, la facultad estatal de establecer la legislacion bdsica y
supletoria se habia autolimitado a asumir como marco de referencia para
el urbanismo la legislacién anterior.

Esta dicotomia entre las intenciones competenciales del Estado y el lento
pero progresivo ejercicio legislativo de sus competencias por parte de las
Comunidades Autdnomas, alcanzard grados de conflictividad en 1990 cuando la
Administracién Central propuso una reforma legal para asegurar la igualdad en el
ejercicio de los derechos de todos los espaioles en cualquier parte del territorio,
relaciondndolos con la adquisicion gradual y sucesiva de derechos sobre la
propiedad’.

Por parte de algunas Comunidades Auténomas, esta legislacidon fue entendida
como una vulneracién de sus competencias urbanisticas, presentandose sendos
recursos de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional — que fueron
resueltos, de forma conjunta, por la sentencia STC 61/1997, de 20 de marzo — en el
gue se declaré la imposibilidad por parte del Estado de dictar normas meramente
supletorias en materias que son competencia exclusiva de las Comunidades
Autdénomas. Pero también se restringio la capacidad estatal de determinacion de las
condiciones bdsicas del derecho de propiedad, vinculdndola directamente con la
clasificaciéon del suelo, derechos y deberes bdsicos de los propietarios y valoracién
del suelo. Por su parte, las competencias de caracter mas administrativo, relativas al

® Con la reforma de 1975 se hace una nueva presentacion de los planes generales como planes abiertos, sin
plazo de vigencia fijo, evolutivos y no homogéneos, que permitan, de una parte, la incorporacion de
imprevistos, la asimilacion del margen de imprevisibilidad para exigencias nuevas o cambiantes, y de otra, la
diferenciacion de las propuestas del propio planeamiento con tratamiento diverso para las mismas, en cuanto
a fijeza y concrecion, segin se programen. Ver Exposicién de Motivos de la Ley 19/1975, de 2 de mayo, de
reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana.

7 Ver SAINZ GUTIERREZ, V. (2006): E/ proyecto urbano. Génesis y desarrollo de un urbanismo de los arquitectos.
Universidad de Sevilla-Consejeria de Obras Publicas y Transportes de la Junta de Andalucia. Sevilla; pp. 205-
206.
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planeamiento, gestion y disciplina urbanistica, quedaban en exclusiva bajo la
autoridad de las Comunidades Auténomas®.

Con base en el marco competencial urbanistico deslindado en la antedicha
Sentencia, se aprobd por el Estado la LRSV’98, que se limita a exponer los requisitos
minimos necesarios para asegurar la homogeneidad en la clasificacién del suelo en
todo el territorio nacional. Mientras, las Comunidades Auténomas se vieron
obligadas a forzar un minimo esquema legislativo propio para defender su dmbito
competencial exclusivo, interesdndose activamente por el desarrollo de Ia
ordenacion del territorio y del planeamiento urbanistico.

A partir de la experiencia acumulada con la aplicacién de los instrumentos de
planeamiento propios de los Espacios Naturales Protegidos — instaurados por la
LCENFFS’89 —, no es de extrafiar que las Comunidades Autonomas protegiesen sus
intereses urbanisticos considerando la clasificacion del suelo en funcién de los
valores en presencia y de la ordenacion de los recursos naturales. Esto les permitia
controlar las tendencias urbanizadoras en el dmbito municipal desde un punto de
vista territorial de preservacion de los procesos ambientales, patrimoniales y de
recursos naturales frente a las dinamicas de transformacién del suelo a la misma vez
que salvaguardar la exclusividad de su competencia urbanistica®.

Sin embargo, las herramientas de clasificacion proporcionadas por la
legislacién estatal, junto al excesivo celo proteccionista de las Comunidades
Auténomas, supusieron una limitacion al desarrollo urbano e infraestructural que
afectaron a la libre disposicion de suelo apto para la urbanizacion y la edificacién. La
fuerte demanda de suelo, debida en parte al crecimiento demografico y en parte al
incipiente mercado del mismo como bien de inversién, provocd un encarecimiento
constante y progresivo que llevo al agravamiento de las condiciones para el acceso y
disposicidon de una vivienda propia hasta alcanzar cotas de problema social. Pero
también conllevd una gran presion de los intereses privados ante la necesidad de
abaratar los costes de localizacién y movilidad en el territorio para atender la
demanda de los nuevos sectores productivos.

Como solucién a estos problemas, en los afios 2.000 y 2.003 el Estado se
plantea desbloquear dicha situacidn con sendas leyes de medidas urgentes en las
gue se rebajan los criterios de clasificacidon para poner mucho mas suelo urbanizable
a disposicion de la iniciativa privada, a la misma vez que trata de agilizar
determinados plazos en la aprobacion y ejecucién del planeamiento. Opta para ello

® Uno de los efectos colaterales de la anulacién de la mayor parte del texto legislativo estatal aprobado con el
TRLRSOU’92 fue la “revivificacion” de los contenidos del TRLRSOU’76 para garantizar la seguridad juridica del
sistema. Esta situacion provocaba el efecto contrario al perseguido por las Comunidades Auténomas, al
hacerse de nuevo presente las limitaciones y vacios competenciales preexistentes.

° Este punto de vista resulta interesante para reinterpretar el doble punto de partida de la legislacién
autondémica en materia urbanistica: por un lado, el sistema de planeamiento “histdrico” planteado en la
LRSOU’56; y por otro lado, los nuevos instrumentos de ordenacidn territorial y recursos naturales que venian a
ser instaurados por imperativo de la LCENFFS’89. Confrontar con RICART ESTEBAN, J. (2007): “La ordenacion
de los espacios naturales protegidos” en PAREJO ALFONSO, L. [director] (2007): Veinte afios de derecho
urbanistico canario. Editorial Montecorvo. Madrid; pp. 173-225.

46



por condicionar las herramientas genéricas de clasificacion del suelo no urbanizable
estipuladas en el anterior articulado, restringiendo su inadecuacién para el
desarrollo urbano bien por imperativo del principio de utilizacién racional de los
recursos naturales (ante la preexistencia de algln valor a proteger de caracter
agricola, forestal, ganadero o por sus riquezas naturales), bien de acuerdo con
criterios objetivos de caracter territorial o urbanistico establecidos por la normativa
desarrollada por las Comunidades Auténomas'®.

Con el sometimiento de la ordenacién urbanistica a la ordenacién territorial,
siempre en el dmbito de las competencias autondmicas, el legislador estatal centrara
a partir de entonces su atencion en el desarrollo normativo de su propio campo
competencial, abandonando sus ansias por controlar el desarrollo urbano de la mano
de la clasificacién del suelo para centrarse en las condiciones bdsicas de propiedad
de suelo. Para ello, se planteara una renovacidon mds profunda que suponga, en la
practica, una nueva Ley de Suelo plenamente inspirada en los valores y principios
constitucionales.

Asi, con el TR-LS'08 se prescinde por primera vez de regular técnicas
especificamente urbanisticas, tales como los tipos de planes o las clases de suelo, y
se evita el uso de tecnicismos propios de ellas para no prefigurar, siquiera sea
indirectamente, un concreto modelo urbanistico. No se trata por tanto de una ley
urbanistica, sino una ley referida al régimen del suelo y la igualdad en el ejercicio de
los derechos constitucionales a él asociados. Se abre de este modo la puerta a la
regulacién de otros aspectos hasta ahora relegados a un segundo término como son
la participacion ciudadana en los asuntos publicos, la libre empresa, el derecho a un
medio ambiente adecuado y sobretodo, el derecho a una vivienda digna y adecuada.

Este cambio de enfoque no es puramente terminoldgico, no sélo persigue
alejarse de la practica urbanistica al uso por las Comunidades Auténomas, sino
también busca eliminar de una vez la presuncién juridica favorable a su
transformacion urbanistica, que habia generado una perniciosa inflacion de los
valores del suelo al incorporar expectativas de revalorizacién mucho antes de que se
realizaran las operaciones urbanisticas necesarias'’.

1% Estas dos leyes de medidas urgentes se vieron influenciadas por la STC 164/2001, de 11 de julio de 2001, que
venia a resolver que la legislaciéon autondmica — vy, en virtud de ella, la planificacién territorial y urbanistica —
deben tener siempre un margen para definir los criterios de clasificacidén del suelo no urbanizable, de manera
gue se pueda establecer el ritmo de su incorporacion al proceso urbanizador y las intensidades de usos
admisibles.

' EI TR-LS’08 institucionaliza la identificacién de dos «situaciones bésicas» del suelo: la rural y la urbanizada.
En ambas situaciones se pueden llevar a cabo «actuaciones de transformacién», pero légicamente, con un
significado muy diferente. La transformacion del suelo rustico supone su urbanizacidon, mientras que la del
suelo urbano supone la renovacidon o remodelacidén de lo existente. Por tanto, desaparece para el legislador
estatal la clase del suelo urbanizable como concepto, pasando a ser una opcion de transformaciéon que
corresponde adoptar al planificador en el marco de la legislacion urbanistica autonémica.
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b. La sistematizacion del planeamiento autondmico: El caso de Canarias.

Con la entrada de la democracia en Espaifa, la evolucidén legislativa y
jurisprudencial en el campo de la ordenacién del territorio y del planeamiento
urbanistico ha favorecido la descentralizacién administrativa.

En un intento de sintesis, podria decirse que el Estado es competente para
regular las condiciones bdasicas del estatuto de la propiedad (los derechos y deberes
basicos), establecer la planificacion econdmica y ejercer las competencias sectoriales
con incidencia territorial que le corresponden, incluida la proteccién del medio
ambiente. En muchos sentidos estas competencias sectoriales son concurrentes con
las de cada Comunidad Auténoma, que regulan la ordenacién del territorio y el
urbanismo con plenitud de competencia legislativa.

Hoy en dia, todas las Comunidades Autdnomas cuentan con una legislacion
propia y completa en estas materias, que suele diferenciar entre la ordenacién del
territorio y el planeamiento urbanistico. Para ello, se apoya en la formalizacién de un
sistema de planeamiento territorial, claro heredero de las pautas originarias de la
LRSOU’56 y con cierta similitud con los instrumentos previstos en la LCENFFS’89,
como ya hemos comentado. Por consiguiente, sitian en primera linea de sus
objetivos la utilizacidon racional de los recursos, entre ellos el suelo, reconsiderando
el papel otorgado al planeamiento en cuanto a la aplicacién y gestion de su
clasificacion.

Aunque hay muchas variantes, las Comunidades Auténomas han buscado
establecer diversas categorias dentro de los tres regimenes juridicos establecidos
tradicionalmente — urbano, urbanizable, no urbanizable o rustico — en un intento por
reglar su tipificacion en funcidon de unos condicionantes en presencia, diferentes
grados de proteccién y, por tanto, con diferencias significativas en cuanto a las
posibilidades de utilizacion.

En el ambito que nos interesa para este trabajo de investigacidon se concibe
como necesario hacer una primera aproximacién al marco legal establecido para el
planeamiento a raiz de esta asuncién de competencias por parte de la Comunidad
Auténoma de Canarias. Estas competencias fueran atribuidas ya segun el articulo
30.15 y 30.16 de su Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley Organica 10/1982, de
1 de diciembre.

Asimismo, conviene recordar el proceso iniciado con la Ley 3/1985, de 29 de
julio, de Medidas Urgentes en Materia de Urbanismo y Proteccién de la Naturaleza —
LMUPNC'85 — y el desarrollo de estas competencias que fueron recogidas por
primera vez de forma exhaustiva en la Ley 1/1987, de 13 de marzo, reguladora de los
Planes Insulares de Ordenacién — LPIOC’87 —. El desarrollo reglamentario de esta
ultima ley se limitdé a los aspectos documentales asociados a condicionantes
ambientales, que fueron recogidos en el Decreto 55/1995, de 24 de febrero, por el
gue se aprueba el Reglamento de Contenido Ambiental de los Instrumentos de
Planeamiento — RCAIPC’95 —.
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Posteriormente, y tras la aprobacién en el marco de la legislacion basica
estatal de la LCENFFS’89, se redactd la Ley 12/1994, de 19 de diciembre, de Espacios
Naturales de Canarias — LENC'94 — que venia a introducir en la figura de los Planes
Insulares de Ordenacién la obligada referencia a la planificacién de los recursos
naturales, asi como los instrumentos de planeamiento para cada tipo de Espacio
Natural Protegido — ENP —.

Siguiendo los mismos criterios legislativos, cinco afios después se articularia
un sistema de planeamiento integral que contemplase todas las variables que
inciden en la planificacion (ambientales, de estructuracién territorial y urbanistica).
Esta postura fue tomada en la Ley 9/1999, de 13 de mayo, de Ordenacion de
Territorio de Canarias — LOTc'99 — que postulaba una estructura jerarquizada de las
figuras de planeamiento, con clara predominancia de los instrumentos que ordenan
los recursos naturales, y de los criterios ambientales sobre la ordenacién de
contenido territorial y urbanistico.

En esta misma Ley, por un lado, se derogaba la anterior legislacion aplicable
en cuestiones de planeamiento, y por otro lado, se mandataba a la tarea de
refundicién de la LENC'94 y la LOTC'99. Esta tarea de refundicion quedd
compendiada por el DL 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el Texto
Refundido de las Leyes de Ordenacién del Territorio de Canarias y de Espacios
Naturales de Canarias — TR-LOTENC’00 —*2.

En dicho texto legal se deduce un reconocimiento de la variable ambiental en
la ordenacion territorial y urbanistica, que buscaba instituir un gran pacto social
sobre la Naturaleza y el Desarrollo Sostenible, sobre la base de la educacién y la
concienciacién medioambiental®.

Por ello, en la legislacién autondmica no sdélo se primd la declaracién y
posterior proteccidon de los Espacios Naturales mas representativos, sino que se
redefinid el sistema de planeamiento en funcién de las distintas categorias de
proteccion y las distintas escalas de aproximacion a la ordenacién territorial y
urbanistica, para posibilitar los objetivos de conservacién vy la utilizacion racional de
SUS recursos.

Siguiendo estos objetivos, el TR-LOTENC'00 establece una serie de criterios
para la clasificacién y delimitacién del suelo que se distancian de la tradicion
urbanistica anterior, entrando a desarrollar un elaborado sistema de definicién a tres

2 por desgracia, en el texto que se anexa a dicho Decreto sélo se referencia el articulado objeto de
refundicion, habiendo sido obviadas las Exposiciones de Motivos de ambas leyes que venian a recoger,
clarificar y explicitar las razones de dicha labor legislativa.

B El término desarrollo sostenible fue dado a conocer por primera vez en el Informe Burtland (1.987), fruto de
los trabajos de la Comision Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo de Naciones Unidas. Dicha definicion se
asumiria posteriormente en la Declaracion de Rio (1.992) y la Carta de Aalbrog (1.994). A partir de este ultimo
documento, pasa a formar parte de las estrategias de la Unién Europea para planeamiento y ordenacion del
territorio que, con mejor o peor fortuna, ha abordado la Comunidad Auténoma de Canarias en su desarrollo
legislativo.
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niveles, donde la clasificacion, categorizacion y calificacion del suelo determina con
precision el régimen juridico del mismo. Asi:

= el suelo urbano, ademas de cumplimentar las exigencias en cuanto a
servicios basicos, requiere de su integracién efectiva en la trama urbana
como medida para limitar la ocupacidn del suelo.

= el suelo rustico se define por primera vez en positivo, en funcién de su
naturaleza y valores a proteger, como elemento de equilibrio entre suelos
protegidos y suelos ocupados.

= el suelo urbanizable queda asi deducido de su no inclusién en ninguna de
las clases anteriores, rompiendo la tradicidén urbanistica anterior. Ademas,
dada su importancia socioeconémica para Canarias, en el mismo se
diferencian los suelos turisticos y estratégicos sobre los que se ejerce un
mayor control de su gestidn por parte de la iniciativa publica.

Para llevar a cabo esta labor de delimitacién de los atributos del suelo, se
hacia necesaria la ordenacion integral de las técnicas urbanisticas, el contenido
ambiental y la ordenacién de los recursos naturales, dando lugar a un cuerpo legal
en el que de forma sistematica y coherente se relacionen entre si todas estas
cuestiones.

Aunque este sistema de planeamiento, mas alld de los instrumentos de que
es dotado, debia ser contemplado desde todas las vertientes de forma coordinada,
integrando politicas y actuaciones sectoriales, lo cierto es que ha sido objeto de
diversas modificaciones desde su aprobacién con el fin de mejorar y adecuar tal
regulacion a la evolucién de las condiciones socioecondmicas, siendo el ultimo hito
hasta el momento la Ley 14/2014, de 26 de diciembre, de Armonizacion y
Simplificacidn en materia de Proteccion del Territorio y de los Recursos Naturales —
LASPTRNc'14 —.

En esta ocasion se incide nuevamente sobre la arquitectura del sistema
territorial y medioambiental con el fin de eliminar rigideces innecesarias y clarificar
las competencias que corresponden a los tres niveles administrativos — el del
Gobierno de Canarias, el de los Cabildos y el de los Ayuntamientos — ademas de
pretender agilizar al maximo los procedimientos de formulacidn y aprobacion de los
instrumentos de planeamiento territorial, ambiental y urbanistico.

Sin entrar a valorar las evidentes contradicciones conceptuales y de alcance
formal existentes por la acumulacién de modificaciones y revisiones del corpus
normativo canario, lo que subyace en esta ultima propuesta legislativa es clarificar el
sistema territorial y urbanistico canario, para lo cual:

= Se precisa el objeto de la planificacion insular, reconduciéndola a sus

justos limites en su relacién con los instrumentos de planificacién
urbanistica.
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= Se introduce en la planificacién urbanistica general, que lleva hasta su
consecuencia logica de disociacion documental, la interiorizacion de la
diferencia entre determinaciones estructurales y determinaciones
pormenorizadas.

Para ello, se ha articulado un sistema de planeamiento, que se rige en sus
determinaciones por los principios de jerarquia y competencia, para garantizar la
integracion y completitud de la ordenacion del territorio, delimitando para los
distintos instrumentos su extensién y contenido al concreto objeto determinado por
el marco legislativo en vigor. Dentro de dicho sistema se diferencia entre el
planeamiento territorial y medioambiental, y el planeamiento urbanistico de ambito
municipal.

Dentro del planeamiento territorial y medioambiental quedan incluidas las
directrices de ordenacién y el planeamiento insular, que se configuran como
instrumentos de ordenacion general de los recursos naturales y del territorio:

= Las Directrices de Ordenacidn, que pueden ser generales o sectoriales,
constituyen el instrumento de planeamiento propio del Gobierno de
Canarias que integra la ordenacion de los recursos naturales y del
territorio en todo el ambito autondmico.

* Los Planes Insulares de Ordenacion estableceran la ordenacidn
estructural del espacio insular, definiendo el modelo de organizacion y
utilizacion del territorio para garantizar su desarrollo sostenible.
Establecerdn ademas la regulacién de los recursos naturales insulares en
los términos establecidos por la legislacién basica estatal, que podran ser
complementados y desarrollados en las areas delimitadas como espacios
naturales por sus respectivos planes.

= Los Planes y Normas de Espacios Naturales' ordenaran los recursos
naturales de los espacios naturales de forma directa o en desarrollo y
complemento de lo establecido en el Plan Insular de Ordenacién y
estableceran, sobre la totalidad de su &ambito territorial, las
determinaciones necesarias para definir la ordenaciéon estructural y
pormenorizada completa del espacio, con el grado de detalle suficiente
para legitimar los actos de ejecucién.

= |Los Planes Territoriales, ya sean parciales o espaciales, podran desarrollar
el Plan Insular de Ordenacién en determinados aspectos concretos. Para
el primer caso, su ambito de aplicacién sera la ordenacidn integrada de
partes singulares y concretas del territorio, que en virtud de sus
caracteristicas naturales o funcionales, el interés de su ordenacion o
planificacion de sus usos tenga trascendencia insular o supramunicipal.
Para el segundo tipo, sera la ordenacién de las infraestructuras, los

" pueden ser, segun sea el tipo de ENP al que hace referencia: Planes Rectores de Uso y Gestion de Parques
Nacionales, Naturales y Rurales; Planes Directores de Reservas Naturales integrales y especiales; Planes
Especiales de los Paisajes Protegidos; y Normas de Conservacion de Monumentos Naturales y Sitios de Interés
Cientifico.
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equipamientos y cualesquiera otras actuaciones o actividades de caracter
econdmico y social, de dmbito insular o comarcal®.

* Los Proyectos de Actuacion Territorial de gran trascendencia territorial o
estratégica son instrumentos que permiten con caracter excepcional, y
por razén de interés publico o social, la prevision y realizacién de obras,
construcciones e instalaciones precisas para la implantacién en suelo
rdstico no clasificado como de proteccién ambiental, de dotaciones, de
equipamiento, o de actividades industriales, energéticas o turisticas que
hayan de situarse necesariamente en suelo rustico o que por su
naturaleza sean incompatibles con el suelo urbano y urbanizable.

Como se ve, las Directrices de Ordenacion, definidas en el articulo 15.1 del
TRLOTENC’'O0 como “el instrumento de planeamiento propio del Gobierno de
Canarias”, han de orientar y coordinar la ordenacion de los recursos naturales y del
territorio para todo el archipiélago. De esta manera, la Comunidad Auténoma se
dota de una serie de instrumentos de caracter auténomo para dar una mayor
articulacion al sistema de planeamiento y, a la misma vez, poder permitirse un
control territorial y urbanistico mas efectivo por su parte.

Estas Directrices de Ordenacién, tanto de cardcter general como sectorial,
alcanzan distintos grados de concrecion y exigencia segun las necesidades de cada
ambito. El objetivo de las mismas es articular las actuaciones tendentes a garantizar
el desarrollo sostenible de Canarias. Para ello, no sélo definen los criterios de
caracter bdsico de ordenacién y gestidon de uno o varios recursos naturales, sino que
fijan los objetivos y estdndares generales de las actuaciones y actividades con
relevancia territorial de acuerdo con la legislacidn sectorial que les es de aplicacion.

También establecen estrategias de accion territorial que permitan definir el
modelo territorial basico de Canarias, sobre la base del equilibrio interterritorial y la
complementariedad de los instrumentos que conforman el sistema de ordenacién
territorial*®.

Sin embargo, es el conjunto de instrumentos que conforman el planeamiento
insular, tal y como ha sido definido en el articulo 17 del TRLOTENC’'00, los que se
erigen como la piedra angular basica del sistema de planeamiento al constituirse en

 |a LASPTRNC'14 restringe la capacidad y alcance de las determinaciones de los planes territoriales de
ordenacion, sélo pudiendo establecer la delimitacién y ordenacidn de los sistemas generales contemplados en
dicho cuerpo legal. Esto es, la definicién de los equipamientos, dotaciones e infraestructuras de uso publico y
recreativo vinculados a los recursos naturales y espacios protegidos; la ordenacion de los aprovechamientos
de los recursos naturales de caracter hidroldgico, minero, extractivo u otros; y sin caracter vinculante, la
implantacion de poligonos industriales de trascendencia supramunicipal o de industrias relevantes o
singulares, asi como las infraestructuras y actividades econdmicas relevantes, especialmente vinculadas al ocio
y a los equipamientos complementarios al turismo.

®Enla actualidad, han sido aprobadas de manera conjunta por la Ley 19/2003, de 14 de abril, las Directrices
de Ordenacién General de Canarias y las Directrices de Ordenacién del Turismo de Canarias — LDOGTc’03 —. En
la Directriz 5.2 de las de Ordenacidon General, se definen un minimo de ambitos sectoriales para cuya
ordenacién deben formularse las correspondientes Directrices sectoriales: Calidad Ambiental, Infraestructuras,
Energia, Residuos, Patrimonio Cultural, Paisaje, Suelo Agrario, Vivienda y Litoral.
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los catalizadores de la ordenacion general de los recursos naturales y del territorio. Y
dentro de él, el Plan Insular de Ordenacion asume la isla como la unidad de
referencia obligada para desarrollar las politicas ambientales y territoriales, como
principal particularidad de la segregacidon territorial a que todo territorio
archipielagico esta sometido®’.

Junto a éstos, el resto del planeamiento insular (los Planes y Normas de los
Espacios Naturales Protegidos, los Planes Territoriales de Ordenacién y los Proyectos
de Actuacién Territorial de gran trascendencia territorial o estratégica) adquieren su
importancia desde la perspectiva de autonomia y especialidad con que se les ha
dotado a la hora de responder a las cuestiones de proteccidon de la naturaleza y el
medio ambiente, o de definicidbn de los sistemas generales y equipamientos
estructurantes de trascendencia insular o supralocal, superando las limitaciones
geograficas y administrativas preexistentes. Es interesante destacar el papel que
adquieren asi los Planes y Normas de los Espacios Naturales.

Estos instrumentos, con mayor capacidad competencial que los Planes
Territoriales de Ordenacidn, gozan de cierta libertad para la definiciéon de sus
ambitos de aplicacién, en funciéon de la especialidad de su funcién. El legislador
canario concibe los Espacios Naturales Protegidos como elementos del territorio
gue, por sus caracteristicas naturales a proteger, deben ser desvinculados de la
competencia municipal para ser entendidos como elementos auténomos. De este
modo, se pueden compendiar mejor las cuestiones de recursos naturales,
ambientales, territoriales y urbanisticos por encima de la rigida estructura municipal;
maxime cuando la Naturaleza no entiende de limites geograficos de caracter
administrativo.

En conclusidn, con su triple contenido de ordenacién de recursos naturales,
ordenacidon de estrategias territoriales y marco referencial de la ordenacién
urbanistica para las areas protegidas, el planeamiento insular ha de orientar las
politicas de inversidn publica, coordinar las actuaciones supramunicipales y corregir
los desequilibrios insulares. De este modo, el resto de instrumentos de planeamiento
urbanistico de ambito municipal deberan ajustar sus determinaciones tanto a las
Directrices de Ordenacién como a las del planeamiento insular®®.

Asi, la ordenacion urbanistica y su ejecucidn se estableceran en el marco de
los instrumentos de ordenacién de los recursos naturales y del territorio del

Y Una figura que, frente a los Planes Directores Territoriales de Coordinacion de la legislacion estatal, muy
tempranamente habia sido ya asumida en Canarias por la LPIOc’87, para reconocer la realidad del territorio
insular y el papel de los Cabildos en su ordenacidon ambiental y territorial.

¥ Dada la complejidad competencial del sistema de planeamiento de Canarias, la legislacion canaria toma
prestado del derecho aleman para las determinaciones de sus instrumentos de ordenacion general de recursos
naturales y del territorio la division en: normas de aplicacion directa, de inmediato y obligado cumplimiento;
las normas directivas, de obligado cumplimiento tras su previo desarrollo por el pertinente instrumento de
ordenacidn; y las recomendaciones, con caracter orientativo y por tanto, objeto de motivacion en caso de no
ser asumidas.
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planeamiento territorial y medioambiental, por los siguientes instrumentos de
dmbito municipal®™:

= Los Planes Generales de Ordenacion definiran para la totalidad del
término municipal la ordenacién urbanistica, organizando la gestion de su
ejecuciéon, para lo cual estableceran la ordenacién estructural en el
documento denominado Plan Basico de Ordenacion Municipal; y la
ordenacidn pormenorizada en el documento denominado Plan de
Ordenacién Pormenorizada®’.

* Los Planes de Modernizacion, mejora e incremento de la competitividad
son instrumentos de ordenacidn urbanistica que complementan y, en su
caso, sustituyen a las determinaciones urbanisticas vigentes,
estableciendo la ordenacidn completa de su area de intervencion, con
objeto de viabilizar la renovacién urbana y edificatoria, sin posibilidad de
clasificar o reclasificar suelo, si no existe acuerdo municipal previo que lo
permita21.

= Los Planes de Desarrollo, tales como Planes Parciales de Ordenacion,
Planes Especiales de Ordenacién y Estudios de Detalle, que deberan
ajustarse a las determinaciones de los Planes Generales de Ordenacién
para desarrollar la ordenacién pormenorizada precisa para la ejecucion
urbanistica o complementar las existentes en un dambito territorial
determinado, segun el caso y la escala de actuacién.

En aras de clarificar los instrumentos de planeamiento urbanistico, se
introduce una importante novedad en el dmbito municipal, que lleva hasta su
consecuencia ldgica la interiorizacion de la diferencia entre determinaciones
estructurales y determinaciones pormenorizadas del Plan General de Ordenacidn,
disocidandolo en dos documentos diferenciados.

En cualquier caso, los Planes Generales de Ordenacién definen, para la
totalidad del correspondiente término municipal, la ordenacién urbanistica y la
gestidon de su ejecucion. El resto de instrumentos previstos quedan incorporados al
planeamiento de desarrollo (los planes parciales, los planes especiales y los estudios
de detalle).

* Todo ello de conformidad con los requisitos minimos exigidos en las Normas de Planeamiento Urbanistico y
segun los criterios orientativos de las Instrucciones Técnicas de Planeamiento Urbanistico.

2 1a regulacion de todos los aspectos morfoldgicos, incluidos los estéticos, y cuantas otras condiciones, no
definitorias directamente de la edificabilidad y destino del suelo, sean exigibles para la autorizacién de los
actos de transformacidn urbanistica, construccidén y edificaciéon, incluidas las actividades susceptibles de
autorizacion en los inmuebles, se definirdn en las Ordenanzas Municipales de Edificacidén y Urbanizacién; y en
caso de bienes o espacios de interés histérico, artistico, arquitecténico, paleontoldgico, arqueoldgico,
etnografico, ecoldgico, cientifico o técnico que por sus caracteristicas singulares deban ser objeto de
preservacion, por los Catalogos Municipales.

?! Estos instrumentos surgieron con la aprobacién de la Ley 6/2009, de 6 de mayo, de medidas urgentes en
materia de ordenacion territorial para la dinamizacidon sectorial y la ordenacion del turismo, quedando
refrendados e incorporados al sistema de planeamiento de Canarias con la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de
Renovacion y Modernizacién Turistica de Canarias.
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Sin embargo, un caso particular de instrumento urbanistico son los Planes de
Modernizacién, mejora e incremento de la competitividad. Estos instrumentos
surgieron para acometer actuaciones de renovacién y modernizacion de los nucleos
turisticos consolidados, dada su relevancia territorial y estratégica en la economia
canaria. A pesar de su cardcter de instrumentos urbanisticos de dmbito municipal, su
formulaciéon es una actuacién potestativa del Gobierno, por propia iniciativa o a
solicitud de los Cabildos Insulares, teniendo una tramitacion simplificada mediante
un procedimiento convencional singular; cuyas determinaciones pueden
complementar, o incluso llegar a sustituir, las determinaciones vinculantes de los
restantes instrumentos de planeamiento territorial y urbanistico.

De esta manera se pretendia coadyuvar la ordenacién de espacios turisticos
consolidados con la incentivacién de procesos de rehabilitacidon, regeneracién vy
renovacion urbanas. Asi, estos instrumentos definirian los incrementos en
edificabilidad que puedan admitirse para viabilizar las operaciones de renovacién y
traslado, asi como la modificacién del indice de densidad turistica de parcela
admisible para las operaciones de renovacion edificatoria, dentro del marco de
equilibrio en la distribucion de beneficios y cargas definido en la legislaciéon
urbanistica.

Estos Planes de Modernizacion, mejora e incremento de la competitividad se
elaborardn sobre la base de un estudio previo, donde se describiran, como minimo,
el dmbito de aplicacién, las caracteristicas ambientales y territoriales de la
urbanizacion o del nucleo turistico y su entorno, asi como el analisis de viabilidad
econémica de su ejecucién, incorporando medidas normativas oportunas vy
actuaciones, ambiental, técnica y financieramente viables, de reactivacién vy
cualificacion de las urbanizaciones y los nucleos turisticos consolidados.

Aunque parecen responder a una nueva generacion de instrumentos
urbanisticos, su configuracion dentro del sistema de planeamiento limita su
capacidad de ordenacidon integrada ya que apuesta por un procedimiento
convencional singular en que las actuaciones de transformacidon se definen a
instancia de parte; restringe la capacidad de alcanzar consensos porque su
formulacién directamente por el Gobierno mediante una tramitacidon simplificada
limita los procesos de participacion ciudadana y consenso interadministrativo a los
estrictamente establecidos en la normativa; e invade competencias de otras
administraciones al poder complementar, o incluso llegar a sustituir, las
determinaciones vinculantes de los restantes instrumentos de planeamiento
territorial y urbanistico.

Para la tramitacion y aprobacién de todos estos instrumentos se crea una
Unica institucion de referencia: la Comision de Ordenacion del Territorio y Medio
Ambiente de Canarias. En esta Comision reside la capacidad de aprobacion definitiva
del planeamiento de competencia autondmica, insular y municipal, salvo del
planeamiento de desarrollo, tanto territorial como urbanistico, que es delegada a
cada nivel de la administracién. Pero también es la garante de: la correcta
interrelacion funcional y administrativa en la formaciéon y aprobacién de los
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instrumentos de ordenacion urbanistica para cada municipio, del control de la
gestién y ejecucién del planeamiento asi como de la disciplina urbanistica y
ambiental, y de la supervision de su evaluacion ambiental.

¢. Laordenacidn, planificacion y gestidn de las ciudades costeras en Canarias.

En el caso concreto de las ciudades costeras, para la ordenacién, planificacién
y gestién del espacio litoral también convergen tres administraciones distintas: el
planeamiento urbanistico corresponde a las ciudades — o municipios —, la ordenacién
del territorio compete de forma exclusiva a los gobiernos regionales — en Canarias, a
los Cabildos Insulares como parte de la administracion autonémica —y la ordenacién
de la costa depende Unicamente del Estado, mas aun cuando hay ubicada en ella
instalaciones portuarias que son de interés general.

El espacio litoral, como expone José Manuel Barragdn Muiioz, puede ser
entendido como una zona de anchura variable, de mayores o menores dimensiones,
que aparece como resultante de un proceso de contacto dindmico entre la masa
salada de agua de origen maritimo y el medio terrestre limitrofezz.

Este caracter dindmico del medio maritimo, contrastado con una mayor
estabilidad del terrestre, impide definir como una hipotética linea de contacto
resultante ese concepto de litoral. Mas bien se trata de un dmbito territorial en el
que convergen una serie de intereses que se suman a la dimensién administrativa
que adquiere todo territorio al conformarse como parte de un sistema
descentralizado de gobierno®:

* En lo econdmico, se ha tratado el espacio litoral como soporte de las
actividades productivas propias del entorno portuario, recualificando su
relaciéon con los recintos dedicados a la practica comercial, industrial y
deportiva.

* En lo social, se ha constituido como un area de oportunidad, de cambio y
desarrollo, como una posibilidad para fomentar un uso social de la costa
antropizada y recualificar el litoral como paisaje de interés colectivo.

= En lo turistico, se ha fomentado su revalorizacion como destino, dado
gue admite cierta adaptacion al sector servicios, especialmente dirigido
hacia el segmento de ocio y esparcimiento vinculado al recurso litoral.

Todos estos nuevos enfoques, han llevado a reinterpretar la relacién entre
los espacios costeros, la ciudad y su entorno portuario, para establecer un nuevo
marco necesario de entendimiento para la correcta actuaciéon sobre el litoral. Ante
otras alternativas de desarrollo, crecimiento y expansién econdmica, el uso urbano
del espacio litoral ejerce una gran presién urbanizadora sobre los entornos

22 Ver BARRAGAN MUROZ, J. M. (1994): Ordenacidn, planificacion y gestion del espacio litoral. Oikos-Tau, S. L.
Barcelona.

2 Criterio que quedard refrendado por la LCE’88 a la hora de definir el dominio publico maritimo-terrestre
DPMT y su area de influencia, como se verd mas adelante.
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portuarios, por lo que a la hora de planificar estos ambitos es necesario atender a los
diferentes usos convergentes y a las diversas relaciones territoriales y urbanas, con
sus diversas escalas espaciales y temporales.

Asi, los espacios litorales han de ser administrados eficazmente puesto que
constituyen ambitos cuya fragilidad ecoldgica los hace especialmente sensibles a
cualquier transformacion territorial o intervencion urbana, tales como la creacién de
litoral artificial (espigones, diques, rellenos, etc.), la construccion de elementos
arquitecténicos que actien a modo de barrera contra el viento (edificios pantallas,
infraestructuras viarias, edificacién compacta, etc.) o la extraccién de materiales
sueltos (arenas, gravas, cantos, etc.).

Estos impactos son mas plausibles en las ciudades costeras, donde sus
nucleos urbanos se han confirmado como las grandes concentraciones humanas, por
su repercusién en el sistema econdmico-productivo, por su significado cultural y por
sus posibilidades para desarrollar y ser soporte de distintas actividades y usos
destacables relacionados con los entornos portuarios. Aun mas all3, en este espacio
litoral convergen una serie de intereses que se suman a la dimensiéon administrativa
que adquiere todo territorio al conformarse como parte de un sistema
descentralizado de gobierno.

USOS CONVERGENTES EN EL LITORAL
Espacio Natural Protegido Espacio con funcionalidad para la Defensa
é’ Ecoldgicos Elementos Naturales
< | Razonesy | Econémicos Respecto a Amenazas Bioldgicas-Sanitarias
2| Criterios Ordenacion y Planificacién 2 Amenazas de otras Sociedades
<zt Sociales Elementos Naturales
Espacio Cultural y de Habitacion Espacio de Caracter Productivo
. Poblamiento Naturaleza Extractiva
<Z': Sistemas urbanos Actividades Agropecuarias
o Modelos demograficos Produccién | indole Transformadora
O | Aspectos Z .
S . . de Indole Comercial y de
@ Poblacién activa L
o Comunicaciones
[a 8
Tendencias Recursos turisticos y de ocio
Espacio-Soporte para Infraestructuras Espacio para la Recepcion de Vertidos
Energéticas Urbano
. . Terrestre .
% Abastecimiento-Saneamiento Industrial
- .
% Tuberias Origen Navegacion
= . Maritimo Actividades Off-
(S Viarias
a Tipos Transportes Shore
L'T} P Ferroviarias
< Portuarias
= Aeroportuarias
Comunicaciones

Tabla 1. Aspectos, razones y criterios de uso y actividad en el litoral.
Fuente: BARRAGAN MURNOQZ, J. M. (1994)
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A la hora de planificar las ciudades costeras es necesario, por tanto, atender a
las diversas relaciones territoriales y urbanas, con sus diversas escalas espaciales y
temporales existentes en el espacio litoral y en los entornos portuarios. Pero estas
atribuciones han sido ejercidas dentro de los limites marcados por la propia
legislacién estatal en lo referente a la ocupacién del espacio litoral. Asi:

= Para el dominio publico maritimo terrestre, se establece una franja
de territorio sujeta a coordinacion administrativa para que las
invasiones del mismo se puedan atajar con la aplicacidn estricta de la
normativa basica estatal: la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

= Para el dominio publico portuario, se establecen instrumentos
sectoriales para la ordenacion, planificacion y gestion de las
instalaciones portuarias y principios de coordinacién y prevalencia en
la normativa sectorial estatal: el Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5
de septiembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Puertos del Estado y de la Marina Mercante.

En el caso de la LC¢'88, su contenido normativo entra a expresar algunas
determinaciones con incidencia urbanistica asociadas con las competencias
administrativas que confluyen en la proteccién de costas, y que quedan recogidas en
los articulos del 110 al 114.

LCe’88

DETERMINACIONES CON INCIDENCIA URBANISTICA

Aprobacién de normas estatales para la proteccidon de determinados tramos
Articulo 110.f: de costa, de comun acuerdo con los instrumentos de ordenacidn y
planeamiento de Comunidades Autdonomas y Ayuntamientos.

La prestacion de toda clase de servicios técnicos relacionados con el ejercicio
de las competencias estatales y el asesoramiento a las Comunidades
Autonomas, Ayuntamientos y demas entidades publicas o privadas y a los
particulares que lo soliciten.

Articulo 110.k:

Obligacidén de informar sobre la adecuacidn de las obras de interés general a
los instrumentos de planeamiento, a través de una solicitud de informe a la
Comunidad Auténoma y al Ayuntamiento. En caso de disconformidad o
Articulo 111.2: inexistencia de dichos instrumentos, se ordenarda la iniciaciéon del
procedimiento de redaccion, modificacion o revision del planeamiento,
conforme a la tramitacion establecida en la legislacidon correspondiente y
segun el caso para adaptarlo a dicha obra publica.

Las obras publicas de interés general no estaran sometidas a licencia o
Articulo 111.3: cualquier otro acto de control por parte de las Administraciones Locales y su
ejecucidn no podra ser suspendida por otras Administraciones Publicas.

Emitir informe, con caracter preceptivo y vinculante, en cuanto al
Articulo 112: cumplimiento de esta Ley por parte de los instrumentos de ordenacion
territorial y de planeamiento urbanistico en tramitacion.

Limitacidon de la competencia autondmica sobre ordenacidn territorial y del
Articulo 114: litoral al ambito terrestre del DPMT, sin comprender el mar territorial y las
aguas interiores.

Tabla 2. Determinaciones de planeamiento de la LCE’88.
Fuente: LC;’88 (1988)

58



Estas disposiciones se suman a las limitaciones establecidas en el uso del
suelo, en forma de servidumbres previstas en esta Ley, a partir del limite interior de
. 24 . . .
la ribera del mar”". En las mismas se diferencia entre:

= Una servidumbre de proteccion no edificable — de 20 metros en suelo
urbano y 100 metros en suelo urbanizable — ampliable hasta un
maximo de otros 100 metros, cuando sea necesario para asegurar la
efectividad de la servidumbre.

= Una servidumbre de transito — una franja de 6 metros
permanentemente expedita — para el paso publico peatonal y para los
vehiculos de vigilancia y salvamento.

= Una servidumbre de acceso publico al mar — perpendicular a la costa,
estando como minimo cada 500 metros para el trafico rodado y 200
metros para el peatonal —.

ZONA DE INFLUENCIA (500 m)

RIBERA DEL MAR | SERVIDUMBRE DE PROTECCION
i I 100 m |
| ! (20 M EN AREAS CLASIFICADAS ! ’7
: éERV. DE URBANAS EN JULIO DE 1988) !
|

ZONA PLAYA TRANSITQ

MAR|T|MO—TERRE‘STRE
|

(6m) |

o #Tn T 1

Figura 5. Esquema de los ambitos litorales definidos por la LCE’88.
Fuente: MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE (2008)

Por ultimo, se define una zona de influencia que se extiende por los terrenos
colindantes, a 500 metros medidos desde el limite interior de la ribera del mar, en
los que la propiedad privada estd sometida imperativamente a ciertas reservas o
restricciones (tales como la prohibicion de obras o vallado de la propiedad ya
existente, limites a la edificabilidad futura, restricciones a su actividad, etc.).

Por su parte, el TRLPEMM¢'11 recoge una serie de determinaciones con
incidencia urbanistica en relacién a la ordenacidon de los entornos portuarios de
interés general, que estan incorporados en los articulos 56, 59 y 69:

2 Aunque vya la antigua — y franquista — Ley 28/1969, de 26 de abril, sobre Costas establecia un deslinde a
partir del cual empezaba el dominio publico de las costas, la democratica LC¢’88 va mas lejos: fija un nuevo
deslinde del DPMT, con una zona de servidumbre complementaria.
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TRLPEMM{'11

DETERMINACIONES CON INCIDENCIA URBANISTICA

Determinacion de la zona de servicio de los puertos de titularidad estatal a

Articulo 69.1: través de la Orden Ministerial de Delimitacion de los Espacios y Usos
Portuarios.
Establecimiento de cautelas e instrumentos de coordinacién en la
Articulo 69.4: tramitacion y aprobacidon de la Orden Ministerial de Delimitacién de los

Espacios y Usos Portuarios.

Calificacion obligatoria de la zona de servicio de los puertos estatales, asi
Articulo 56.1: como el dominio publico portuario afecto al servicio de sefializacion
maritima, como Sistema General Portuario.

Prohibiciéon dirigida a los Planes Generales y demds instrumentos generales
de ordenacidn urbanistica de incluir determinaciones que supongan una
interferencia o perturbacion en el ejercicio de las competencias de
explotacion portuaria y de sefializacion maritima.

Articulo 56.1:

Ordenacion juridica de la zona de servicio a través de un Plan Especial o
Articulo 56.2.ay b: | instrumento equivalente, sometido en cuanto a su aprobacion y contenido a
la legislacién urbanistica.

Obligacion de establecer las medidas y previsiones necesarias para garantizar
Articulo 56.3: una eficiente explotacidn del espacio portuario, su desarrollo y su conexidn
con los sistemas generales de transporte terrestre.

Obligacion de adecuar las obras a realizar en el espacio portuario al
planeamiento urbanistico, a través de la emisién previa de un informe
municipal (cuando se ejecutan directamente por la Autoridad Portuaria o
sean obras ejecutadas por concesionarios).

Articulo 59.1y 3:

La inexistencia de Plan General o planeamiento especial no puede paralizar
la actividad portuaria ni la ejecucién de obras en la zona de servicio,
bastando su compatibilidad con la Orden Ministerial de Delimitacidn de los
Espacios y Usos Portuarios.

Articulo 59.2:

Tabla 3. Determinaciones de planeamiento del TRLPEMM¢'11.
Fuente: TRLPEMM¢'92 (2011).

Asi, segun el ordenamiento establecido, se han de aplicar en cada caso los
condicionantes y limitaciones establecidos para el dominio publico relacionado con
el litoral, sin menoscabar las competencias que las Comunidades Auténomas y los
Ayuntamientos pueden ejercer en materia de ordenacidon del territorio y de
planeamiento urbanistico.

En resumen, la tarea de definir, proteger y preservar el uso publico del
dominio publico en la costa debe ser por tanto abordada conjuntamente por los
Municipios y las Comunidades Auténomas, a través de los instrumentos de
ordenacion territorial y de planeamiento urbanistico, en ejercicio de sus respectivas
competencias. Para ello, ha de contar con el asesoramiento eficaz y efectivo de la
Administracién Estatal durante el procedimiento de tramitacién de los mismos.

Sin embargo, las intervenciones habidas en Espafia sobre el espacio litoral de
las ciudades costeras se han limitado a la transformacién urbanistica de
determinadas areas que se han entendido como una oportunidad para resolver los
conflictos derivados del contacto entre el limite de las zonas urbanas consolidadas y
las infraestructuras portuarias existentes.
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En estas areas de oportunidad se ha hecho necesario definir un plan de
conjunto para incorporar usos novedosos a las dreas renovadas. De una parte, se han
introducido elementos culturales y recreativos (como museos, palacios de
exposiciones y congresos, areas recreativas y comerciales) asi como espacios
abiertos y paseos, bien naturales bien construidos. De otra, se ha procurado
compatibilizar con puertos deportivos y zonas anexas en las que se edifican
apartamentos y hoteles de lujo, u oficinas. Raramente, se construyen viviendas
sociales o usos residenciales intensivos por la complejidad legal que esto implica®.

Sin embargo, ya se ha indicado que aunque los instrumentos del sistema de
planeamiento existentes son las herramientas disefiadas para racionalizar la
ordenacion territorial y urbanistica, no suelen ser suficiente para acometer la
compleja situacion competencial y sectorial que implica la ordenacién del litoral.

Como bien indica Maria del Pino Rodriguez Gonzalez, esta confluencia de
competencias y de regimenes de ordenacion, planificacién y gestion sectorial,
territorial y urbanistica, muy comun en las ciudades costeras espafiolas, hace muy
dificil coordinar las acciones de cada administraciéon y abordar la ordenacidn litoral
de una forma integral, provocando la mayor parte de las veces una suma de
estrategias — municipales, autondmicas y estatales — que no siempre han sido
coherentes entre si*°.

® Los usos residenciales permanentes no estan permitidos tanto en la LC88 como en el TRLPEMM¢'11,
imposibilitando su implantacién en DPP o DPMT.

?® RODRIGUEZ GONZALEZ, M. P. (2007): “Hacia una gestion integrada: ordenacion, proteccidn y gestion del
espacio costero” en PAREJO AFONSO, L. [director]: Veinte afios de derecho urbanistico canario. Ed.
Montecorvo S. A. Madrid; pp. 415-416.
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EL SISTEMA DE PLANEAMIENTO EN
CANARIAS DESDE LA OPTICA DE LAS
CIUDADES COSTERAS

Es en las ciudades costeras con entornos portuarios donde la integraciéon e idoneidad
del Sistema de planeamiento adquiere una mayor importancia por su repercusion en el
sistema econdmico-productivo, por su significado cultural y por sus posibilidades para
desarrollar y ser soporte de distintas actividades y usos destacados relacionados con el
espacio litoral.

Un puerto, para cumplir con su misién®, necesita de una relacion positiva con la
ciudad y la dinamica del litoral en que se ubica. Para ello requiere de una adecuada
planificacion para asi evitar muchos problemas asociados a su desarrollo y explotacién. La
disposicidn de las instalaciones portuarias — ya sean comerciales o recreativas — implica el
cambio fisico en la estructura y configuracidn tanto del medio marino como del terrestre,
con las afecciones ambientales que ello pueda conllevar, para asegurar su capacidad
operativa junto a su integracién en el entorno territorial y urbano.

En estos casos, ademas de la proteccién ambiental del espacio litoral se han de
prever los efectos no deseados de las posibles alternativas de desarrollo, crecimiento y
expansion econdmica, puesto que el uso urbano del espacio litoral ejerce una gran presién
urbanizadora sobre los entornos portuarios.

! Los puertos estdn concebidos para llevar a cabo una determinada funcién, cual es en esencia el hacer posible
la transferencia de la carga entre los modos maritimo y terrestre y facilitar cuantas actividades comerciales e
industriales vinculadas con aquélla tengan lugar en su zona de servicio. Al respecto, ver ESTRADA LLAQUET, J.
L. (2004): “El desarrollo portuario y la ciudad” en Ingenieria y Territorio nim. 67-2004. Colegio de Ingenieros
de Caminos, Canales y Puertos. Barcelona; pp. 10-19.
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En efecto, la creciente actividad productiva en los puertos se vio magnificada por el
proceso de relocalizacién de actividades econdmicas y fuerzas de trabajo que favorecié la
Revolucidn Industrial. De este modo, la implantacidon de nuevas industrias, el crecimiento de
las ciudades y el desarrollo del comercio portuario deterioraron progresivamente el espacio
litoral, ademads de dar lugar a los primeros signos de degradacién portuaria.

La necesidad de resolver el fuerte incremento poblacional en las ciudades costeras —
devenido de la fuerte atraccién que la demanda de mano de obra portuaria suponia —
favorecio inicialmente el crecimiento de la urbanizacién residencial en torno a sus puertos
comerciales y pesqueros. Por su parte, la propia explotacién portuaria, conllevé un aumento
de los vertidos al mar y de los residuos terrestres propios de los servicios basicos portuarios.
Estos hechos provocaron disfuncionalidades entre las necesidades infraestructurales
portuarias y las demandas de equipamientos y dotaciones de la poblacién urbana’.

Para evitarlo, se produjo un periodo de separacion funcional — y formal — entre las
actividades urbanas y las portuarias, de manera que el crecimiento demografico de las
ciudades costeras ha ido en paralelo con la industrializacion del puerto, diferenciando el
alcance y contenidos de sus instrumentos de planeamiento sectorial, territorial y urbanistico
para la urbanizacion de la costa. Existen, por tanto, numerosas cuestiones a tener en cuenta
a la hora de intervenir sobre el espacio costero, los entornos portuarios y los recursos
litorales, que requieren la compatibilizacion de las competencias estatales, autondmicas,
insulares y municipales tanto como la coordinacién con las legislaciones ambientales,
territoriales y urbanisticas presentes en cada Comunidad Auténoma.

Esta doble condicidén es ain mas necesaria si se conecta con el elevado numero de
instrumentos existentes en el Sistema de planeamiento en Canarias, donde se hace
particularmente mds apremiante un mejor encuadre de la ordenacién del espacio litoral con
los instrumentos de planeamiento territorial y medioambiental autondmicos e insulares, o
con los instrumentos de planeamiento urbanistico municipales, por encima de la adaptacidn
sectorial requerida por la legislacion basica estatal de aplicacién.

Junto a las competencias de las Comunidades Auténomas y Administraciones
Insulares y Locales, en materia de ordenacion del territorio y del urbanismo, también
inciden sobre este espacio litoral las del Estado, por ser el titular de los bienes de Dominio
Puablico Maritimo Terrestre y, en su caso, del Dominio Publico Portuario.

Por esta razéon, cada Administracion Publica con competencias sobre el espacio
litoral tiene una corresponsabilidad interadministrativa — es decir, aquella correcta
nivelacion de los criterios de cooperacién, coordinacién y colaboracion — que han de ser
asumidas reciprocamente para dar una respuesta integrada a las actuaciones en el espacio
litoral, analizando la compatibilidad de dichas actuaciones con la realidad territorial y
urbanistica en que se ubican. Sin esta premisa es imposible establecer una adecuada
planificacion, que facilite el establecimiento de una estrategia jerarquica entre los distintos
instrumentos de ordenacion, planeamiento y gestiéon implicados.

2 Al respecto, ver ALEMANY LLOVERA, J. (2004): “Los puertos y la ordenacién del litoral” en Cartas Urbanas
num. 10-2004. Departamento de Arte, Ciudad y territorio-Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Las
Palmas de Gran Canaria; pp. 120-133.
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ESTATAL REGIONAL INSULAR LOCAL
Dominio Publico (Maritimo | Zona de servidumbre del | Refugios pesqueros e | Ordenanzas urbanisticas;
Terrestre, Portuario, | DPMT; Puertos deportivos y | instalaciones nauticas; | Informacion sobre los
Hidraulico); Puertos | pesqueros; Obras publicas | Obras Publicas de interés | deslindes del DPMT;
Comerciales; Obras publicas | de interés de la Comunidad | insular, Ordenacién del | Tramitacién de solicitudes
de interés general | Auténoma; Ordenacion del | territorio (y del litoral), | de reservas, adscripciones,
(ingenieria costera); | territorio (y del litoral), | urbanismo y vivienda; | concesiones y
Legislacion basica sobre | urbanismo y  vivienda; | Gestion en materia de | autorizaciones en el litoral;

urbanismo, proteccién del
medio ambiente, montes,
aprovechamientos

forestales y vias pecuarias;

Parques Nacionales;
Defensa contra la
contaminacion marina;
Dragados; Iluminacién de

costas y sefiales maritimas;
Salvamento maritimo;
Control de buques; Defensa

nacional; Gestidn de
Recursos Hidraulicos
(cuando las aguas
transcurran por mas de una
Comunidad Auténoma);
Pesca, acuicultura y vertidos
(excepto en aguas
interiores); Defensa del
patrimonio cultural;

Fomento y coordinacion
general de la investigacion
cientifica y técnica; ...

Regulacion en materia de
medio ambiente, montes y
aprovechamientos

forestales; Declaracion de

Espacios Naturales
Protegidos; Sanidad e
higiene;  Regulacion  en

materia de Pesca fluvial,
pesca maritima, marisqueo
y acuicultura en aguas
interiores; Regulacion en
materia de  Agricultura,
ganaderia y vias pecuarias;

Regulacion  del  turismo;
Control de vertidos hasta
aguas interiores; Defensa

del patrimonio histérico de
interés para la Comunidad
Auténoma; Fomento de la
cultura e investigacidn
cientifica; ...

medio ambiente, montes y
aprovechamientos

forestales; Gestion de
Espacios Naturales
Protegidos; Gestion de la
Pesca fluvial, pesca
maritima,  marisqueo y
acuicultura en aguas
interiores; Ordenacién y

Gestion de la Agricultura,
ganaderia y vias pecuarias;
Gestion de Recursos e
Infraestructuras Hidraulicas

Insulares; Ordenacidon del
turismo; Defensa del
patrimonio  histérico de

interés para la Isla; ...

Explotacion de servicios de

temporada en el litoral;
Sanidad, seguridad y
limpieza de playas;
Depuracion de aguas
residuales; ...

Tabla 4. Reparto de responsabilidades publicas que afectan al espacio y recursos litorales.
Fuente: Elaboracidn propia, a partir de BARRAGAN MUNOZ, J. M. (2004).

Como cuestidon aparte quedarian los propios instrumentos de cardcter portuario que
la TRLPEMM¢'11 establece para la ordenacidén, planificacion y gestion del Dominio Publico
Portuario. E incluso las intervenciones directas para la recuperacion, preservacién y
proteccién del litoral ligadas al desarrollo de obras publicas de interés general apoyadas en
las determinaciones con incidencia urbanistica de la LC’88 que afectan al Dominio Publico

Maritimo Terrestre.

Existen, por tanto, numerosas determinaciones a tener en cuenta a la hora de
intervenir sobre el espacio costero, los entornos portuarios y los recursos litorales. Ain mas
si esto se conecta con el elevado numero de instrumentos existentes en cualquier Sistema
de planeamiento autondmico de los vigentes en la actualidad. En la mayoria de ellos, su
aplicacion depende principalmente del objetivo (ordenacién, planificacion o gestion) vy la
escala de trabajo (de caracter estratégico, general o sectorial) 3,

* Para un andlisis especifico de otros instrumentos con incidencia en la ordenacion del espacio litoral, ver
BARRAGAN MURNOZ, J. M. (2004): “Fin de siglo para la gestidn del litoral: 1975-2000” en Cartas Urbanas nim.
10-2004. Departamento de Arte, Ciudad y Territorio-Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Las Palmas de

Gran Canaria; pp. 92-119.
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INSTRUMENTOS INSTRUMENTOS
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Figura 6. Sistema de planeamiento en Canarias. Planeamiento, instrumentos y ambito competencial.
Fuente: Elaboracion propia, a partir de la Ley 14/2014.

El ejemplo mas clarificador de esta complejidad competencial y sectorial surge, por
tanto, del andlisis de los conflictos e impactos que se producen en la relacidén puerto-ciudad.
Esta conflictividad depende en gran medida del entorno en el que tiene lugar el proceso de
expansion o transformacion del puerto.

En este sentido, cualquier incompatibilidad entre las actividades desarrolladas en el
interior del puerto (por ejemplo, zonas de contenedores y de embarcaciéon de pasajeros) o
entre los usos portuarios y los desarrollados en el exterior (residenciales o turisticos, por
ejemplo), pueden incidir negativamente en la eficiencia de la organizacién interna del
puerto pero también en la imagen urbana de la ciudad.

Sin embargo, si se contrastan las exigencias urbanas y las portuarias, todo parece
encajar a la perfeccidn. La pérdida de importancia de determinadas areas portuarias, en el
marco de la complejidad infraestructural y econémica actual, parece corresponder con la
busqueda de localizaciones mas periféricas a los nucleos urbanos de que dependen. De la
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misma manera, a las exigencias urbanisticas de recuperacion de los frentes maritimos
ocupados por los puertos parecen corresponder la obsolescencia y progresivo abandono de
éstos por las autoridades portuarias.

En todos estos casos el principal problema, ademas de la proteccion ambiental del
litoral, es la necesidad de prever los efectos no deseados en un futuro préximo por la
evolucidn del trafico maritimo y de la actividad portuaria, con su compatibilidad con los usos
urbanos y actividades econdmicas del litoral, haciéndose necesario planificar en el espacio y
el tiempo con una visién territorial y urbanistica mas amplia.

En Canarias, los espacios litorales y las ciudades costeras estan gestionadas, en
buena medida, y a pesar de la multiple concurrencia de administraciones sectoriales y
territoriales, mediante la adecuacion de los distintos instrumentos de ordenacion territorial
y de planeamiento urbanistico a la singularidad del espacio litoral, y procurando la
coordinacion necesaria y suficiente entre las administraciones implicadas - Ia
administracion estatal, autondmica, insular y local — a menudo con competencias
concurrentes para su gestion y ejecucion eficaz”.

a. Los procesos de deslinde del espacio costero.

La LC:'88 otorga amplias competencias a la Administracién Estatal relativas al
deslinde, afectacién y desafectacion de los bienes en Dominio Publico Maritimo
Terrestre, asi como de adquisicidn y expropiacién de terrenos para su incorporacion
a dicho dominio.

Para la correcta gestion de estos espacios asi como el cumplimiento del
régimen de usos admisibles, la tutela y policia del demanio costero y de sus zonas de
servidumbre, la disciplina en las condiciones impuestas para el otorgamiento de
adscripciones, concesiones y autorizaciones para su ocupacioén y aprovechamiento,
se reguld su control por parte de la Direccidon General de Sostenibilidad de la Costa y
del Mar, integrada actualmente en la Secretaria de Estado de Medio Ambiente del
Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, en su actual
nomenclatura. Grosso modo, se plantean dos ambitos de actuacién’:

= E| Dominio Publico Maritimo Terrestre, circunscribiéndose las
actuaciones a definir, proteger y preservar el uso publico del demanio
maritimo terrestre legitimando incluso que las invasiones del mismo
sean atajadas con la aplicacidon estricta de las medidas excepcionales
de ordenacién territorial o urbanistica previstas en la LC{88, o
mediante obras y actuaciones de interés general.

* Ver BORRAJO INIESTA, I. (1993): “La incidencia de la Ley de Costas en el Derecho Urbanistico” en Revista de
Administracion Publica n2 130 (1993). Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid; pp. 131-154.

> Ver RODRIGUEZ GONZALEZ, M. P. (2007): “Hacia una gestion integrada: ordenacion, proteccion y gestion del
espacio costero” en PAREJO AFONSO, L. [director]: Veinte afios de derecho urbanistico canario. Ed.
Montecorvo S. A. Madrid; pp. 411-443.
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= |a zona de influencia del Dominio Publico Maritimo Terrestre, con sus
servidumbres correspondientes, que condicionan la implantacién de
usos y actividades en el demanio maritimo terrestre y limitan las obras
fijas adscritas al mismo, de manera coordinada con el ejercicio
concurrente de otras competencias autondmicas o locales sobre estos
mismos espacios.

Estas dos lineas de actuacidon conllevan asimilar que cada Administracion
Publica con competencias sobre el espacio litoral tiene unas responsabilidades que
han de ser asumidas en coordinacién reciproca para asegurar un enfoque territorial
integrado. Asi, mediante los Convenios de Costas, suscritos entre la Direccién
General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar y las administraciones autondmicas y
locales:

= Se acuerda el alcance de las politicas de actuacién sobre el espacio
litoral aunando esfuerzos para la proteccién de los entornos litorales,
preferentemente.

= Se declaran los principios de colaboracion entre las distintas
administraciones con competencias concurrentes y el alcance de su
participacién durante el periodo de vigencia del convenio.

= Se relacionan los proyectos o actuaciones sobre el litoral que se
llevaran a acabo de forma coordinada durante el periodo de vigencia
del convenio.

= Se establecen los instrumentos necesarios para facilitar Ia
coordinacidn e integracién de las distintas actuaciones promovidas,
mediante la creacion de comisiones vinculadas.

Generalmente incluyen también la creacion de una Comision Mixta y otra
Técnica, ambas compuestas por representantes de las administraciones que
suscriben el convenio, con el fin de agilizar los tramites administrativos y conseguir
un mayor nivel de ejecucion en las obras que se incluyan en el convenio.

Estas obras y actuaciones asumen como tarea fundamental el liberar las
servidumbres de transito y proteccién de las edificaciones e instalaciones no
ajustadas a la LC¢’88, por lo que deben ser abordadas conjuntamente con los
Municipios y las Comunidades Auténomas, en ejercicio de sus respectivas
competencias. De esta manera, a partir de la preceptiva delimitacién del Dominio
Publico Maritimo Terrestre, las administraciones convienen en definir dentro de los
instrumentos de ordenacion territorial y de planeamiento urbanistico de los que se
han dotado:

= El exacto régimen juridico del suelo en el espacio litoral (junto a las
servidumbres de obligado cumplimiento asociadas) y las pautas de
gestidn y ejecucidn necesarias para su consolidacion y salvaguarda.

= Las correspondientes acciones necesarias para salvaguardar la zona de
uso publico maritimo terrestre, en funcién de las competencias
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respectivas en materia de ordenacion territorial y planeamiento
urbanistico.

= En su caso, las obras de interés general especificas necesarias para
asegurar la proteccion de los entornos litorales y la salvaguarda del
uso publico maritimo terrestre alld donde haya sido invadido.

Sin embargo, con estos Convenios de Costas se ha ejercido una malentendida
planificacion fisica del espacio litoral, mediante la suma de varias obras publicas de
interés general con compromisos de financiacién adquiridos. Rara vez se han hecho
bajo la consideracién de una serie de requisitos o criterios de actuacion integrales
para todo el espacio litoral que conlleven un ejercicio de ordenacién integral bien
entendido, de tal manera que se ejerza una planificacion coherente, con una
adecuada zonificacién, que tome en cuenta las posibilidades de desarrollo
econdmico y social del drea sin poner en peligro los recursos del espacio litoral.

Estos principios deberian quedar recogidos, primeramente, en los
instrumentos de ordenacién territorial y planeamiento urbanistico del Sistema de
planeamiento autondmico, para legitimar las intervenciones auspiciadas en el
espacio litoral. Sélo en estos casos debiera ser admisible la suscripcion de un
Convenio de Costas entre las administraciones competentes.

En cambio, la realidad es que la mayor parte de los planes territoriales y
urbanisticos en la costa se conforman con aceptar mds o menos resignadamente, y
de forma indefinida, el régimen bdsico de fuera de ordenacidn para el espacio litoral
y aquellas obras de interés general con compromisos de financiacion previstas, sin
acometer soluciones conjuntas que mejoren las caracteristicas del espacio o
aprovechen las diversas técnicas de colaboracién interadministrativa sobre el ambito
costero dispuestas en la LC¢'88.

b. Los procesos de planificacion portuaria.

Un caso particular de ordenacidn, planificacion y gestién del Dominio Publico
Maritimo Terrestre por parte de la Administracion del Estado es la asociada al
Dominio Publico Portuario, cuya normativa sectorial viene articulada en el
TRLPEMME'11.

Por la propia sistematica de la infraestructura portuaria, la Administracién del
Estado se permite no cumplimentar las servidumbres de transito, de proteccidn ni de
acceso al mar en el Dominio Publico Portuario. Se podria hablar pues de un
adelgazamiento hasta su superposiciéon de las zonas de servidumbre aplicables al
espacio litoral dentro de las instalaciones portuarias.

Mas aun, la declaracién de interés general de un puerto legitima el
condicionamiento, incluso el desplazamiento, tanto de la competencia autondmica
de ordenacion territorial como la municipal de planificacién urbanistica en caso de
conflicto institucional, por lo que el proceso de planificaciéon portuaria es una labor
compleja y diferenciada del resto del territorio insular.
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Consecuentemente, esta relevancia de las instalaciones portuarias en las
ciudades costeras implica que la localizacién, ordenacién y planificacién de entornos
portuarios urbanos sea crucial para asegurar no sélo su capacidad operativa interna
sino también su competitividad externa mediante una adecuada integracién con su
entorno territorial y urbano.

Normalmente, la planificacién portuaria se divide en tres niveles funcionales:
una ordenacién econdmica y estratégica, una ordenacién de usos y actividades
portuarias, y una ordenacién urbanistica del espacio portuario.

Para la ordenacidon econdmica y estratégica se ha previsto el Plan Estratégico
de la Autoridad Portuaria, que tiene como misiéon definir, tras un analisis y
diagnodstico de la situacion actual, el modelo de desarrollo y la posicidn estratégica
institucional de la Autoridad Portuaria. Por lo tanto su caracter es bdasicamente
politico-institucional, ya que en principio no presenta caracteristicas de intervencién
directa sobre el medio fisico, como si hace el Plan Director de Infraestructuras del
Puerto.

Este documento describe de forma flexible el modelo prospectivo de
desarrollo y crecimiento a largo plazo de un puerto — unos diez afios —, segun la
evaluacidn razonada de las distintas alternativas posibles — aunque nada se dice
sobre los criterios para elegir la mejor opcién: econdmico, social, medioambiental
y/o territorial —; siempre en coherencia con el Plan Estratégico de la Autoridad
Portuaria®.

Aunque el citado Plan Director de Infraestructuras del Puerto da la cobertura
necesaria para la declaracién de interés general y utilidad publica de las futuras
obras que se prevean para las instalaciones portuarias, una vez aprobado es
requisito la adecuacién de los instrumentos de ordenacién territorial y planeamiento
urbanistico en vigor para dar cabida a las nuevas infraestructuras, por lo que es
necesario delimitar el Dominio Publico Portuario con exactitud.

Para la ordenacién de los usos y actividades portuarias, asi como la
delimitacion del Dominio Publico Portuario afecto a las instalaciones portuarias, el
instrumento basico de ordenacién global — pero no urbanistica —es la Delimitacién de
Usos y Espacios Portuarios.

Mediante este procedimiento se define el demanio portuario que constituye
la zona de servicio de cada puerto, tanto en tierra como en agua, con la consiguiente
afeccion al interés general de los bienes integrados. Pero también define los usos y
actividades portuarias previstos para las diferentes zonas de la misma, estableciendo

® De acuerdo con el articulo 54.1 del TRLPEMMY¢{'11, el Plan Director de Infraestructuras del Puerto es
preceptivo cuando se plantee la construccion de un nuevo puerto de titularidad estatal, la ampliacién o la
realizacién de nuevas obras de infraestructura de uno existente que supongan una modificacién significativa
de sus limites fisicos exteriores en el lado maritimo.
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un marco regulador basico para la asignacion de autorizaciones y concesiones, con la
finalidad de permitir el maximo rendimiento de las instalaciones portuarias’.

Respecto a la ordenacidon urbanistica, el Dominio Publico Portuario es
declarado por imperativo legal como Sistema General Portuario, cuya ordenacién
debe ser acometida por un Plan Especial de Ordenacion de Espacios Portuarios, o
instrumento urbanistico equivalente, puesto que al tratarse de una competencia
propia y exclusiva de las Comunidades Auténomas, se puede denominar de
diferentes maneras.

Estos instrumentos de planeamiento urbanistico vienen a completar la
planificacion de los espacios portuarios con las previsiones urbanisticas requeridas, y
pueden incidir de manera justificada en la ordenacién de los conflictos visuales y la
compatibilidad de usos, tanto de los espacios de tierra como de agua.

Por tanto, mediante el desarrollo de un Plan Especial de Ordenacién de
Espacios Portuarios se recogen tanto los condicionantes legalmente establecidos por
el Sistema de planeamiento autondmico en vigor (tales como los relativos a altura,
densidad de ocupacién, edificabilidad, usos no portuarios, condiciones de los
espacios publicos, ordenanzas de edificacidn, etc.) como la zonificacidn, la asignacién
de usos y el establecimiento del régimen de instalaciones y edificaciones del recinto
portuario.

Sin embargo, puesto que el Plan Especial de Ordenacién de Espacios
Portuarios desarrolla las determinaciones de la Delimitacion de Usos y Espacios
Portuarios que, a su vez, da cobertura a las instalaciones portuarias referidas en el
correspondiente Plan Director de Infraestructuras del Puerto, la ténica general ha
sido siempre dejar su ordenacién urbanistica de la mano de la iniciativa estatal a
golpe de financiacién de obra publica de interés general. Normalmente, en caso de
contradiccidon con la ordenacidn territorial o el planeamiento urbanistico, el proyecto
de obra de interés general prevalecia, desplazando las previsiones de los
instrumentos del Sistema de planeamiento aprobados y en vigor.

El problema radica en que estas infraestructuras portuarias no sélo han de
responder a las necesidades de localizacion y de transporte maritimo, sino que
forzosamente han de tener en cuenta el impacto ambiental, social y econdmico
sobre el entorno en que se ubican. En buena légica, dichos condicionantes han de ser
previamente consensuados entre las instituciones que cuentan con competencias
sectoriales (Ministerio de Fomento, Puertos del Estado y la propia Autoridad
Portuaria), ambientales (Ministerio de Medio Ambiente, Direccion General de Costas

’ Estos usos y actividades portuarias vienen desarrollados en el articulo 72 del TRLPEMM¢'11, tales como: a)
usos comerciales, entre los que figuran los relacionados con el intercambio entre modos de transporte, los
relativos al desarrollo de servicios portuarios y otras actividades portuarias comerciales; b) usos pesqueros; c)
usos nautico-deportivos; d) usos complementarios o auxiliares de los anteriores, incluidos los relativos a
actividades logisticas y de almacenaje y los que correspondan a empresas industriales o comerciales cuya
localizacidn en el puerto esté justificada por su relacion con el trafico portuario, por el volumen de los tréaficos
maritimos que generan o por los servicios que prestan a los usuarios del puerto.
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y Comunidad Auténoma) y de ordenacion territorial y urbanistica (Comunidad
Auténoma, Cabildo y Ayuntamientos)s.

¢. Los procesos de ordenacidn territorial y urbanistica en Canarias.

Como se ha comentado, el Sistema de planeamiento en Canarias ha de tener
en cuenta en su formulaciéon las numerosas determinaciones referidas a la
intervencién sobre el espacio costero, los usos portuarios y los recursos litorales
legalmente establecidas. En este sentido, los instrumentos de interés en la
planificacién, ordenacién y gestion del litoral en Canarias pueden ser’:

=  De decisidn autondmica, como las Directrices de Ordenacién General —
DOG -.

= De decisidn insular, como los Planes Insulares de Ordenacion — PIO —y los
Planes Territoriales de Ordenacién (Parciales — PTP — y Especiales — PTE —

).

= De decisidn municipal, como los Planes Generales de Ordenacion — PGO —
y en su desarrollo, particularmente, los Planes Especiales.

Las Directrices de Ordenacién General'® constituyen el marco juridico de
referencia para establecer la ordenacién general de los recursos naturales y del
territorio en Canarias. En general, atribuyen la ordenacion del litoral al planeamiento
insular, y en su desarrollo urbanistico, al planeamiento municipal.

En este primer escaldon regional se sientan, por tanto, las bases de Ia
ordenacion integral del litoral canario, recomendandose unas pautas de actuacion y
criterios de proteccion para los Planes Insulares de Ordenacion, asi como para los
demads instrumentos de ordenacién territorial y planeamiento urbanistico, que
puedan aprobarse a partir de aquéllasll.

® Ver DEL NERO BENEITEZ, E. (2007): EI régimen juridico del suelo en el sistema portuario estatal. Curso de
Urbanismo en Canarias 2007. Departamento de Construccidon Arquitecténica-Universidad de Las Palmas de
Gran Canaria. Las Palmas de Gran Canaria. O también, JIMENEZ DE CISNEROS CID, F. J. (1995): “La ejecucién de
obras en la zona de servicios de los puertos de interés general” en Revista de Derecho Urbanistico y Medio
Ambiente nim. 145bis, 1995. Ed. Montecorvo S. A. Madrid; pp. 55-78.

° Una cuestion aparte, de cierto interés para la ordenacion, planificacién y gestion del litoral, radica en el
conjunto de los Planes y Normas de los Espacios Naturales Protegidos. Estos instrumentos estan sujetos, por
su especialidad, al area objeto de ordenacién legalmente delimitado desplazando cualquier otra
determinacidn urbanistica.

1% | as Directrices de Ordenacién General fueron aprobadas mediante la Ley 19/2003, de 14 de abril, de
Directrices de Ordenacién del Territorio y las Directrices de Ordenacion del Turismo de Canarias. En sus
Directrices 5.2, 140.1 a) y 140.3 se establece la obligacidon de formular unas directrices de caracter sectorial
sobre el litoral.

! conforme a la disposicién adicional sexta de Ley 14/2014, 26 diciembre, de Armonizacién y Simplificacidn en
materia de Proteccidn del Territorio y de los Recursos Naturales, se ha modificado el caracter de la Directriz 57
de norma directiva a recomendacion, por lo que tendran caracter orientativo para las Administraciones y los
particulares y, cuando no sean asumidas, deberan ser objeto de expresa justificacion.
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LDOTc’03
RECOMENDACIONES CON INCIDENCIA TERRITORIAL Y URBANISTICA
Consideracidon del espacio litoral como zona de valor natural y
econdmico estratégico, notablemente sobreutilizada.
Obligacion de los PIO de delimitar ambitos que conformen unidades
Directriz 57.3 litorales homogéneas, con entidad suficiente para su ordenacion y
gestion mediante PTP.
Cuando la linea de litoral se encuentre clasificada como suelo urbano
o urbanizable, o categorizada como asentamiento rural, u ocupada
Directriz 57.4 por grandes infraestructuras viarias, portuarias o aeroportuarias, el
planeamiento podrd ordenar los terrenos situados hacia el interior
conforme al modelo territorial que se establezca.
Cuando la linea de litoral no se encuentre ocupada, la implantacion
de nuevas infraestructuras y la clasificacion de nuevos sectores de
suelo urbanizable en la zona de influencia del litoral, de 500 metros
Directriz 57.4 de anchura, medidos a partir del limite interior de la ribera del mar,
tendra caracter excepcional y habrd de ser expresamente previsto y
justificado por las Directrices de Ordenacién sectoriales y el
planeamiento insular.

Directriz 57.2

Tabla 5. Directrices de proteccion del litoral.
Fuente: LDOTCc’03 (2003).

Los Planes Insulares de Ordenacidn, siguiendo los criterios orientativos de las
Directrices de Ordenaciéon General, estan habilitados para sentar los fundamentos,
entre otros cometidos, de lo que se entiende que debe ser la futura ordenacién del
litoral en su dmbito insular.

Estos Planes Insulares de Ordenaciéon, en tanto que instrumento de
ordenacidon general de los recursos naturales y del territorio, tienen caracter
vinculante tanto para el restante planeamiento insular — esto es, los Planes y Normas
de los Espacios Naturales, los Planes Territoriales de Ordenacién y los Proyectos de
Actuacion Territorial de gran trascendencia — como para el planeamiento municipal —
los Planes Generales de Ordenacién y los Planes de Ordenacion Urbanistica —.

En el caso de los Planes Territoriales de Ordenacion, diferenciados en Planes
Territoriales Especiales — PTE — y Planes Territoriales Parciales — PTP —, son estos
ultimos los que pueden ser considerados el instrumento idéneo para llevar a cabo
una ordenacion del litoral desde una perspectiva integradora, ordenando usos e
infraestructuras, en la que todos los elementos e intereses implicados pudieran ser
tenidos en cuenta®?.

De hecho, el articulo 23.2 del TRLOTENC’00 dispone que estos planes tengan
por objeto la ordenacion integrada de partes singulares y concretas del territorio,
que en virtud de sus caracteristicas naturales o funcionales, el interés de su
ordenacion o planificacidn de sus usos tenga trascendencia insular o supramunicipal;
y solamente podran formularse en desarrollo del correspondiente Plan Insular de
Ordenacién. A su vez, esta postura queda refrendada por la Directriz 57.3 que
recomienda los Planes Territoriales Parciales como el instrumento legalmente

12 Ver LOBO RODRIGO, A. (2007): “La ordenacién del litoral: usos e infraestructuras” en PAREJO AFONSO, L.
[director]: Veinte afios de derecho urbanistico canario. Ed. Montecorvo S.A. Madrid; pp. 761-775.
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establecido para la ordenacidon integrada del espacio costero mediante Ia
delimitacion de dmbitos que conformen unidades litorales homogéneas.

Por su parte, los Planes Territoriales Especiales suponen un enfoque
ordenatorio diferente. En lugar de partir de un ambito territorial con unas
caracteristicas singulares y concretas donde se ordenan los distintos elementos que
convergen en dicho ambito, se incide en la ordenacién de las infraestructuras, los
equipamientos y cualesquiera otras actuaciones o actividades de caracter econémico
y social, que tengan como ambito el insular o el comarcal.

Siguiendo este criterio operativo, el articulo 23.3 del TRLOTEN'00 especifica
que los Planes Territoriales Especiales pueden desarrollar, entre otras, la definicién
de los equipamientos, dotaciones e infraestructuras de uso publico y recreativo
vinculados a los recursos naturales y espacios protegidos; o la ordenaciéon de los
aprovechamientos de los recursos naturales de caracter hidrolégico, minero,
extractivo u otros.

No obstante lo anterior, ningin plan territorial de ordenacidon puede
establecer la delimitacién y ordenacién de aquellos sistemas generales referidos a
infraestructuras de transporte; infraestructuras de produccién, transporte vy
distribucién energética, y de abastecimiento de combustible; infraestructuras de
comunicaciones; e infraestructuras e instalaciones destinadas a servicios publicos
esenciales de trascendencia insular. Estas infraestructuras deben ser ordenadas en
sus determinaciones espaciales generales directamente por los Planes Insulares de
Ordenacién, para que la ejecucién de las obras correspondientes pueda quedar
legitimada con la aprobacién del respectivo proyecto técnico.

De esta manera, tanto a nivel territorial como urbanistico, la competencia del
planeamiento territorial para constituirse en ordenacidén operativa, establecer una
ordenacidon pormenorizada y legitimar directamente la actividad de ejecucién ha
guedado autolimitada Unicamente a determinados sistemas generales vy
equipamientos estructurantes supramunicipales. Eso si, la ejecucidon de las obras
correspondientes a dichos sistemas generales y equipamientos quedara legitimada
con la aprobacion del respectivo proyecto técnico.

Sin embargo, la capacidad de ordenacidn integrada del espacio costero se ve
asi condicionada por el alcance de sus determinaciones de ordenacién, ya que si
pese a la previsidn del planeamiento insular se hubiera iniciado la tramitacion del
planeamiento municipal (en la forma de Planes Generales de Ordenacién) y hubiera
alcanzado la aprobacidn previa, antes del inicio de la tramitacién del Plan Territorial
Parcial, sus determinaciones tendran para aquel el cardcter de meras
recomendaciones.

Es necesario reconocer que los Municipios tienen ciertas atribuciones sobre
el demanio costero, en la medida en que dicho territorio forma parte, fisicamente,
de su término municipal. Tales competencias deberdn ejercitarse dentro de los
limites fijados por la legislaciéon autondmica y segun las atribuciones reconocidas por
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la LC¢’88, para acometer la ordenacién pormenorizada del término municipal y, por
ende, del litoral circundante del mismo.

En este sentido, los Planes Generales de Ordenacién tienen como objeto la
ordenacion urbanistica, tanto estructural como pormenorizada, de la totalidad del
correspondiente término municipal organizando, a su vez, la gestion de su
ejecucion®.

Por otra parte, sus determinaciones se imponen respecto del planeamiento
urbanistico de desarrollo. Asi, los Planes Especiales tienen por objeto desarrollar o
complementar las determinaciones de los Planes Generales de Ordenacion,
ordenando elementos o aspectos especificos de un ambito territorial determinado.
En este sentido, el TRLOTENZ00 propone como finalidades posibles de los Planes
Especiales:

= Conservar y mejorar el medio natural y el paisaje natural y urbano.
= Proteger y conservar el Patrimonio Histérico Canario.
= Definir las actuaciones en los nucleos o zonas turisticas a rehabilitar.

= Desarrollar los programas de viviendas y establecer la ordenacidn precisa
para su ejecucion.

= Ordenar los sistemas generales, cuando asi lo determine el Plan General
de Ordenacidn, o la legislacién sectorial correspondiente.

= Crear, ampliar o mejorar dotaciones y equipamientos.

= QOrganizar y asegurar el funcionamiento de las redes de abastecimiento
de aguas, saneamiento, suministro de energia y otras analogas

= Cualesquiera otras finalidades andlogas que se prevean
reglamentariamente.

De este modo, a pesar de que los Planes Territoriales Parciales son una
potente herramienta para la ordenacién integrada del espacio litoral, por una mera
cuestidn de tramitacién simultanea de los diferentes instrumentos del Sistema de
planeamiento, este objetivo territorial puede verse comprometido al evitar la
adaptacion de los instrumentos de inferior rango, o bien recomendar en vez de
establecer medidas concretas de coordinacion u otras determinaciones
complementarias al mismo, obligatorias tanto para las Administraciones Publicas
como para los particulares.

B Se entiende por ordenacion estructural el conjunto de determinaciones que definen el modelo de ocupacién
y utilizacién del territorio municipal, asi como los elementos fundamentales de la organizacion y el
funcionamiento urbano actual y su esquema de futuro (la clasificacién y categorizacion del suelo, la red basica
de infraestructuras, equipamiento y dotaciones, etc.). Por su parte, la ordenacidén pormenorizada comprende
el conjunto de determinaciones que, dentro del marco de la ordenacién estructural, desarrollan aquéllas en
términos suficientemente precisos, para permitir la legitimacidn de las actividades de ejecucion.
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d. La evaluacion ambiental de planes y programas como cambio de
paradigma.

Como se ha podido observar, los Planes Territoriales Parciales tienen por
objeto la ordenacién integrada de partes singulares y concretas del territorio, como
es el espacio litoral, pero la legislacién canaria introduce en su Sistema de
planeamiento una mayor sensibilidad ambiental, una apuesta decidida por el
desarrollo sostenible y una creciente preocupacidon por frenar el desarrollismo
imperante a favor del equilibrio territorial como nuevos aspectos a considerar en la
ordenacion del territorio y el planeamiento urbanistico.

En Canarias, como en el resto de Comunidades Autonomas, la asuncién del
cardcter interdisciplinar de la normativa ambiental en el planeamiento territorial y
urbanistico ha supuesto la introduccién de criterios supramunicipales,
supraregionales y supranacionales, mucho mas evidentes en el espacio litoral.

Algunos aspectos concretos de estos criterios ambientales estdn
necesariamente por encima de los intereses autondémicos, insulares o municipales, lo
cual conlleva a establecer mecanismos de cooperacién interadministrativa que
legitimen a todos los niveles los contenidos no sdlo sectoriales sino también las
cuestiones ambientales presentes en cada instrumento de planeamiento“.

Esta interdisciplinariedad ha llevado al legislador canario a potenciar el papel
del Sistema de planeamiento como instrumento de fundamentacién e intervencién
en las actuaciones urbanisticas sobre el territorio insular. Pero también como
herramienta para la evaluacién y el control ambiental de los posibles impactos
derivados de la trasformacidn territorial y urbanistica a todos los niveles.

En todo ello subyace, en mayor o menor medida, un intento por fomentar el
desarrollo sostenible y la proteccién del medio ambiente como apuesta decidida
emanada de la vertiente ecoldgica que se propugna. Una vertiente ecoldgica que se
fundamenta en:

= El principio de cautela ante los potenciales efectos ambientales de las
actividades transformadoras del territorio.

= El principio de integracion del medio ambiente en las politicas y
actividades sectoriales que inciden en el territorio.

= El principio de transparencia a través de la informacién exhaustiva y
fidedigna del proceso planificador y de la participacién ciudadana.

En este sentido, en Canarias el Sistema de planeamiento se ha enriquecido
con la incorporacion de los procesos de evaluacion ambiental estratégica cuyo fin es
garantizar que las actuaciones transformadoras del territorio tengan en cuenta sus

* MENENDEZ REXACH, A. (2003): “Urbanismo sostenible, clasificacién del suelo y criterios indemnizatorios:
Estado de la cuestion y algunas propuestas” en Revista de Derecho Urbanistico num. 200 (marzo, 2003) Ed.
Montecorvo S. A. Madrid; pp. 135-198.
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potenciales repercusiones ambientales durante la elaboracion de los distintos
instrumentos de ordenacidn territorial y planeamiento urbanistico, segin un proceso
continuo que se inicia en la generacién de la idea y llega hasta la formulacion del
documento definitivo del instrumento.

En efecto, la necesidad de controlar el disefo en la ocupacidn del territorio
llevé a la formulacion previa de estudios sobre la aptitud fisica del territorio. Estos
estudios preliminares surgen, por un lado, de la nueva legislacidon europea-estatal
tendente hacia la evaluacion ambiental de las decisiones de ordenacidn territorial; y
por otro lado, del intento por controlar el planeamiento urbanistico por la
Comunidad Auténoma, sirviéndose de sus competencias ambientales.

En este sentido, Canarias fue pionera al plantear el Decreto 55/1995, de 24
de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de contenido ambiental de los
instrumentos de planeamiento, mediante el cual venia a exigir la incorporacién
detallada y expresamente del contenido ambiental al proceso de planeamiento,
desde la propia logica de la legislacion y la ciencia urbanistica. Y viene a inaugurar en
Canarias un primer acercamiento hacia la planificacion estratégica, en concreto hacia
lo que posteriormente se institucionalizara como la evaluacién ambiental estratégica
de planes y programas con incidencia territorial ™.

Este planteamiento ha supuesto una revolucién en el procedimiento de
desarrollo de los instrumentos de ordenacion territorial y de planeamiento
urbanistico, al introducir una memoria ambiental y la evaluacidn estratégica de los
distintos escenarios territoriales como requisito indispensable para la formulacién de
los distintos instrumentos del Sistema de planeamiento. A decir de Domingo Gémez
Orea, la evaluacidon ambiental estratégica tiene tres caracteristicas diferenciales®®:

= El caracter estratégico de los impactos ambientales que considera, de
amplio alcance temporal, espacial y tematico, en coherencia con el
caracter prospectivo del instrumento al que se aplica.

= El enfoque adaptativo, incluso proactivo, para insertar el hecho
ambiental desde el principio en la concepcién y en todo el proceso de
elaboracién de los planes y programas.

= La vision integral de los efectos ambientales con el resto de efectos
sociales y econdmicos como mecanismo para detectar problemas
potenciales y conflictos de intereses, reduciendo la conflictividad.

Las administraciones con competencias en ordenacion del territorio vy
planeamiento urbanistico, vienen a disponer asi de una nueva herramienta para el
mejor conocimiento del territorio y para la adopcién de las decisiones en materia

B En Espafia se viene utilizando esta herramienta, desde que la introdujo el V Programa de la UE, en el ambito
de algunas Comunidades Auténomas; si bien no seria hasta la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluacién de
los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente, cuando se estableceria un marco legal
basico en todo el ambito estatal, ahora revisado por la reciente Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién
ambiental.

'® GOMEZ OREA, A. (2001): Evaluacién ambiental estratégica. Mundi Press. Madrid.
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ambiental, en la medida que permite analizar dentro del propio proceso de
planificacion los efectos de sus determinaciones territoriales y urbanisticas.

Pero la evaluacidon ambiental estratégica no puede poner en cuestién, como
asi sostiene Domingo Gémez Orea, los objetivos de los planes y programas que
considera, pues estos pertenecen a la esfera politica, salvo si hay efectos criticos
asociados que los hagan inasumibles. En todo caso, la evaluacién ambiental
estratégica si puede, y debe, analizar los efectos ambientales de cada Plan o
Programa en comparacién con los derivados de otras alternativas distintas a las
planificadas o programadas, e introducir las medidas correctoras o compensadoras
que corrijan las consecuencias ambientales no deseadas, o peores que en las
alternativas desechadas.

Por lo tanto, el peso recae en la seleccion de alternativas y no en la
oportunidad de los objetivos definidos — pues pertenecen al dominio politico y son
los ciudadanos los que con sus votos los seleccionan —. Pero la definicién de estas
alternativas requiere un claro compromiso con el didlogo y la concertacién social,
para lo cual las administraciones publicas han de propugnar y mantener una absoluta
transparencia en el acceso a la informacion disponible, y optar por la concertacion
con los agentes sociales y administraciones territoriales.

Mas alld aun, la evaluacién ambiental estratégica exige la observacion de los
efectos ambientales que realmente se producen en el medio ambiente como
consecuencia de la implantacidn territorial de las determinaciones de ordenacién de
los planes y programas evaluados para, en su caso, identificar los efectos no
previstos y adoptar las medidas de correccion adecuadas. Para ello, se ha de
establecer un sistema de seguimiento y supervision que permita evaluar los cambios
y la evolucidn de los impactos ambientales realmente acometidos, al objeto de
determinar la idoneidad de las medidas propuestas y, en su caso, las modificaciones
pertinentes para mejorar su integracion ambiental.

Por lo tanto, la evaluacién ambiental estratégica supone un cambio de
paradigma en el Sistema de planeamiento, alejandose de la concepcién convencional
de la planificacién hacia una nueva forma de actuar. Este nuevo enfoque se basa en
la observacidon de las consecuencias ambientales de las decisiones territoriales y
urbanisticas mas relevantes, en un procedimiento continuo, progresivo, no finalista y
prospectivo, para acometer la evaluacion de los efectos significativos de aquellos
aspectos mas relevantes.

Este proceso de evaluacion ambiental permite la percepcién de la
problemdtica ambiental por parte de las comunidades locales, con un horizonte
temporal de largo plazo, mediante un procedimiento participativo y concertado que
se incardine en los procedimientos comunes de la planificacién tradicional.
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DE LA PLANIFICACION TRADICIONAL
A LA PLANIFICACION ESTRATEGICA
DE CIUDADES COSTERAS

Como se ha comentado, la pertenencia de los espacios costeros y portuarios a
términos municipales supone que sobre este ambito espacial pueden ejercer sus
competencias concurrentes los Ayuntamientos, los Cabildos Insulares, las Comunidades
Auténomas y la Administracién del Estado.

El examen de la multiplicidad de instrumentos administrativos existentes para los
procesos de planificacion con incidencia en el espacio litoral no hace mas que reafirmar la
necesidad de que la ordenacidn y gestién de los mismos se realice integrando y coordinando
las distintas politicas implicadas (costera, econdmica, territoriales, urbanisticas, etc.),
porque sélo de ese modo puede lograrse su adecuada ordenacidén integrada para asegurar:

= El| equilibrio ambiental, social y econdmico entre las distintas obras y
actuaciones con incidencia territorial y urbanistica para salvaguardar el
caracter ecosistémico del espacio litoral.

= La gestidn del suelo, mediante la fijacién de los distintos usos compatibles a
realizar, atendiendo a la clase de suelo de que se trate y a la actividad que
predominantemente se desarrolle en él.

= La maxima proteccion y defensa del dominio publico, mediante la
concertacion de mecanismos de gestidon del suelo para acometer obras y
actuaciones de recuperacion de servidumbres.

Los Sistemas de Planeamiento actuales, como el aplicable en Canarias, plantean
diversas formas instrumentales para alcanzar estas cotas de integracion e idoneidad
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competencial en la ordenacidon, mediante instrumentos de planeamiento urbanistico
municipales, instrumentos de ordenacidn territorial insulares, instrumentos de ordenacién
estratégica autondmica o instrumentos de adaptacién sectorial.

Ordenacion Ordenacion Ordenacion Planeamiento | Planeamiento
Estratégica Sectorial Territorial Urbanistico de Desarrollo
LCE'88 Convenios de
Costas
Plan . Delimitacion Plan Espec!ajl
Estratégico de Plan Director de de Usos de Ordenacidén
TRLPEMME’11 g_ Infraestructura . y de los
la Autoridad . Espacios .
. Portuaria . Espacios
Portuaria Portuarios .
Portuarios
Planes
Insulares de
Ordenacion
Planes
Directrices de . Plan General Planes
TR-LOTENC'00 [sioged Territoriales 2 _
Ordenacion . de Ordenacidén Especiales
Parciales
Planes
Territoriales
Especiales

Figura 7. Corresponsabilidad instrumental en el litoral del Sistema de planeamiento en Canarias.
Fuente: Elaboracion propia.

Antes de apostar por una de estas opciones, hay que resaltar que en Canarias, a
pesar de su condicion de territorio insular, se ha escogido no diferenciar legalmente la
ordenacion del litoral dentro del Sistema de planeamiento. Ni siquiera aunque el espacio
litoral en si mismo pudiera ser considerado, dada su fragilidad medioambiental y
biodiversidad compleja, un recurso natural a proteger. En la practica, la multiplicidad de
herramientas existentes provoca una serie de inconvenientes, en funcion de:

= Las consecuencias inherentes a las determinaciones que pueden ser adoptadas o
no en cada nivel de planificacién.

= |la necesaria incardinacién con los instrumentos de nivel superior e inferior aqui
resumidos.

= O los problemas de coordinacién entre las distintas normativas sectoriales de
cada administracion y la posibilidad discrecional que las ampara.

Por tanto, parece mas acertado el desarrollo de la ordenacién del espacio litoral,
natural o portuario, mediante la figura de los Planes Territoriales Parciales, ya que de estos
instrumentos se predica la ordenacién integrada de partes singulares y concretas del
territorio, como es el espacio litoral. Sin embargo, una ordenacién integrada requiere
contemplar los distintos niveles existentes: gestién de recursos naturales, ordenacién
territorial, planificacidn urbana y desarrollo sectorial.

En este sentido, los Planes Territoriales Parciales pueden tener por objeto la
ordenacidon pormenorizada de determinadas infraestructuras, como lo es una instalacién
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portuaria, aun cuando formen parte del sistema general portuario. Aunque las
determinaciones espaciales generales de dicho sistema general no pueden ser remitidas a
los planes territoriales de ordenacién, si parece mas adecuada su formulacién, dada su
especialidad y alcance territorial, para la ordenacién territorial y la planificacion urbanistica
de esta clase de infraestructuras, frente a los Planes Especiales de Ordenacién de los
Espacios Portuarios cuya ordenacidn sectorial estd exceptuada de cumplimentar la
ordenacidon municipal.

Por otro lado, las Directrices de Ordenacién General de Canarias proponen que los
Planes Insulares de Ordenacién acometan la delimitacion de ambitos que conformen
unidades litorales homogéneas, con entidad suficiente para su ordenacién y gestion integral
mediante Planes Territoriales Parciales como opcion instrumental. Dicha planificacion
deberd condicionar la proteccién y ordenacidn de los recursos litorales, asi como la
ordenacioén de las actividades, usos, construcciones e infraestructuras susceptibles de ser
desarrollados en el espacio litoral.

A pesar de esto, siempre ha surgido la duda en cuanto a la competencia del
planeamiento territorial — y en particular, de los Planes Territoriales Parciales — para
constituirse en ordenacidn operativa, establecer una ordenaciéon pormenorizada y legitimar
directamente la actividad de ejecucién. Aunque el TRLOTEN:'00 les confiera capacidad para
la ordenacion integrada, los Planes Territoriales Parciales hasta ahora han respondido mas a
la idea preconcebida de instrumentos interpuestos entre el planeamiento insular y el
planeamiento municipal que a la de una efectiva herramienta para la ordenacién integral
del territorio. De ahi que solamente puedan formularse en desarrollo del correspondiente
Plan Insular de Ordenacién, el cual debe expresamente delimitar cada drea sujeta a
ordenacion.

Una vez reconocida la necesaria ordenacion integrada de una parte concreta del
territorio, se puede planificar y ejecutar la misma sin menoscabar el ambito competencial
de la planificacién urbanistica, puesto que ha de quedar efectivamente incorporada en su
tramitacidn. Sin este requisito, no se estaria ante una ordenacidn integrada, puesto que
haria depender la operatividad de la ordenacién a su posterior asuncion por el
planeamiento de menor rango.

Sin embargo, la realidad de la experiencia es que la aprobacion de un Plan Territorial
Parcial no supone capacidad ejecutoria alguna, sino un mandato al planeamiento municipal
para que incorpore sus determinaciones en sus respectivos instrumentos®. Sin embargo, por
una mera cuestion de tramitacién simultdnea de los diferentes instrumentos del Sistema de
planeamiento, este objetivo territorial puede verse comprometido al evitarse en
determinados casos la adaptacién de los instrumentos de inferior rango, convirtiendo en
recomendacion sus determinaciones que, de otra forma, serian obligatorias tanto para las
Administraciones Publicas como para los particulares.

! La nueva redaccién del articulo 23 del TRLOTENZ 0O por la Ley 14/2014, de 26 de diciembre, de armonizacién
y simplificacién en materia de proteccidn del territorio y de los recursos naturales, establece que, si pese a la
prevision del planeamiento insular se hubiera iniciado la tramitacidon del planeamiento general municipal y
hubiera alcanzado la aprobacién previa, antes del inicio de la tramitacion del plan territorial parcial, sus
determinaciones tendran para aquel el caracter de meras recomendaciones.
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Por esta razon, al contrario que la postura dominante, es del todo necesario afrontar
la escasa capacidad operativa de los Planes Territoriales Parciales incorporando Ia
planificaciéon urbanistica como parte de la ordenacién integral que se predica de estos
instrumentos. Esto posibilitaria legitimidad suficiente para desarrollar las intervenciones
auspiciadas y abordar conjuntamente soluciones que mejoren las caracteristicas del espacio
litoral. De este modo, los Planes Territoriales Parciales se pueden traducir en un “punto
intermedio” para coordinar las distintas politicas de actuacién existentes, a modo de
herramienta basica para la ordenacion integral de los espacios costeros®.

En la linea de los ultimos cambios disciplinares habidos, estos Planes Territoriales
Parciales deberian apostar por una visién integradora de cierto caracter prospectivo en la
ordenacion del litoral, para administrar las posibilidades de desarrollo econdmico y social
del area sin poner en peligro los recursos del lugar, y sin circunscribirse de ninguna manera
a las artificiales fronteras administrativas. De igual modo, tampoco deben llegar a pretender
eliminar a los instrumentos de menor rango por absorcién de todas sus competencias,
confundiendo integracion con integridad.

En aquellas actuaciones de relevancia territorial o supramunicipal, estos Planes
Territoriales Parciales aportarian las herramientas necesarias para su gestion y ejecucion sin
necesidad de desarrollar, o modificar, posteriormente a su aprobaciéon definitiva, mas
instrumentos de planificacion de menor rango. O sea, que en aras de una planificacion
coherente, estos Planes Territoriales Parciales con caracter ejecutivo cumplimentarian tres
niveles de determinaciones: analisis prospectivo de las estrategias de desarrollo y
conservacion de los recursos naturales, coordinacién multinivel de la ordenacién territorial y
la planificacion urbanistica, y establecimiento de herramientas con capacidad para la gestion
y ejecucion inmediata de las principales actuaciones estratégicas identificadas.

Estas ultimas caracteristicas (andlisis prospectivo, coordinacién multinivel vy
capacidad ejecutiva) fundamentan la metodologia de desarrollo de la evaluacién ambiental
estratégica de planes y programas, pero también con mayor grado de compromiso se da en
los proyectos territoriales estratégicos, en los que se han integrado las herramientas
proyectuales de la planificacidon tradicional y de la planificacidn estratégica de ciudades, por
lo que perfectamente esta metodologia podria ser asumida por los Planes Territoriales
Parciales para dar legitimidad en su tramitacion a los objetivos propuestos.

a. La planificacion estratégica de ciudades como metodologia de desarrollo.
El concepto de planificacion estratégica®, extraido de la practica militar,

comenzé a utilizarse, como instrumento analitico y decisorio, en el mundo
empresarial a partir de la segunda mitad del siglo XX como manera de alcanzar una

? Esta posibilidad ya ha sido puesta en practica con los Planes de Modernizacion, mejora e incremento de la
competitividad que surgieron como instrumentos urbanisticos de tramitacién simplificada para acometer
actuaciones de renovacidon y modernizacion de los nucleos turisticos consolidados. Sin embargo, su marcado
cardcter de instrumentos urbanisticos de tramitacion simplificada limita su capacidad de ordenacién integrada,
restringe la capacidad de alcanzar consensos e invade competencias de otras administraciones, por lo que su
adecuacion al espacio litoral resultaria una involucién procedimental.

* Ver FERNANDEZ GUELL, J. M. (2006): Planificacion estratégica de ciudades. Nuevos instrumentos y procesos.
Editorial Reverté S. A. Barcelona.
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comprension profunda del sistema empresarial y su entorno de mercado para asi
poder anticiparse a los cambios; posteriormente, su uso se extendié a la gestién
publica y actualmente se aplica también al campo de la planificacion y gestién
urbana.

La traslacion al ambito de las ciudades de los conceptos, los métodos y las
herramientas de la planificacidn estratégica empresarial requirié asumir una nueva
idea: la ciudad y su drea de influencia inmediata puede contemplarse como un
sistema funcional, un conjunto de componentes relacionados entre si para la
consecucion de unos fines comunes (individuos, empresas, instituciones, recursos,
infraestructuras y servicios...). Todo fenédmeno urbano debera, por tanto, identificar
los cambios de su entorno y adaptar su funcionamiento a los mismos mediante el
establecimiento de una visidn estratégica.

ASPECTOS
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Figura 8. Aspectos de paralelismo entre el sistema empresa y el sistema ciudad.
Fuente: FERNANDEZ GUELL, J. M. (2006).

Por tanto, la planificacidn estratégica toma como punto de partida la vision
del planeamiento como un proceso interactivo e interpretativo, dirigido a decidir y
actuar dentro de un sistema complejo a la vez que multidimensional. Al contrario
gue en la planificacion tradicional, se trata de proponer un sistema de partida en el
gue cooperen los planificadores, los distintos agentes intervinientes y el interés
publico.

A partir de un claro sentido practico, la planificaciéon estratégica busca
delimitar y definir los puntos fuertes del proyecto, elegir y localizar los puntos de
intervencion que sirvan de motor de la ordenacion, establecer la correspondencia y
reciprocidad suficientes en la escala de cada intervencién y adecuar las funciones
previstas en el drea con sus aptitudes territoriales. Por tanto, las diferencias que le
separan de los instrumentos de ordenacidén territorial o de planeamiento urbanistico
son mas metodoldgicas, o procedimentales, que fundamentales.
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PLANIFICACION TRADICIONAL PLANIFICACION ESTRATEGICA

Predominio del producto é 9 Predominio del proceso
Sectorial y/o territorial e 9 Integrada y coordinada
Normativa y vinculante e 9 Indicativa

Orientada a la oferta urbana é% Orientada a la demanda urbana
Sujecion a los limites ee Superacion de los limites
administrativos administrativos
Participacion tardia y difusa e 9 Particip?:i(::z’;edn;prana v

Figura 9. Comparativa metodolégica entre planificacion tradicional y estratégica.
Fuente: FERNANDEZ GUELL, J. M. (2006).

Mientras que éstos son un producto cerrado en el tiempo y el espacio; aquél
es un documento “en proceso” que evoluciona segun las circunstancias. Igualmente,
si la ordenacidn territorial o el planeamiento urbanistico establecen medidas
normativas y tecnocraticas, la planificacién estratégica aprovecha estrategias.
Mientras que unos atienden a la oferta de suelo e infraestructuras, el otro lo hace a
la demanda de ciudadanos y empresas. Por ultimo, si unos se cifien al ambito
administrativo y/o competencial correspondiente el otro lo supera en aras de la
integridad y coordinacidn de sus determinaciones.

En este sentido, la planificacidn estratégica es un proceso creativo que sienta
las bases de una actuacion integrada a largo plazo, establece un sistema continuo de
toma de decisiones que comporta riesgo, identifica cursos de accion especificos,
formula indicadores de seguimiento sobre los resultados e involucra a los agentes
sociales y econémicos locales a lo largo de todo el proceso”.

Por tanto, las caracteristicas mas significativas de la planificacion estratégica
radican en su enfoque metodoldgico. La necesidad de identificar y definir decisiones
estratégicas requiere de visiéon a largo plazo. Una de estas decisiones estratégicas
gue pretenda modificar el rumbo de una comunidad resulta costosa en tiempo vy
recursos, pudiendo llegar a extenderse su consecucion en el tiempo durante
décadas. Por eso, un plan estratégico debe ser un proyecto de toda la comunidad y
no de un determinado equipo administrativo, para que pueda desarrollarse en varios
afios con independencia de los avatares politicos.

* FERNANDEZ GUELL, J. M. (1997): Planificacién estratégica de ciudades. Gustavo Gili S. A. Barcelona.
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Ademas, para identificar sus objetivos considera el entorno (la regién, la
nacién, el mundo) evitando el clasico error de concentrarse Unicamente en los
limites administrativos. Esto le permite identificar las ventajas competitivas
existentes, evaluando los cambios en su mercado y su grado de competitividad
econdmica, social y ambiental. Para ello, debe tomar medidas que permita mejorar
sus posiciones apoyandose en sus puntos fuertes y atenuando los débiles desde una
vision integral de su realidad urbana y territorial.

Esta visidon integral debe permitir, a su vez, concentrarse en los temas criticos,
oportunidades y problemas que han de afrontarse para ayudar a distinguir las
decisiones verdaderamente importantes de aquéllas que tienen un impacto sélo
temporal. Una vez han sido definidas esas acciones, debe identificar los recursos
necesarios para su ejecucién e involucrar a los responsables y agentes intervinientes
necesarios para su consecucién. Para esto es crucial que la planificacidn estratégica
sirva de “puente” entre los requerimientos legales relativamente rigidos de los
propios instrumentos de ordenacién territorial y de planeamiento urbanistico y las
oportunas decisiones politicas que demandan dichos agentes intervinientes.

b. Antecedentes de la planificacion estratégica de ciudades: del proyecto
arquitectonico al proyecto territorial estratégico

Ha de tenerse en cuenta que la planificacion estratégica, mas alld de la
evaluacidon ambiental estratégica, raramente ha tenido fuerza legal dado que aun no
ha sido incorporada como herramienta de desarrollo entre los instrumentos de la
planificacién tradicional. Como sefiala Paola Vigand’, para alcanzar la articulacion
suficiente y necesaria entre realidad, territorio y ciudad, la busqueda realizada por
los arquitectos en las herramientas proyectuales del planeamiento como forma
especifica de cuestionamiento de la realidad ha dado lugar a tres féormulas de
aprehensién de la ciudad y el territorio:

= La parametrizacion de la realidad territorial = el urbanismo utépico.

» El analisis descriptivo de las relaciones territoriales = el urbanismo
tradicional

= |la formulacién de escenarios territoriales futuros = el urbanismo
estratégico.

Estas tres férmulas de aprehensiéon del proyecto urbano han ido
evolucionando a medida que las cuestiones ambientales, la gravedad y conflictividad
de las actuaciones urbanisticas, y en general, el futuro del planeta ante el cambio
climatico, han mediatizado la progresiva, pero no por menos inexorable,
marginalizacién de la arquitectura y del urbanismo en la sociedad contemporanea.

> Para un analisis mas en profundidad sobre lo aqui expuesto en relacién al proyecto arquitecténico como
herramienta de conocimiento de la realidad territorial y urbana, ver VIGANO, P. (2014): Les territoires de
l'urbanisme. Le projet comme producteur de connaissance. Métispresses. Paris. FRASER, M. (2014): Design
research in architecture. Ed. Ashgate. England; y FOQUE, R. (2010): Building Knowledge by design. Ed.
University Press. Amberes.

85



En el primer caso, el arquitecto, a la hora de proyectar la ciudad y el
territorio, realizaba un ejercicio de racionalizacidn del espacio en contraposicién a la
imagen de un territorio cadtico y desprovisto de reglas, para establecer un modelo
de referencia (descriptivo, representativo y demostrativo) que permitiese identificar
pardmetros objetivados que sirviesen de ejemplo para el desarrollo de estrategias
socioecondmicas de ambito territorial.
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Imagen 1. Diagrama. Garden Cities of Tomorrow. Ebenezer Howard (1902).
Fuente: http://urbandesign-guanyi.blogspot.com.es/

Sin embargo, la idea de parametrizar la realidad, cuya complejidad,
diversidad e incertidumbre (con una pluralidad de actores y de materias
interrelacionadas) impide al arquitecto dogmatizar su interpretacion conceptual,
llevaba a las herramientas proyectuales de planeamiento a asumir Unicamente la
definicion de una representaciéon esquematica, abstracta, metaférica o diagramatica
de la realidad.

En caso contrario, un excesivo celo en la adecuacidn proyectual de la realidad
por parte del arquitecto no daba respuesta a los problemas existentes, tales como la
homogeneizacion del desarrollo social, la acuciante necesidad de cubrir las
expectativas de la cada vez mas numerosa poblacion, la segregacidn productiva ante
la preponderancia de los intereses econémicos, o la rentabilidad de los valores de
cambio de suelo. Por ejemplo, con el “zoning” como mecanismo paramétrico de la
ciudad y el territorio, se intentaban delimitar los usos y regular la edificacién segun
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criterios de mera localizacién, lo cual favorecia indirectamente la descentralizacion
urbana vy la especializacién territorial.

Sin embargo, como resultado de su aplicacion axiomatica, las regiones
geograficas pasaron a estar compuestas por un universo de concentraciones urbanas
de diversa escala y condicién, cuyas interrelaciones denotaban una gran complejidad
territorial, por lo que las herramientas proyectuales del planeamiento ya no podian
intentar abarcar coordinadamente todas las escalas y parametrizar todos los
problemas, sino que tenian que asumir la riqueza de relaciones y agentes
intervinientes en la ciudad y el territorio para establecer prioridades de actuacién.

Entonces, el arquitecto trata de realizar una descripcidn interpretativa de la
realidad objetivable de la ciudad y el territorio, aplicando de forma motivada un
sistema propio de valores relacionado con los fendmenos territoriales y dindmicas
urbanas por él diagnosticados. Esta descripcion interpretativa de las herramientas
proyectuales de planeamiento no es sélo para observar las relaciones territoriales,
sino también para representar las observaciones que han sido hechas, oscilando
continuamente entre la abstraccion y la experiencia, para proponer nuevas formas
de acercarse a la ciudad y el territorio.

De esta manera, se va imponiendo una nueva metodologia dirigida a decidir y
actuar dentro de un sistema complejo pero multidimensional, que facilite la agilidad
y efectividad necesarias en la toma de decisiones. Cada nueva forma de
acercamiento permitia un mayor detalle en la definicién, de tal manera que la
interpretacion se va enriqueciendo constantemente; eso si, pudiendo llegar a
perderse en detalles indtiles.

El planeamiento pasa asi a describir un modelo plausible que se impone a la
realidad territorial, dando participacién a los distintos agentes intervinientes y en
funcién de las dindmicas dominantes analizadas, pero que con el tiempo adolece de
falta de participaciéon de la base social o de un excesivo intervencionismo en
determinados aspectos y una calculada ambigliedad en otros.

Ante el desinterés econdmico y social por el planeamiento como herramienta
de pluralidad democrdtica, se hacia necesario impulsar nuevas férmulas de
instrumentacién que tomasen como base el propio desarrollo econédmico, social y
politico para proponer nuevas herramientas proyectuales que permitiesen
consensuar los procesos de transformaciéon territorial y urbana. Asi, se va
imponiendo poco a poco una nueva metodologia que permite un proceso interactivo
e interpretativo, dirigido a decidir y actuar dentro de un sistema complejo pero
multidimensional.
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THE NAKED CITY
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Imagen 2. The Naked City. Guy Debord (1957).
Fuente: http://pedemontel.wordpress.com

Se impulsa pues el planeamiento estratégico para tratar de proponer un
sistema de partida en el que cooperen el arquitecto como planificador y el interés
publico®. Su atractivo descansa en la visién del planeamiento como una secuencia
coherente de escenarios territoriales futuros (de conjeturas que se interrogan sobre
el futuro)’ dentro de un proceso:

= Deductivo, porque todo depende de la habilidad para analizar dentro del
proceso la significacién de los signos “en los que” y “para los que” se esta
pensando.

* |Inductivo, porque todo depende de la confianza en que el transcurso de
los acontecimientos no supondra un cambio ni cedera a lo imprevisto, sin
una indicacién previa de su interrupcion.

= Abductivo, porque todo depende de que, tarde o temprano, las
condiciones a las que un cierto tipo de fendmeno se sucede, puedan
llegar a manifestarse.

® Para un analisis mas en profundidad sobre lo aqui expuesto en relacion a la planificacion estratégica
territorial y urbana, ver FERNANDEZ GUELL, J. M. (1997): Planificacién estratégica de ciudades. Gustavo Gili S.
A. Barcelona.

7 Sobre esta triple cualidad del proyecto de ciudad y territorio ya se ha hecho referencia en el apartado d del
Capitulo 1 de esta Tesis Doctoral, acerca del papel del arquitecto en la institucionalizacién del planeamiento,
en relacién a lo defendido en VIGANO, P. (2014): Les territoires de I'urbanisme. Le projet comme producteur de
connaissance. Métispresses. Paris. .
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Estos escenarios territoriales asi proyectados no son una solucién en si
mismos, una previsidn cerrada a la que se le atribuye un sentido determinista. Sino
un avance razonable en el conocimiento probable de un fendmeno posible
observado, una vez analizados los componentes légicos de dicha realidad territorial
(sus bases materiales, sus trazas, indicios e indicadores).

L ! g .-‘-. . : . >“ "’; - o v 'f': ‘I.A.". ‘.“. ..' .; ;J-) "l . :i.
Imagen 3. Condiciones naturales, ocupacion, flujos de agua y redes. Physical Planning Reports (2000).
Fuente: ELINBAUM, P. (2012).

Si atendemos a los acontecimientos recientes, la planificacion tradicional ha
definido una imagen de ciudad, normalmente impuesta por la propia administracion
y sin ningun otro predicamento que la haga socialmente aceptable. Asi, la escasa
interiorizacién de los instrumentos de ordenacién territorial y de planeamiento
urbanistico ha llevado a que los convenios urbanisticos que lo desarrollasen no
fuesen socialmente aceptados, a una fiscalizacién excesiva de la administraciéon
sobre la actividad de las agencias urbanizadoras o a la escasa participacion
empresarial y el desinterés econdmico en su desarrollo.
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Al contrario que en la planificacion tradicional, la incorporacién reciente de
una vision estratégica trata de proponer una relectura de las herramientas
proyectuales del planeamiento para: resolver la falta de participacion de la base
social, delimitar y definir los puntos fuertes del proyecto, elegir y localizar los puntos
de intervencion que sirvan de motor de la ordenacidn, y establecer la
correspondencia y reciprocidad suficientes en la escala de cada intervencién y en
funcién del drea con que se relaciona.

Esta planificacion estratégica, primeramente implementada en los procesos
de evaluacién ambiental estratégica tanto en lo territorial como en lo urbanistico,
requiere de un trabajo multidisciplinario, donde lo cientifico y lo politico se aunen,
para marcar las nuevas estrategias de desarrollo ambiental, social y econdmico. La
administracion, poco a poco, ha admitido estos mecanismos de manera entusiasta
en la medida que responden, con mayor capacidad técnica y procedimental, a los
requerimientos funcionales, morfoldgicos, socioldgicos y administrativos que
requieren la compleja realidad actual de los fendmenos territoriales y las dindmicas
urbanas.

Sin embargo, como sostiene Paola Vigano, desde mediados del siglo XX el rol
del arquitecto como experto en la ciudad y el territorio se ha ido sembrando de
dudas respecto a su capacidad para interpretar las expectativas de la sociedad y de
establecer mecanismos agiles y flexibles ante las transformaciones contemporaneas
de laciudad y el territorio®.

Esta posicion se explica, aunque sea sélo en parte, por el alejamiento de
algunos profesionales de la realidad social a favor de una autonomia de la disciplina,
poseedora de las claves cientificas, que ha derivado en la simple aplicacién del
planeamiento como un sistema académico de reglas prestablecido, frente a la
evolucidn de la practica del planeamiento como productor de conocimiento.

A principios de la década de los ochenta del siglo XX, la crisis de la
planificacion tradicional, el rechazo de las visiones de conjunto y los enfoques
holisticos, facilitaron las actuaciones de caracter fragmentario y la reivindicacién de
intervenciones directas sobre el espacio urbano, reimplantando una concepcidon de
la ciudad como sumatoria de intervenciones arquitectdnicas.

Sin embargo, esta tendencia ha promovido la deslegitimacion del urbanismo
y del planeamiento, rechazando todo lo que éste suponia (vision general, enfoque
estructural, esfuerzo de previsiéon, etc.) en favor de proyectos urbanos que
pretenden implementar o estimular ciertas actuaciones de disefio arquitectdnico
como intervencién concreta en la morfologia urbana®’.

8 VIGANO, P. (2014): Les territoires de I'urbanisme. Le projet comme producteur de connaissance. Metispresses.

Paris.

9 . s . .
Como sugiere Manuel Sold Morales, esta aproximacién proyectual parte del fragmento para abordar
componentes urbanas mas amplias que irradien efectos territoriales mas alld de su area de intervencion. En
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Enfrentdndose a esta linea de planteamiento, recientemente Joaquin
Sabaté’® plantea la nocién de proyecto territorial estratégico no sélo como un
complemento del planeamiento, sino sobre todo como el mecanismo que permite
articular los planes estratégicos y los operativos. Frente a la simple previsidon por
parte de las administraciones de la aplicacién institucional de las herramientas
proyectuales de planificacidon tradicional, el proyecto territorial estratégico alna
disefio arquitectdnico con visién estratégica'’, posibilitando:

= Ja recuperacion del papel del planeamiento como instrumento de
conocimiento de las nuevas dindmicas de transformacién urbana y
territorial, como herramienta para argumentar posibles soluciones a una
situacidon futura, cargada de incertidumbres controladas, donde las
modificaciones previsibles sean planteadas desde la aceptacién de los
objetivos generales establecidos.

= el rearme del papel del arquitecto para liderar, de manera consensuada
con todos los agentes intervinientes y sectores afectados, el analisis de las
invariantes (las certezas estructurales) garantizando su estabilidad en un
periodo largo de tiempo; y el diagndstico de las relaciones territoriales
existentes (las dinamicas territoriales) para establecer pautas para su
impulso y/o control en el tiempo.

Como se ve, en la realidad del planeamiento actual se juegan temas
proyectuales complejos — intermedios entre lo local y lo global — para dar respuesta a
nuevos procesos de urbanizacién que no pueden explicarse desde el limite de la
administracion municipal, sino que estan mas vinculados a la escala del
planeamiento regional o subregional, en la medida que implementan herramientas
proyectuales que involucran a diferentes unidades territoriales y competencias
administrativas superpuestas.

c. La planificacion estratégica de ciudades y la problematica de las ciudades
costeras en Espana: los casos de Gijon, Mdlaga, Vigo y Valencia.

Desde hace unas cuantas décadas la evolucién de la actividad econdmica
hacia el sector servicios, las politicas de relocalizacién y capitalizaciéon en el sector
industrial y los nuevos nichos de mercado asociados al ocio y disfrute del litoral han
obligado a un replanteamiento de la capacidad y caracteristicas técnicas de las
infraestructuras portuarias, y su impacto sobre el espacio litoral y las ciudades
costeras.

SOLA MORALES, M. (1987): “La segunda historia del proyecto urbano”. En Revista de Urbanismo n?®5, pp. 21-

19 SABATE, J. (2011): “El proyecto territorial” en MOYA, L. (coord.): La prdctica del Urbanismo. Sintesis DL,
Madrid; pp. 101-124.

g proyecto territorial estratégico se plantea para el arquitecto como una instancia de reflexién sobre
modelos alternativos, inspirados por racionalidades diferentes y procesos interrelacionados, para explorar las
consecuencias fisicas y materiales de las opciones estratégicas. En este sentido, ver ELINBAUM, P. (2012): “Una
relacion renovada entre el plan y el proyecto” en Revista Iberoamericana de Urbanismo nam. 7-2012, RIURB.
Barcelona; pp. 117-137.
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Derivado de lo anterior, la situacién privilegiada de algunas zonas portuarias
en la ciudad — muchas veces infrautilizadas o en el olvido — representaron una
oportunidad, tanto urbana como portuaria, para concitar el interés publico y
privado, atraer inversidon interna y externa, ofertar nuevos usos y actividades
socioecondmicas, y hacer surgir al final la demanda correspondiente.

Autores como Rinio Bruttomeso o Joaquin Casariego Ramirez*? han analizado
en profundidad el tema de los frentes maritimos a partir de las sobradas
experiencias de diversa escala y condicidn acumuladas en todo el mundo. Ya no sélo
desde la perspectiva del replanteamiento de la morfologia urbana de los espacios
litorales con entornos portuarios, sino también sobre los modelos de gestion para su
posterior desarrollo urbanistico.

Como bien plantean estos autores, desde los afos cincuenta se inicid en
algunas ciudades de EE.UU., como Boston o Baltimore, un movimiento de
«revitalizacion del frente maritimo» en el que se retomaron los espacios portuarios
en desuso y se integraron completamente en la ciudad como partes
econdmicamente bien equipadas. La finalidad perseguida no sélo era reactivar los
centros urbanos, mejorando la imagen de marca de la ciudad, sino introducir e
instalar usos distintos y novedosos, capaces de atraer nuevas corrientes humanas
asociadas a sectores productivos y nichos de mercado en crecimiento (como el
turismo, los negocios, etc.).

Este movimiento retrasaria su entrada en Europa hasta su llegada
primeramente a las ciudades portuarias del Reino Unido en la década de los ochenta;
y posteriormente, a otros puertos europeos. Sin embargo, en Europa no se produce
la aguda escasez de terrenos que afecta a los centros de las ciudades
norteamericanas. Ademas, la falta de interés de los negocios locales, el régimen
juridico especial de los territorios portuarios, y la inclinacién de los europeos a
mantener el caracter maritimo-histérico de las ciudades, hicieron dificil el
establecimiento del modelo intensivo americano.

Se emprendieron, de todos modos, actuaciones mucho mas moderadas en las
gue se mantienen e incluso se impulsan ciertas actividades portuarias (como el
transporte de pasajeros, cruceros, transporte de barcos, sector terciario portuario,
etc.) y se las integra dentro de la maquinaria urbana de las ciudades costeras. En
conclusién, una actuacidon puerto-ciudad europea no consiste Unicamente en
reactivar un espacio en desuso, sino en reconstruir las relaciones entre cada ciudad y
su puerto, desde un nuevo entendimiento de su franja litoral.

Estas actuaciones internacionales se basan en un modelo de gestién publico-
privado que se superpone a las formas tradicionales de planeamiento, creando
instrumentos propios y diferenciados que irrumpen en la ordenacidn territorial y

2 Ver BRUTTOMESO, R. (1993): Waterfronts. Centro Internacional Citta D’Aqua. Venecia. O CASARIEGO
RAMIREZ, J. GUERRA JIMENEZ, E., LEY BOSCH, P., PALOP CASADO, J.: Waterfronts de nuevo. Transformaciones
en los frentes urbanos de agua. Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria. Las Palmas de Gran Canaria.
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urbanistica local para legitimar especificamente estas actuaciones de desarrollo
urbanistico.

No obstante, en Espaia la realidad del litoral ha estado sujeta a un sistema
politico dominante, excesivamente centralista en estas cuestiones, que no favorecia
la concertacién entre administraciones y la colaboracién publico-privada, a la que
prestaban atencién en cambio las actuaciones internacionales.

Como ya hemos dicho, la actividad portuaria en Espana ha estado controlada
por las correspondientes Autoridades Portuarias que han ejercido la planificacién
portuaria a partir del mandato dado por el TRLPEMM¢'11. De acuerdo con el
organismo publico Puertos del Estado, érgano dependiente del Ministerio de
Fomento, el sistema portuario espafiol de titularidad estatal esta integrado por
cuarenta y seis puertos de interés general, gestionados por veintiocho Autoridades
Portuarias.

De estos cuarenta y seis puertos de interés general, al menos quince de ellos
se han visto inmersos en un proceso de planificacion estratégica de ambito
municipal, provincial o autonémico.

Asi, de acuerdo con los datos aportados por la pagina web de la Asociacion
para el Desarrollo Estratégico de Zaragoza y su drea de influencia®®, en Espana es la
ciudad de Barcelona la pionera en la implantacion de la planificacién estratégica. Ya
en 1987 puso en marcha su Plan Estratégico Econdmico y Social. A partir de esta
iniciativa se produjo una primera generacion de planes estratégicos, cuyos
exponentes mas significativos fueron los de Bilbao Metropolitano (1992), Mdlaga
(1992), Valencia (1995) o Zaragoza (1998).

Como se puede observar, en la primera generacién de planes estratégicos,
predominan las ciudades portuarias. Las caracteristicas que se repiten en todos estos
procesos son la implicacién de los principales agentes econdmicos y sociales de la
ciudad, entre ellos los asociados a los entornos portuarios, que trabajan de forma
consensuada y con el afan por mejorar la calidad de vida de los ciudadanos.

De estos quince puertos de interés general, sélo los puertos de Bilbao, Gijén,
Vigo, Malaga, Valencia y Barcelona se han visto inmersos en procesos de
planificacion estratégica que se han mantenido en el tiempo desde hace mas de
veinte afios en un proceso circular y continuo, supeditado a retroalimentaciones y
revisiones constantes, como cabria esperar de un proceso de planificacion
estratégica realmente efectivo y eficiente.

B La Asociacién para el Desarrollo Estratégico de Zaragoza, mas conocida como Ebrdpolis, es la encargada de
la elaboraciéon, gestion y ejecucion continuada del Plan Estratégico de Zaragoza, pero también acoge
anualmente el Encuentro de Planes Estratégicos Urbanos y Territoriales, que organiza con el propdsito de
intercambiar y compartir experiencias sobre los asuntos de interés comun relacionados con la planificacidn
estratégica territorial. Ver www.ebropolis.es
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Pasaia Pasaia
Pais Vasco
Bilbao Bilbao Bilbao 1992
Cantabria Santander Santander Santander 2010
Gijén Gijon-Musel Gijon 1991
Asturias
Avilés Avilés
San Cibrao
Ferrol-San Cibrao
Ferrol A Corufia 2012
A Coruia A Coruia
Galicia
Vilagarcia de Arousa Vilagarcia de Arousa
Pontevedra 2004
Marin y ria de Pontevedra Marin
Vigo Vigo Vigo 1993
Huelva Huelva
Sevilla Sevilla
Bahia de Cadiz Cadiz
Tarifa
Bahia de Algeciras
Andalucia Bahia de Algeciras
Malaga Malaga Malaga 1992
Motril Motril Granada 2006
Almeria
Almeria
Carboneras
Ceuta Ceuta Ceuta
Melilla Melilla Melilla Melilla 2006
Murcia Cartagena Cartagena Region de Murcia 2014
Alicante Alicante
Gandia
Valencia Valencia Valencia 1995
Sagunto
Castellon Castellén Castellén 2009
Tarragona Tarragona Tarragona 2007
Catalufia
Barcelona Barcelona Barcelona 1987
Palma
Alcudia
Islas Baleares Baleares Mad
Eivissa
La Savina
Arrecife
Puerto del Rosario
Las Palmas 12 MershmE
Las Palmas de Gran
Las Palmas i 2007
Canaria
Istas Canarias Santa Cruz de Tenerife
Los Cristianos
Santa Cruz de Tenerife San Sebastian de la Gomera
Santa Cruz de la Palma
La Estaca

Tabla 6. Relacién de Puertos del Estado y planes estratégicos de ciudades y territorios en Espafia.
Fuente: Elaboracion propia.
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En los restantes casos, la planificacion estratégica es o muy reciente para
obtener conclusiones relevantes sobre cémo ha afectado la implementacion de las
herramientas proyectuales al sistema de planeamiento. O incluso en algunos casos
no se ha asegurado la continuidad de la misma pervirtiéndose, por tanto, el objeto
de toda planificacion estratégica.

De cualquier modo, lo que se puede deducir en una primera aproximacion a
los planes estratégicos de Bilbao, Gijon, Vigo, Mdlaga, Valencia y Barcelona es que las
principales preocupaciones de los gestores municipales de aquellos afios se
centraban en asegurar puestos de trabajo, atraer inversiones exteriores y captar
ayudas publicas, y no tanto la implementacién de sus determinaciones en el
planeamiento territorial y urbano de las ciudades.

Andalucia 1990 Directrices Regionales del litoral de | Plan de Proteccién del Corredor Litoral de | 2015
Andalucia. Andalucia.

Asturias 1993 Directrices Subrregionales de Ordenacién | Plan Territorial Especial de Ordenacién del | 2005
del Territorio para la franja costera del | Litoral de Asturias.
Principado de Asturias.

Baleares 1999 Directrices de Ordenacién Territorial de las | Plan de Ordenacién del Litoral
Illes Baleares y de medidas tributarias.

Galicia 2002 Ley 9/2002, de 30 de diciembre, de | Plan de Ordenacidn del Litoral de Galicia. 2011
ordenacién urbanistica y proteccion del
medio rural de Galicia.

Cantabria 2001 Ley 2/2001, de 25 de junio, de ordenacion | Plan de Ordenacion del Litoral de Cantabria. | 2004
territorial y régimen urbanistico del suelo de
Cantabria.

Murcia 2001 Ley 1/2001, de 24 de abril, del suelo de la | Plan de Ordenacién Territorial del Litoral de | 2004
Region de Murcia la Region de Murcia

Canarias 2003 Ley 19/2003, de 14 de abril, por la que se
aprueban las Directrices de Ordenacidén | Plan Territorial Parcial de Unidades
general y las Directrices de Ordenacion del | Litorales Homogéneas
Turismo de Canarias.

Valencia 2004 Ley 4/2004 de Ordenacién del Territorio y | Plan de Accién Territorial del Litoral de la
Proteccion del Paisaje Comunidad Valenciana

Catalufia 2002 Ley 2/2012, de 14 de marzo, de Urbanismo. Plan Director Urbanistico del Sistema | 2005

Costero

Pais Vasco 1997 Directrices de Ordenacion Territorial de la | Plan Sectorial Territorial de Protecciéon y | 2007

Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Ordenacion del Litoral del Pais Vasco

Tabla 7. Analisis comparativo sobre la ordenacion del espacio litoral autonémico.
Fuente: Elaboracion propia.

En virtud de las competencias reconocidas sobre ordenacion del territorio y
del litoral a las Comunidades Auténomas, tal y como son recogidas por Francisco
Javier Sanz Larruga”, se puede observar que, salvo Valencia y Vigo, las restantes

" Segln este autor, a partir de las Directrices Regionales del Litoral de Andalucia, aprobadas por Decreto
118/1990, de 17 de abril, todas las Comunidades Autonomas litorales desde una perspectiva de ordenacién del
territorio o de ordenacion urbanistica, han apostado por la incorporacién de instrumentos de planeamiento en
su marco normativo y la posterior aprobacién de instrumentos de ordenacién del litoral. Ver SANZ LARRUGA,
F.J. (2011): “La ordenacion del litoral en Galicia: bases conceptuales, presupuestos politicos y régimen juridico
vigente” en Revista Gallega de Administracion Publica nim. 41 (enero-junio). Escuela Gallega de
Administracion Publica. Santiago de Compostela; pp. 489-535.
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iniciativas que se han desarrollado relacionadas con la ordenacion integrada del
espacio litoral fueron coetaneas con la planificacion estratégica de las ciudades y
territorios comentados.

Plan Estratégico de

e una ci
Estratégico de Mdlaga.

Imagen 4. Plan Estratégico de Gijon. Plan Estratégico de Malaga. Portadas.
Fuente: http://peg2024.gijon.es; http://ciedes.es

En el caso de Gijon, cuyo proceso de planificacion estratégica tuvo lugar en el
periodo 1991-1999, se diagnosticd que la industria y el comercio eran la base de la
economia asturiana, por lo que debian ser potenciados para favorecer el empleo™.
En cuanto al urbanismo, habia una referencia explicita a la preservacién del mundo
rural, a la mejora de la movilidad viaria y, en lo que aqui interesa, a la intensificacién
de los grandes espacios abiertos, sobre todo los del borde litoral y la franja
periurbana.

En cualquier caso, a la vista de lo que se ha tardado en aprobar el Plan
Territorial Especial de Ordenacién del Litoral de Asturias (2005) se entiende que a
pesar de la potencialidad reconocida del espacio litoral, éste no contd con el
suficiente consenso para llevarse a cabo.

En el caso de Malaga, su primer plan estratégico surgié como reaccién ante la
posible pérdida de competitividad que podian suponer para esta ciudad los grandes
eventos a escala mundial que se celebraron en Espafia (los Juegos Olimpicos de
Barcelona, la Exposicién Universal de Sevilla y la Capitalidad Cultural Europea de
Madrid).

Pero este plan estratégico de Malaga tenia como referencia el centro
histérico de la ciudad y cémo relanzar su proyeccion en el panorama mundial de las

Para un acercamiento mas en profundidad de la planificacién estratégica en Gijon, consultar
http://peg2024.gijon.es
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ciudades, relegando a un segundo plano su relacion con el entorno portuario y el
espacio litoral. Tal es asi que en el plan estratégico de Malaga se deja a la iniciativa
de otros agentes de la ciudad determinadas actuaciones, como es el caso de la
Autoridad Portuaria que mediante su Plan Especial del Puerto determind el alcance y
contenido de las actuaciones en el litoral™®.

Por lo tanto, aunque en Gijén o en Malaga existia un marco normativo
aprobado que contemplaba directrices regionales para la ordenacidn del litoral, lo
cierto es que las referencias en sus planes estratégicos al litoral no supusieron una
actuacién consensuada desde el sistema de planeamiento autondmico respectivo.

[y
I i

PLAN ESTRATEGICO PARA

3 LA REVITALIZACION DEL
%MBILBAO METROPOLITANO %
y FASE I

METAS, OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS

33

PLA ESTRATEGIC
ECONOMIC | SOCIAL
BARCELONA 2000 m——— ==

Imagen 5. Plan Estratégico de Barcelona. Plan Estratiégico de Bilbao. Portadas.
Fuente: http://www.pemb.cat; http://www.bm30.es

En sentido contrario, en los casos de Bilbao y Barcelona si se observa una
relacion directa entre los instrumentos de planeamiento asociados y los resultados
de la planificacién estratégica de ciudades acometida, en cuanto a una ordenacién
integrada del espacio litoral, que es lo que en esta Tesis Doctoral interesa.

En el caso de Barcelona, los grandes proyectos estratégicos de la ciudad para
los Juegos Olimpicos de 1992 se estaban ejecutando a la misma vez que la ciudad se
replanteaba ya desde 1987 los objetivos econdmicos, sociales y culturales de sus
politicas urbanas. El Plan Estratégico de Barcelona aporté elementos novedosos para
consensuar los planes y proyectos en curso con el debate ciudadano, publico y
abierto sobre objetivos, actuaciones y procedimientos.

A partir del sistema de planeamiento autondmico existente, el Plan
Estratégico de Barcelona tuvo el mérito de prever la situacién urbana posterior a los

® El Plan Estratégico de Malaga esta liderado por la Fundacién CIEDES, a la que la Autoridad Portuaria de
Malaga tuvo que pedir expresamente su incorporacidn una vez ya redactado el plan y en fase de seguimiento.
Para un acercamiento mas en profundidad de la planificacion estratégica de Malaga, consultar http://ciedes.es
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Juegos Olimpicos de 1992, cuya celebracion permitid a la ciudad redefinir su
contacto con el mar y el entorno portuario.

En el caso de Bilbao la integracion entre planificacion tradicional vy
planificacion estratégica es todavia mayor. Desde un principio, la ciudad de Bilbao
contemplé la necesidad de crear una organizacién que asumiera el reto de implantar
las estrategias necesarias para revitalizar el tejido social y econdmico de la ciudad y
su ria.

La crisis del sector industrial y la contaminacién medioambiental llevaron a
Bilbao a plantearse la radical y profunda recuperacién de su ria como nuevo eje de
relacion territorial de la ciudad con su drea metropolitana. Por lo tanto, en Bilbao se
da uno de los pocos ejemplos en Espafia de planificacion estratégica desde la
perspectiva del litoral, en este caso fluvial.

Para acometer las actuaciones, en Bilbao se adapté el sistema de
planeamiento autondmico a partir de la experiencia adquirida, para ajustar los
instrumentos a las nuevas realidades territoriales y urbanisticas, haciendo extensivo
a todo el territorio del Pais Vasco la forma de implementar las herramientas
proyectuales elaboradas para el Bilbao metropolitano.

Como se ha podido observar, a pesar del marco normativo favorable a una
ordenacion diferenciada del espacio litoral a escala autondmica, los instrumentos de
planeamiento se han sucedido una década después, o aun sigue en tramitacién su
aprobacion definitiva, o directamente no han sido formulados como en el caso de
Canarias.

Por un lado, las limitaciones propias del TRLPEMM¢'11, de la LC:'88 vy los
reglamentos aprobados para su desarrollo han sometido la ordenacién del espacio
litoral a una continua pugna entre las competencias estatales y autondmicas.

En la mayoria de las Comunidades Auténomas la ordenacién integrada del
espacio litoral es una entelequia enteramente dependiente de las competencias
estatales (bien por la Autoridad Portuaria correspondiente en el caso del dominio
publico portuario, bien por la respectiva Demarcacién de Costas que ejerce el control
del dominio publico maritimo terrestre). Por esta razén, no resulta sorprendente la
situacion de ciudades como Vigo, Valencia o Malaga, donde las Autoridades
Portuarias han liderado la planificacién portuaria a expensas de los procesos de
planificacion estratégica desarrollados.

Por otro lado, el dificil encaje de las determinaciones ambientales vy
territoriales asociadas al marco normativo autondmico conllevé que la ordenacion
integrada del espacio litoral que se proponia en los posteriores instrumentos de
planeamiento, aun siendo ajustada a las lineas y actuaciones estratégicas
propuestas, no haya podido ser aprobada hasta mucho después de los procesos de
planificacion estratégica realizados.
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Estos instrumentos forzaban a adaptar la ordenacién urbanistica municipal, e
incluso llegaban a prever actuaciones en dominio publico portuario, lo cual
normalmente era entendido como una injerencia entre las competencias exclusivas
de las Administraciones Publicas.

Esta compleja situacion competencial y administrativa, consiguid ser
superada favorablemente en los casos de Bilbao y Barcelona teniendo traslado mas o
menos inmediato en los instrumentos de su sistema de planeamiento de manera
consensuada.

Algunas primeras intervenciones voluntaristas hacia finales de los ochenta y
principios de los noventa en estas dos ciudades, buscaron su apoyo en el marco
normativo urbanistico propio del estado espafiol, tal y como ha sido desarrollado por
las Comunidades Autdnomas. Posteriormente, ante la magnitud de los problemas u
oportunidades que debian ser afrontados, la planificacidon estratégica de ciudades
ayudo a definir una estrategia que tuvo su traslado en los sistemas de planeamiento
autondmico respectivos.

Asi pues, se esta de acuerdo con Matilde Carldn Ruiz en que las Comunidades
Auténomas han ejercido de forma modesta las competencias asumidas para la
ordenacién del litoral®’.

Sin embargo, por sus semejanzas con el desarrollo normativo en Canarias,
interesa aqui y ahora profundizar en los ejemplos de Barcelona y Bilbao. En las
Comunidades Auténomas de estas dos ciudades se han propuesto nuevas formulas
de planificacién consensuada, asociadas a la recuperacion del litoral y sus entornos
portuarios, que pueden permitir contextualizar la adaptacién del sistema de
planeamiento de Canarias que aqui se propone.

d. El caso de Barcelona: de los Juegos Olimpicos de 1992 al Plan Estratégico
del Area Metropolitana de Barcelona.

Barcelona es el principal polo de atraccidon de su drea metropolitana, y a su
vez de toda Cataluiia. Se trata de un dmbito territorial de 323.450 hectareas y una
poblacién de 4.260.000 habitantes, lo que equivale a una densidad de poblacién de
1.317 hab./kmz. Su frente exclusivamente litoral es de 110 kildmetros lineales,
estando en su mayor parte afectado por el proceso urbanizador, salvo en la zona del
delta del Llobregat y del macizo de Garraf.

El area metropolitana de Barcelona ya habia tenido una primera ordenacion
pre-democrdtica con el Plan Comarcal de 1953 desde la Direccién General de
Urbanismo del Ministerio de la Vivienda. Ante el desbordamiento de sus previsiones,
en 1964 se constituyd una Comision Técnica para la revisiéon de dicho Plan que

7 CARLON RUIZ, M. (2010): “La ordenacién del litoral y su entrecruzamiento con la legislacion de Costas: una
vision panoramica (Parte Segunda)” en Revista de Urbanismo y Edificacion n2 22 (2010). Editorial Aranzadi.
Madrid; pp. 15-49.

99



alumbraria para 1966 el denominado Plan Director para el Area Metropolitana de
Barcelona.

Este Plan Director asumia como base de su modelo la homogeneizacién del
nivel de bienestar de la poblacién y su integraciéon social mediante el establecimiento
de estandares urbanos cualitativamente homogéneos en todas las partes del
territorio.

En este sentido, se pretendia la descentralizacién de las actividades sobre el
territorio, y para ello se proponia la potenciacién de un sistema de polaridades
urbanas interrelacionadas mediante una malla infraestructural que racionalizase la
organizacién de la movilidad en torno a un conjunto de centros terciarios y de
equipamientos. Esas nuevas centralidades se debian constituir ademas como
elementos formalmente caracterizados, que sirvieran para configurar la nueva
imagen urbana del territorio.

Posteriormente, el Plan General Metropolitano de Barcelona, iniciado en
1969 y concluido con su aprobacion definitiva en 1976, continuaria esta labor de
revision con las miras puestas ahora en la elaboracion de un proyecto de ordenacion
extenso e intenso de todo el territorio comarcal, que permitiese un grado de
precisién suficiente para la inmediata ejecutividad de sus determinaciones.

Del mismo modo, se dieron en el tiempo algunos precedentes de ordenacion
del litoral para el caso de Barcelona. Por ejemplo, el “Plan de la Ribera” fue
redactado a mediados de los afios sesenta por Antoni Bonet y pretendia reordenar
una estrecha franja del litoral barcelonés, entre el puerto y la desembocadura del
Besds, que habia alojado usos industriales y que se pretendia convertir en una zona
residencial, integrando en grandes supermanzanas una amplia diversidad de
funciones.

Este plan, que fue muy contestado por la légica especulativa de su gestion
urbana, dio lugar a un concurso planteado por diversas entidades ciudadanas a
comienzos de los anos setenta y que fue ganado por el “Contraplan de la Ribera” del
Laboratorio de Urbanismo de Barcelona (LUB), recién creado entonces por Manuel
de Sola-Morales.

En él se llevaba a cabo una lectura del territorio a partir de los diversos tipos
de organizacion espacial presentes en la zona, a la vez que se proponia prestar mas
atencién a los procesos de construccion de la ciudad que a la imagen fisica
resultante®,

En esta linea de trabajo, Oriol Bohigas, como concejal de urbanismo del
Ayuntamiento de Barcelona en 1981, planted una nueva apuesta a favor de la
“reconstruccién” ejecutiva de la ciudad, como modo de hacer frente a la
ralentizacidn urbanistica del desarrollo del planeamiento.

% SAINZ GUTIERREZ, V. (2006): El proyecto urbano. Génesis y desarrollo de un urbanismo de los arquitectos.
Universidad de Sevilla-Consejeria de Obras Publicas y Transportes de la Junta de Andalucia. Sevilla; pp. 77-78.
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No se trataba de rechazar el plan entonces vigente de 1976, sino que
interpretaba — en términos de proyecto — el esquema general de determinaciones
que contenia. De este modo, se identificaban y priorizaban aquellos puntos clave de
la trama urbana en los que, mediante una intervencién proyectual oportuna y bien
definida, se podia inducir la recualificacién de un amplio dmbito circundante a los
mismos.

Paseo de Colon
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Paseo de Coln c. 1995

Actuaciones ejecutadas

= Compatibilizar el cinturdn litoral barcelonés con el acercamiento de la ciudad histérica al
area portuaria.
e Reconversion en via urbana: Paseo de Colén.
e Soterramiento del trafico rapido y pesado: Ronda Litoral.
e Plataformas de paseo y de estancia sobre el muelle.
e Incorporacion en la ordenacién de la Plaza del Duque de Medinaceli.
e Rehabilitacion del antiguo Convent de la Mercé.
= Continuacién de las Ramblas y de la Via Laeitana hacia el Paseo de Coldn.
e Regeneracién de la Ciutat Vella.
e Esponjamiento del trazado urbano para incorporar nuevos equipamientos y dotaciones.
= |Integracion del trazado urbano en la ordenacion.
Tabla 8. Paseo de Coldn. Actuaciones ejecutadas.
Fuente: Elaboracidn propia, a partir de http://images.google.com

Estos dmbitos podian tanto tratarse de espacios centrales de Barcelona, con
carencias de dotaciones e infraestructuras insuficientes, como de diversos ambitos
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inconexos de la periferia que requerian su integracion fisica y social en el continuo
urbano barcelonés.

Con estos precedentes, no es de extraflar que cuando Barcelona fue
designada sede de los XXV Juegos Olimpicos, todos los agentes implicados pensaran
que la organizacién de unas Olimpiadas era una oportunidad excepcional para
solucionar los problemas seculares que venia arrastrando la ciudad a una escala
mayor.

En palabras de Ignasi Sola-Morales, el reto de organizar contrarreloj unos
Juegos Olimpicos fue pensado desde el principio “como un instrumento eficaz mas
alla de la estricta funcion deportiva ligada a los acontecimientos de 1992”, hasta el
punto de que las inversiones de las Olimpiadas se decidieron principalmente en
funcién del medio plazo, su utilidad después del acontecimiento en cuestion, y sobre
todo, su eficacia en la recualificacion y reequilibrio urbano como criterio
fundamental a la hora de la localizacidn, tamafo y relacion con la ciudad existente™.

Zona de Actividades Logisticas de Barcelona

El Prat c. 1999 A B El Prat c. 2004

Actuaciones ejecutadas

=  Concentracion de actividades industriales y de transporte en la desembocadura del rio
Llobregat, tras el Montjliic.
e  Ampliacion del Aeropuerto del Prat.
e  Ampliacion del Puerto de Barcelona tras el Montjtic.
e Diferenciacion de traficos portuarios dentro de las instalaciones portuarias: segunda
bocana del puerto.
= Creacién de una zona de actividades logisticas en la desembocadura del Llobregat.
e Con régimen aduanero propio como Zona Franca.
e Contemplado como un centro intermodal maritimo.
e Nueva drea industrial articulada con el sistema ferroviario.
= Desvio de la desembocadura del Llobregat y nuevos diques portuarios.

Tabla 9. Zona de Actividades Logisticas de Barcelona. Actuaciones ejecutadas.
Fuente: Elaboracidn propia, a partir de http://images.google.com

¥ SOLA-MORALES, |. (1990): “De las plazas a los Juegos. Diez afios de intervenciones urbanas” en A & V
(Monografias de Arquitectura y Vivienda) nim. 22-1990. Madrid; pp. 10-15.
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Ademas, habia que solucionar la interferencia de las infraestructuras
portuarias sobre la ciudad ya que el Puerto de Barcelona habia desbordado sus
limites tradicionales al final de las Ramblas, donde aun permanecian el puerto
pesquero y las terminales de pasajeros, para extender su trafico de mercancias bajo
los riscos escarpados de la montafia de Montjuic. Por todo ello, el Ayuntamiento de
Barcelona, apoyado en el potente liderazgo politico de su Alcaldia, inicié un amplio
estudio que a la vez que debia estimular y unificar un amplio consenso civico, debia
servir para establecer las intervenciones estratégicas para la ciudad con Ia
perspectiva puesta en la ciudad futura del aifio 2000.

En este estudio, dirigido por el Catedratico en Economia Aplicada Antoni Soy i
Casals, se analizaron las zonas de Barcelona que tenian mas posibilidades de
canalizar una importante actividad econdmica, cultural y social: las Areas de Nueva
Centralidad®.

Puerto Olimpico c. 1970 Puerto Olimpico c. 1992

Actuaciones ejecutadas

= Remodelacion de la fachada maritima del Poble Nou ganando terrenos al mar.
e Soterramiento del trafico intenso: Ronda Litoral.
e Configuracién de paseo maritimo de planta ondulada.
e Creacion de playas artificiales apoyadas en tres diques.
= Construccién de un frente residencial a modo de Villa Olimpica siguiendo el esquema urbano del
Eixample barcelonés.
e Edificacion alineada a la calle como linea dominante.
e Mantiene la altura construida reduciendo la densidad para incorporar espacio libre
peatonal en el interior.
e Usos residencial, hotelero, oficinas y servicios dominantes.
Tabla 10. Ensanche y Puerto de la Villa Olimpica. Actuaciones ejecutadas.
Fuente: Elaboracidn propia, a partir de http://images.google.com

Una de estas zonas fue el borde maritimo de Barcelona, para la cual se
acord6 acometer de una vez su reestructuracién integral, no sélo para dar cabida a
parte de la Villa Olimpica sino también para resolver el encuentro del Ensanche con

20 . . . .

Como se ve, el punto de partida tiene mucho que ver con las operaciones desarrolladas por el Ayuntamiento
de Barcelona desde los afios ochenta de la mano de Oriol Bohigas, y que se han comentado en los parrafos
anteriores.
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el borde maritimo. Las lineas estratégicas de proyecto que se establecieron buscaban
la articulacién a partir de los espacios libres y la reconfiguracion de la red viaria de
todo el frente litoral.

De este modo, la lectura de la ciudad desde el agua se apoyaba en redefinir
una estructura coherente para el territorio costero a partir del refuerzo de los ejes
urbanos litorales y la transicidn a diferentes escalas de los distintos espacios publicos
y dotaciones comunitarias a implantar.

Ensanche y Puerto de la Villa Olimpica

Port Vell c. 1995

Actuaciones ejecutadas

= Remodelacion de los muelles interiores para su reconversién en un nuevo puerto nautico.
e Introduccidn de nueva oferta comercial y lidico-recreativa en la darsena del Muelle de
Espafa.
e Implantacion de la terminal de pasajeros y centro administrativo y de servicios en el
Muelle de Barcelona: World Trade Centre.
= Pasarela peatonal entre los muelles de Poniente y Adosado para mejorar los accesos al nuevo
drea recreativa.
e Centro comercial y de ocio: Maremagnum.
e Salas de proyeccion IMAX y Acuario.
=  Apertura de nueva bocana para independizar el puerto comercial del ndutico.

Tabla 11. Port Vell. Actuaciones ejecutadas.
Fuente: Elaboracion propia, a partir de http://images.google.com
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Para ello, se basd en una estrategia urbanistica de planificacidon que ya habia
sido implementada con éxito a nivel local. Esta estrategia urbanistica, mas que
necesitar de un Plan General ad hoc, en el sentido tradicional del término, se planteé
como un programa de acciones coordinadas en el espacio y en el tiempo,
comprometiendo desde la instancia politica hasta el proyecto arquitectdnico.

Como sostiene Casariego Ramirez, la leccidén a extraer de la aproximacion al
caso de Barcelona, es que la coordinacion de multiples planes “monotematicos” de
diversas escalas fisicas y problematicas, ha resultado una alternativa valida al
planeamiento como instrumento, siempre y cuando estén garantizados los sistemas
de gestion y financiacion®.

Efectivamente, el Sistema de Planeamiento del que se habia dotado la
Comunidad Auténoma de Catalufia no hacia mas que mantener los instrumentos de
planeamiento de cardcter provincial, comarcal y municipal heredados de las pautas
originarias de la LRSOU’56. Sin embargo, dos caracteristicas diferenciales prevalecen
en el modelo catalan.

Por un lado, la posibilidad de desarrollar Planes Especiales de Ordenacién que
pueden modificar las determinaciones urbanisticas derivadas del planeamiento
municipal. Por otro lado, los criterios de cesidn de aprovechamientos que favorecen
las intervenciones en suelos consolidados.

De este modo, ordenacién y gestién quedaban ligadas a la hora de redactar
un nuevo Plan Especial de Ordenacidén que revisase puntualmente la ordenacion de
un determinado espacio urbano. Por eso la adaptacién del Plan General de
Ordenacién de Barcelona de 1976 a las necesidades del acontecimiento olimpico no
fue nada traumatica. Es mds, toda la renovacion urbana habida se ha hecho sin
modificar dicho Plan General®.

¢Y qué fue del Plan Estratégico de Barcelona? El Plan Estratégico vino
después®®, se empezd a pensar en 1988, cuando los grandes proyectos estratégicos,
muchos de los cuales tenian como horizonte el afio 1992, se estaban ejecutando,
disefnando o discutiendo.

Pero no por ello fue superfluo, ya que planteé los objetivos econdmicos,
sociales y culturales de las politicas urbanas en el contexto europeo y en el marco de

! CASARIEGO RAMIREZ, J. (2001): “... y febril la mirada: treinta afios de urbanismo monotematico” en Cartas
Urbanas nam. 7-2001. Departamento de Arte, Ciudad y Territorio-Universidad de Las Palmas de Gran Canaria.
Las Palmas de Gran Canaria; pp. 32-45.

?? Esta afirmacion fue realizada por Joan Fuster durante la celebracion de la Mesa Redonda “El territorio de la
sostenibilidad” en el llustre Colegio de Abogados de Las Palmas, el 20 de noviembre de 2008, cuestionado
sobre las limitaciones del planeamiento para adaptarse a las necesidades cambiantes de la ciudad
contempordanea.

2 Efectivamente, en abril de 1988 se constituyo la Asociacion Plan Estratégico de Barcelona con el objeto de
elaborar e impulsar los procesos de planificacion estratégica primero en la ciudad y posteriormente se
extendié su radio de accidn a toda el area metropolitana.
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la globalizacién y la estructura organizativa necesaria para llevarla a cabo. Esta
estructura organizativa constaba de un sistema dual organizativo.

Por un lado estaban los érganos politicos, conformados por el Consejo
General, presidido por el Alcalde de Barcelona y en el que estaban representados el
mundo econdmico, social y cultural de la ciudad; y el Comité Ejecutivo, como érgano
responsable directo del proceso de elaboracién del plan en el que tenian
representacion las principales instituciones ciudadanas.

Por otro lado, los érganos técnicos formados por una Oficina de Coordinacidn
General, responsable directo del “dia a dia” del plan; un Comisionado del
Ayuntamiento, cuya funciéon era coordinar el plan estratégico con los planes y
actuaciones del Ayuntamiento de Barcelona; y por ultimo, las Comisiones Técnicas
especializadas segun los temas criticos a tratar e integradas por miembros
relacionados con el tema tratado.

De esta forma, el Plan Estratégico de Barcelona contribuyd a concretar y
defender ante las otras administraciones publicas y los actores privados los grandes
proyectos fisicos, transformadores de la ciudad, y a crear un ambiente movilizador,
participativo y optimista entre la ciudadania. El Plan estratégico de Barcelona aporté
elementos positivos novedosos, como son:

= Crear una estructura permanente de encuentro entre administraciones
publicas, organizaciones econdmicas, profesionales y sociales y sectores
culturales e intelectuales.

= Establecer grandes lineas de consenso o acuerdo vecinal, técnico y politico
sobre los verdaderos problemas existentes en la ciudad, asi como para
permitir el debate y la proposicidn de nuevos proyectos para la siguiente
década.

= Dar legitimidad y apoyo ciudadano a los planes y proyectos en curso, sobre
todo para darles continuidad mas alld de los mandatos electorales y del
horizonte de los Juegos Olimpicos de 1992.

= Propiciar un debate ciudadano, publico y abierto sobre objetivos, actuaciones
y procedimientos en un contexto en el que los intereses particulares vy
corporativos perdian legitimidad ante los objetivos y los valores civicos que
orientaban la politica urbana.

El Plan Estratégico de Barcelona tuvo el mérito de prever la situacién urbana
posterior a los Juegos Olimpicos de 1992 vy, sobre todo, de mantener en todo
momento un punto de vista metropolitano para la ciudad y su dmbito territorial que
se concretd diez anos después, cuando a inicios del siglo XXI se ha empezado a
elaborar un Plan Estratégico para el Area Metropolitana de Barcelona, con la
participaciéon de mas de treinta municipios de la aglomeracion barcelonesa y unas
trescientas entidades sociales, econdmicas y culturales.
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e. Un caso de éxito: el Plan Territorial Parcial del Area Metropolitana de
Bilbao.

Bilbao es una ciudad de tamafio medio con unos 380.000 habitantes, que
cuenta con un importante pasado industrial y una extensa area urbanizada que se
desarrolla a lo largo de quince kilémetros lineales en ambos margenes de la Ria del
Nervidn hasta su desembocadura en el mar, en un valle estrecho y verde rodeado de
montafias. Se trata de un dmbito territorial de 31.470 hectdreas y una poblacién de
847.328 habitantes, lo que equivale a una densidad de poblacién de 2.692,50
hab./km®.

Todo es, en el Bilbao actual, el resultado del proceso de construccidn
econdmica asociado al desarrollo industrial, que habia sucedido de manera continua,
casi sin perturbaciones, desde mediados del siglo XIX. Sin embargo, las
transformaciones econdémicas y sociales de finales de la década de los setenta del
siglo XX conllevaron el agotamiento del modelo de metrépoli urbana industrial
establecido, afectando principalmente al sistema econdmico, con aumentos del
desempleo y aparicion de problemas de marginacién social, y la degradacion del
medio ambiente y del tejido urbano.

Desde un punto de vista histdrico, la ciudad de Bilbao, cuyo ensanche
decimondnico tiene referencias del proyecto de lldefonso Cerda para Barcelona,
pronto se vio sometida a la especulacién inmobiliaria ante su potente terciarizacion,
lo cual conllevd con el tiempo a problemas de obsolescencia, accesibilidad vy
congestidn viaria, que empeoraron su calidad ambiental y urbana primigenia.

La propia evolucidon demografica de la ciudad y su exiguo territorio municipal
llevaron a plantear ya desde 1926 un Plan de Enlaces para la Comarca bilbaina que
empezaba a entender este ente territorial como algo mas alla de los simples limites
administrativos. Pero habra que esperar hasta 1943 para que vea la luz el primer
Plan Comarcal, entendido como un primer plan territorial que trate de racionalizar y
estructurar el territorio bilbaino.

Haciendo uso de la técnica en boga de la zonificacién, se establecid una
propuesta global parcamente definida mediante “manchas de usos”, que
desorganizadamente irian ejecutandose segun la especulacién y la actividad
productiva lo requirieran. El siguiente Plan Comarcal del afio 1964 basé toda su
formulacidn en una primera conciencia del papel de las grandes infraestructuras
tuteladas por el Estado, y en ceder integramente a la iniciativa privada la gestion y
promocion de las grandes "manchas" de suelos residenciales, lo cual coadyuvod a la
desestructuracion territorial en las infraestructuras y dotaciones locales. De esta
época es la Corporacién Administrativa del Gran Bilbao, entidad que coordinaria a
finales del periodo franquista el desarrollo territorial de la Comarca.

Con la llegada de la democracia, esta institucion se disolveria disgregando la

ordenacion del territorio entre los distintos instrumentos de planeamiento
urbanistico municipales. Esta situacion administrativa, unida al declive industrial de
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los ochenta, favorecerd el deterioro fisico de la Ria, de modo que ambas riberas del
Nervidn se convierten en auténticas ruinas industriales, poniendo de manifiesto los
problemas estructurales de la metrépoli bilbaina.

Este hecho se veria fatidicamente corroborado con las dramaticas
inundaciones de agosto de 1983 que afectaron al Casco Viejo de Bilbao. Ante esta
situacidn, el Ayuntamiento de Bilbao planted la necesidad de recuperar el Casco
Viejo fomentando su peatonalizacién, el disefio de los espacios urbanos y la
rehabilitacidn social y arquitecténica de su patrimonio. Para ello, se definié todo el
ambito como un Area de Rehabilitacién Integrada, cuya gestién y ejecucién fue
ordenada mediante un Plan Especial de Rehabilitacion que debia ser puesto en
practica por Surbisa, Sociedad Urbanistica de Rehabilitacion de Bilbao S.A., de
cardacter publico y municipal, creada ex profeso en 1985.

Abandoibaa c. 1995 Abandoibarra c. 2005

Actuaciones ejecutadas

= Regeneracidon ambiental y urbana de los terrenos liberados por el traslado de la estacion de
mercancias.
e Reinterpretacién de la Ria como eje vertebrador del nuevo desarrollo urbano.
e  Amplio sistema de espacios publicos y zonas verdes: Parque de la Ribera.
e Espacio peatonal de relacién con el agua que interconecta los sectores de espacio libre
ajardinado: Paseo del Muelle.
e Enlace de sus margenes con nuevos puentes y pasarelas, dando continuidad a la trama
urbana.
=  Concentracion de ocio, negocio, cultura, espacios verdes, areas residenciales:
e Apuesta por la centralidad cultural como revulsivo para el dinamismo de la ciudad:
Museo Guggenheim y Palacio de Congresos y Musica Euskalduna.
e Sede de instituciones culturales y educativas: Biblioteca Foral y Rectorado de la
Universidad.
=  Apoyo en la arquitectura de prestigio internacional (Gehry, Foster, Calatrava, Pelli o Isozaki).
Tabla 12. Parque de Abandoibarra. Actuaciones ejecutadas.
Fuente: Elaboracidn propia, a partir de http://www.bm30.es

108



Con la experiencia asi obtenida, el Ayuntamiento de Bilbao disefié en 1987 su
primer Plan General de Ordenacion Urbana. En él se sefialaban ya las grandes
oportunidades para el desarrollo de la ciudad que ofrecian algunos espacios como,
por ejemplo, Abandoibarra y Ametzola, espacios industriales obsoletos, cuyos suelos
eran propiedad de empresas publicas estatales y/o autondmicas, y que quedaban asi
asociados a la recuperacién y renovacién urbana de la ria.

Ametzola

Aetzola c. 19 Ametzola c. 2005

Actuaciones ejecutadas

= Regeneracidon ambiental y urbana de los terrenos liberados por el traslado de la estacion de
mercancias.
e Redefinicion de los ejes viarios locales para vertebrar el nuevo desarrollo urbano.
e  Amplio sistema de espacios publicos y zonas verdes: Parque de Ametzola.
e Espacio peatonal de relacién que interconecta los sectores residenciales con el espacio
libre ajardinado.
e Depresion de las lineas ferroviarias a su paso para dar continuidad espacial a la trama
urbana.
=  Concentracion de nuevas areas residenciales con dmbitos de ocio y negocio:
e Apoyadas en los espacios verdes.
e Introduciendo nuevas tipologias residenciales.
e Creando una nueva escenografia urbana revalorizadora.
Tabla 13. Ametzola. Actuaciones ejecutadas.
Fuente: Elaboracion propia, a partir de http://www.bm30.es

Con objeto de impulsar el desarrollo de esas areas — y siguiendo el
precedente de la recuperacion del Casco Viejo de Bilbao — se propicié en 1992 la
creacion de la sociedad BILBAO Ria 2000. Se trataba de una entidad sin animo de
lucro en la que participarian a partes iguales todas las Administraciones Publicas
implicadas en la tarea comun de transformar el Area Metropolitana de Bilbao,
fuesen propietarias o no de suelo, para afrontar los proyectos urbanisticos derivados
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de los instrumentos de planeamiento aprobados de manera coordinada e
integrada®®.

Para poner orden en las actuaciones estratégicas que se desarrollarian a
partir de los proyectos urbanisticos propuestos en el Plan General de Ordenacién, se
inicid en 1989 la elaboracién del Plan Estratégico para la Revitalizacion del Bilbao
Metropolitano a instancias del Gobierno Vasco y la Diputacion Foral de Vizcaya.

Desde un principio, este Plan Estratégico contemplé la necesidad de crear
una organizacién que asumiera el reto de implantar las estrategias en él identificadas
y que impulsara la participacion de la sociedad. Para ello, se constituyé también la
Asociacion para la Revitalizacion del Bilbao Metropolitano, Bilbao Metrépoli 30 como
organo de confluencia de muy diversas instituciones publicas y privadas interesadas
en impulsar la reflexién estratégica y la proyeccién internacional del Bilbao
Metropolitano, asi como profundizar en el conocimiento de la situacién de la
metrépoli y su comparacion con otras dreas metropolitanas similares.

El Plan Estratégico para la Revitalizacion del Bilbao Metropolitano, cuya visién
estratégica pretendia “lograr una posicion competitiva del Bilbao Metropolitano en el
marco internacional, recuperando su antiguo poderio gracias a una reestructuracion
de su base industrial, para convertirla en una moderna Metrdpoli de servicios que
consiga reubicarse en una dptima posicion de cara al siglo XXI”, planteaba cuatro
ejes principales de actuacién:

» Mejora de la accesibilidad exterior y la movilidad interna de la metrépoli,
mediante medios de comunicacidn inteligentes, cuya eficiencia ayuda a
atraer inversiones a una zona.

= la regeneracién medioambiental y urbana del entorno como elemento
fundamental para el desarrollo no sélo de sus habitantes, sino también de
las nuevas actividades econdmicas y de inversidn de futuro que, cada vez
mas, requieren entornos mas selectivos.

= La inversidn en la capacitacién y mejora de los recursos humanos vy la
transformacién tecnolégica, tanto en la industria como en los servicios
para adquirir competitividad ante los nuevos motores econdmicos
contempordaneos.

=  Potenciar la centralidad cultural de Bilbao como manera de reforzar la
vitalidad colectiva de la ciudad y contribuir a la proyeccién exterior de la
misma.

La base fundamental de todos ellos era el convencimiento de que la
transformacion de Bilbao pasaba por la radical y profunda recuperacién de su ria, por
lo que las primeras actuaciones realizadas tenian mucho que ver con ella. Junto a la

?* Uno de los secretos del éxito en las estrategias de renovacion y transformacion del Bilbao Metropolitano se
debe precisamente a la capacidad para crear drganos especificos para el desarrollo de proyectos
determinados, dando lugar a atipicas formas de partenariado publico-privado como BILBAO Metrdpoli 30 — de
la que se hablara posteriormente —, o publico-publico como BILBAO Ria 2000.
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depuracion de sus aguas y la rehabilitacion ambiental del habitat fluvial se propuso
el traslado de las actividades portuarias hacia su desembocadura para permitir la
demolicion sistematica de las instalaciones industriales, ferroviarias y portuarias que
habian quedado obsoletas y, a partir de ahi, la completa reurbanizacién del entorno
de la ria entre Bilbao y su desembocadura en la Bahia del Abra.

Con ello se permitiria mejorar las condiciones urbanisticas y de vida de la
ciudad, apostando en paralelo por una reestructuracién econdmica de su sector
industrial obsoleto hacia la prestacién de servicios cualificados, donde la proyeccion
cultural ha jugado un papel primordial (con el Museo Guggenheim de Gehry como
paradigma), o se han establecidos politicas de reinsercion socioecondmica urbana,
como el desarrollo del Programa URBAN en el barrio de Barakaldo®.

Puerto Exterior del Abra

Ara c. 1991 Abra c. 2005

Actuaciones ejecutadas

= Construccién de un nuevo puerto en el estuario de la Ria Nervién.
e Creacion de mas de ocho kildmetros de linea de atraque con calados de hasta 25
metros.
e 350 hectdreas de superficie terrestre para actividades portuarias.
e Nuevas terminales de automaviles, de ferrocarriles y de contenedores.
= Articulado con los sistemas ferroviario y tranviario.
e Nuevos accesos por carretera.
e Traslado de la antigua estacidon de mercancias.
e Conectado con el resto de puertos del Arco Euro-Atlantico.
= Liberacion de los suelos portuarios de gran centralidad ubicados en las inmediaciones de Bilbao.

Tabla 14. Puerto exterior del Abra. Actuaciones ejecutadas.
Fuente: Elaboracidon propia, a partir de http://www.bm30.es

> El Programa URBAN esta financiado por el Fondo Europeo de Desarrollo Regional con el objeto de favorecer
el desarrollo sostenible de las ciudades y barrios en crisis de la Unidn Europea. A través de esta financiacidn se
pretende lograr la renovacion de edificios y espacios publicos, iniciativas locales a favor del empleo, mejora de
los sistemas de educacién, desarrollo de sistemas de transporte publico mas ecoldgicos, el uso de energias
renovables y el aprovechamiento del potencial que ofrecen las tecnologias de la sociedad de la informacion.
Durante el Primer Programa URBAN (1994-1999), se aportaron 900 millones de euros para financiar
actuaciones en 118 zonas urbanas, que permitieron una mejora en la calidad de vida de mas de tres millones
de personas en todo el continente, entre ellas el barrio de Barakaldo en el area metropolitana de Bilbao.

111



Desde esta vision estratégica, los margenes de la ria se han concebido como
un territorio suburbano que permitia descentralizar funciones y generar ex novo
nuevas centralidades que redujesen el modelo heredado de una ciudad lineal, con
fuertes desequilibrios entre el centro y su extensa periferia.

Como puede observarse, el Plan Estratégico para la Revitalizacion del Bilbao
Metropolitano se concibié mas bien como un Proyecto Territorial Estratégico, en una
nueva forma de entender esta ordenacién, superando la recopilaciéon ordenadora y
normatizadora que se tendia a adoptar por los instrumentos de planeamiento, y que
ya habia sido probada con el Plan Especial para la Recuperacién del Casco Viejo de
Bilbao ya comentado.

i B e 3

Barakado c. 2005

Actuaciones ejecutadas

= Desarrollo de Programa URBAN para la regeneracion del barrio.
e Intervencidn sobre el drea obsoleta de los Altos Hornos de Vizcaya.
e Aperturay ensanche del frente urbano a las rias Nervion y Galindo.
e Creacion de nueva red viaria en prolongacion del Eje de la Ria.
= Mejoras en los espacios industriales obsoletos cercanos a la ria.
e Urbanizacion de diversas plazas y calles.
e Rehabilitacidn arquitectdnica de edificios e industrias emblematicas.
e Integracion de equipamientos en los espacios libres y zonas verdes: Polideportivo de
Lasesarre.
=  Edificacion de 2.200 viviendas y 50.000 m2 a actividades econémicas.

Tabla 15. Barakaldo. Actuaciones ejecutadas.
Fuente: Elaboracion propia, a partir de http://www.bm30.es

Siguiendo esta nueva apuesta, el legislador vasco propuso incorporar al
Sistema de planeamiento del Pais Vasco junto a los Planes Generales de Ordenacion
una nueva figura de ordenacion, los Planes Territoriales Parciales en los que, sobre la
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base de una propuesta de soporte infraestructural, la ordenaciéon queda abierta a la
definiciéon de los diversos proyectos, apoyados en elementos invariantes de dicha
estructura®.

De este modo, el Plan General de Ordenacién Urbana de Bilbao, el Plan
Territorial Parcial del Bilbao Metropolitano y las Directrices de Ordenacidn Territorial
del Pais Vasco, son a partir de entonces los tres documentos de planificacién, con
niveles jerarquicos diferentes, en los que se han instrumentalizado las actuaciones
estratc;gicas de renovacién y transformacién urbana del Area Metropolitana de
Bilbao“’.

Estos Planes Territoriales Parciales surgieron como estrategia para tratar con
suficiente coherencia la escala comarcal de las distintas areas funcionales del
territorio vasco, tras la constatacion de la insuficiencia del planeamiento municipal
para acometer estos temas y de la falta de concreciéon derivada de la escala
autondmica de la Ordenacion del Territorio.

Asi, estos Planes Territoriales Parciales contemplan determinaciones
detalladas en cada uno de sus dmbitos territoriales, que desarrollan las Directrices de
Ordenacion Territorial con mayor concrecidn y derivan al planeamiento municipal la
ordenacion mads pormenorizada compatible con la ordenacion de cada érea
funcional. Tienen como objetivo definir los diversos proyectos a ejecutar, identificar
el instrumento mds adecuado para su desarrollo, consensuar la competencia para su
efectiva realizacidon, y desgranar el soporte econdmico-financiero que le de
operatividad.

Por su parte, el Plan General de Ordenacidon se adecua en su ordenacidn
urbanistica a estas premisas, bien por la modificacién de sus determinaciones
urbanisticas bien por la formulacién de Planes Especiales asociados a Areas de
Rehabilitacién Integrada en los espacios industriales vacios y obsoletos identificados.
De este modo, estos ultimos instrumentos urbanisticos se centran en garantizar para
el tejido urbano el equilibrio de usos, la racionalizacién de la accesibilidad y el
transporte, la proteccién del patrimonio arquitecténico y la recuperacién de un
adecuado nivel de calidad ambiental.

En definitiva, el Plan Estratégico para la Revitalizacion del Bilbao
Metropolitano tuvo el mérito de afrontar el declive urbano de la ciudad, apostando
por ligar el cambio de modelo socioeconémico con la transformacidn y regeneracion
de los espacios obsoletos de la Ria. La vocacion metropolitana de esta iniciativa,
unida a la eficaz adecuacidn de las entidades e instituciones creadas ex profeso, han

Estos Planes Territoriales Parciales son, en esencia, la misma figura normativa que el sistema de
planeamiento de Canarias instaura para partes singulares y concretas del territorio. Ver a este respecto, el
apartado c del Capitulo 3, acerca de los procesos de ordenacion territorial y urbanistica en Canarias.

? Todos ellos surgen del consenso interadministrativo alcanzado en torno al Plan Estratégico para la
Revitalizacion del Bilbao Metropolitano, puesto que éste sirvio en su momento de avance para el Plan
Territorial Parcial del Bilbao Metropolitano, pero también de punto de partida para las determinaciones
territoriales de las Directrices de Ordenacidn Territorial del Pais Vasco.
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posibilitado la decantacion de esta sistematica dentro de la legislaciéon territorial
vasca.

De este modo, se ha logrado conformar un Sistema de planeamiento Unico en
gue se compatibiliza la planificacién estratégica con la ordenacion territorial y el
planeamiento urbanistico, ajustando su desarrollo al complejo marco juridico de los
entornos portuarios y de las ciudades costeras.

f. Similitudes y diferencias en la planificacion estratégica de ciudades costeras
en Espaina. Aportaciones metodoldgicas para Canarias.

En lo que coinciden las ciudades analizadas es en asumir, con mayor o menor
valentia, que toda actuacién en el espacio litoral conlleva efectos territoriales mas
alla de su concreta drea de actuaciéon. De ahi que, en algunos casos se haya optado
por una planificacidn integral de la ordenacion urbanistica del suelo, la adecuacidn
de los instrumentos de planeamiento a la singularidad del espacio litoral y la
coordinacidn necesaria y suficiente para su gestién y ejecucién eficaz.

El mejor ejemplo de esto, ha sido el del area metropolitana de Bilbao, donde
se incorpord al Sistema de Planeamiento una figura de ordenacion especifica que
cumpliese con estos objetivos: el Plan Territorial Parcial.

Este instrumento de planeamiento parte de una propuesta reconocida
previamente en el Plan Estratégico de Bilbao, y que busca consolidar una serie de
areas funcionales de cardcter urbano que se interrelacionan para crear un sistema
policéntrico de ordenaciodn territorial en el Pais Vasco, apoyandose en dos cuestiones
basicas: dar soporte infraestructural al area metropolitana para integrar los
fragmentados asentamientos urbanos preexistentes; y recualificar los margenes de
la ria como principal foco articulador para nuevas actividades socioeconémicas en el
area metropolitana.

Sobre estas dos premisas, la ordenacién prevista define los diversos
proyectos a ejecutar, identifica el instrumento mdas adecuado para su desarrollo,
consensua la competencia para su efectiva realizacién, y desgrana el soporte
econémico-financiero que le de operatividad.

Es decir, los Planes Territoriales Parciales son instrumentos para tratar con
suficiente coherencia la escala comarcal de las distintas areas funcionales, como el
area metropolitana de Bilbao, tras la constatacion de la insuficiencia del
planeamiento municipal para acometer estos temas y de la falta de concrecion
derivada de la escala autondmica de la ordenacidn del territorio en el Pais Vasco.

Sin embargo, este instrumento de planeamiento no goza de capacidad
operativa propia, delegando la efectiva ejecucién de sus determinaciones
urbanisticas al planeamiento urbanistico: los Planes Generales de Ordenacidn vy, en
su caso, a Planes Especiales que desarrollan la ordenacién pormenorizada de las
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areas de rehabilitacion integrada delimitadas en los antiguos sectores industriales de
la ciudad, como se ha comentado.

Esto no sucede asi en el caso cataldan, donde el pragmatismo lleva a
simplificar los procedimientos, sobre la base de un fuerte consenso social. En
Barcelona, una vez asumidas las actuaciones estratégicas necesarias, se identificaron
aquéllas que podian ser proyectos de ejecucidén inmediata y aquéllas que requerian
de su planificacion anterior.

Estas Gltimas se desarrollaron previamente mediante Planes Especiales de
Reforma Interior con caracter ejecutivo, y sin necesidad de ir a la modificaciéon y/o
revision del Plan General de Ordenacion vigente. De este modo, a finales de los
ochenta, con un Plan General de Ordenacién de 1976, se pudo articular tanto las
demandas olimpicas como las necesidades ciudadanas de los siguientes treinta afos.

La principal cuestion legislativa en este caso es que el sistema de
planeamiento cataldn conservé la concepcidon de los Planes Especiales como
instrumentos autéonomos, dada su especialidad, que viene del TRLSOU('76 y sus
respectivos reglamentos de desarrollo.

Este principio de especialidad los faculta para modificar las determinaciones
urbanisticas derivadas del planeamiento municipal, gestionando los nuevos
aprovechamientos urbanisticos auténomamente, de tal modo que la ordenacion
puede ser cambiada en un determinado ambito sin necesidad de tramitar la
modificacion o revisidn del propio Plan General de Ordenacién.

Por tanto, en Barcelona la ordenacion y la gestidn quedaban asi ligadas con el
interés general a la hora de redactar un nuevo Plan Especial de Ordenacidn sobre un
determinado espacio urbano sujeto a aquellas actuaciones estratégicas identificadas
y consensuadas. Es por ello por lo que fue crucial en Barcelona el Plan Estratégico.

A pesar del evidente liderazgo de la Alcaldia, una vez ganada la candidatura
olimpica, antes que imponer las actuaciones a desarrollar se opté por crear una
estructura permanente de encuentro — entre agentes publicos y privados — que
estableciese las grandes lineas de acuerdo sobre los planes y proyectos prioritarios
para la ciudad.

Si se compara ambas experiencias, la barcelonesa y la bilbaina, con el marco
normativo del sistema de planeamiento en Canarias, se observan las divergencias
existentes.

En Canarias, toda intervencidon de ordenacion en el litoral estd Unicamente
apoyada en los diferentes instrumentos del sistema de planeamiento vigente. Pero
ha resultado insuficiente para integrar todos los aspectos territoriales con los
urbanisticos, asi como para articular una respuesta eficaz competencialmente a los
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intereses sectoriales en presencia. Las experiencias habidas en los entornos
portuarios, sobre las cuales se tratard en el Capitulo 6, son buena muestra de ello®,

INSTRUMENTACION

VENTAJAS

INCONVENIENTES

Simplificacion consensuada de
procedimientos.

Necesidad de un liderazgo

<zr' Identificacidon de actuaciones fuerte consensuado.
g Planes estratégicas. Sistema de planeamiento
Q Especiales Priorizacién de proyectos en desactualizado, pero no
g funcion de su ejecutividad. limitante.
= Instrumentos urbanisticos
flexibles de gestion y ejecucidn.
=  Escala comarcal de desarrollo. ) . . .
N =  Sin capacidad operativa propia.
=  Definicion de proyectos de . .
. -, L =  Dependencia ejecutiva de la
ejecucién prioritaria. - .
Planes adaptacion del planeamiento

L. = |dentificacidn de instrumentos .
Territoriales urbanistico.
de desarrollo adecuados.

Parciales . = Requiere la delimitacién de
= Consenso competencial para su , e
areas de rehabilitacion

efectiva ejecucién. .
e . integrada.
= Soporte econdémico financiero.

=  Problemas de integracion de
aspectos territoriales y
urbanisticos.

= |dentificacién de unidades
litorales homogéneas.

2 = Instrumento de consenso . . L

e Planes - =  Excesiva compartimentacion

[ . territorial entre . - .

< Territoriales . . competencial y administrativa.
2 . administraciones. . . . .
g Parciales =  Sin capacidad operativa propia.

=  Posibilidad de integracion de
determinaciones ambientales,
territoriales y urbanisticas.

= Dependencia ejecutiva de la
adaptacion del planeamiento
urbanistico.

Figura 10. Similitudes y diferencias metodoldgicas de instrumentacién con Canarias.
Fuente: Elaboracion propia.

Por un lado, los Planes Insulares de Ordenacion someten todo el espacio
litoral a una parcelacién indispensable para adecuar su desarrollo territorial a
distintos planes territoriales de ordenacién, de acuerdo con el marco emanado de las
Directrices de Ordenacién General (y sin que se haya acometido el desarrollo
correspondiente de las Directrices de Ordenacién del Litoral).

Por otro lado, los Planes Generales de Ordenacion afnaden Planes Especiales
para la ordenacién urbanistica de los entornos portuarios, por imperativo legal del

%8 Vuelve aqui a ser necesario revisitar el Capitulo 3, acerca del sistema de planeamiento en Canarias desde la
Optica de las ciudades costeras, a pesar de que se hablara también con mayor profundidad de los
antecedentes habidos en el apartado a del Capitulo 6, acerca de la no-ordenacion del espacio litoral en el
contexto canario.
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TRLPEMME'11, pero también para el resto de su espacio litoral segun los dmbitos
definidos por los Planes Insulares de Ordenacién.

Sin embargo, muchos de estos instrumentos de desarrollo no coinciden en
sus limites (a pesar de las multiples revisiones del planeamiento municipal,
supuestamente adaptado a los Planes Insulares de Ordenacién) o se superponen
total o parcialmente entre si.

La Unica conclusidon légica de esta nefasta compartimentacién instrumental
del sistema de planeamiento de Canarias para el espacio litoral es la falta de un
tratamiento de conjunto del mismo que afiance las garantias juridicas del proceso de
transformacién urbana que se busca planificar.

Aunque es necesario volver a destacar que las directrices de la LDOGT:'03
promueven que el planeamiento insular, y en su marco, el planeamiento general,
identifiquen “unidades litorales homogéneas” para su posterior desarrollo mediante
unos nuevos Planes Territoriales Parciales de ordenacién del litoral.

Estos Planes Territoriales Parciales son, en esencia, la misma figura normativa
que el sistema de planeamiento vasco instaura para sus areas funcionales, tales
como el area metropolitana de Bilbao.

Sin embargo, mientras que en el sistema vasco se apoyan en el soporte
infraestructural para su formulacion, el sistema canario busca potenciar la
ordenacion integrada del espacio litoral, en una vision estratégica mucho mas
omnicomprensiva de la realidad territorial insular. De todo lo cual cabe inferir que el
legislador canario utiliza dicho Planes Territoriales Parciales para establecer:

= Un cierto cometido principal: la ordenacién integrada del litoral desde
una vision estratégica de su papel en la realidad territorial insular.

= Un cierto dmbito competencial: la planificacién insular consensuada entre
las diferentes escalas administrativas y competenciales en el sistema de
planeamiento.

= Una cierta capacidad de maniobra: el establecimiento integrado de las
determinaciones ambientales, territoriales y urbanisticas necesarias de
cada escala del Sistema de Planeamiento.

Sin embargo, los Planes Territoriales Parciales del sistema de planeamiento
de Canarias no gozan totalmente de las cualidades operativas que hemos visto en
Barcelona. Es decir, no pueden modificar ni revisar la ordenacién urbanistica
existente, sino que ésta debe adaptarse por los cauces a tal efecto salvo en
determinadas situaciones muy tasadas (equipamientos insulares e infraestructuras
de interés general).

Por lo tanto se pierde en capacidad ejecutiva, no sirviendo de complemento

al planeamiento territorial y urbanistico, sino mds bien como un paso intermedio de
instrumentacién normativa, con limites competenciales algo difusos.
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Resumiendo, parece claro que la principal cuestion sobre la que gravita la
ordenacion integrada del espacio litoral radica en la capacidad de adecuar la
instrumentacion territorial y/o urbanistica a los intereses estratégicos existentes.

Como se ha podido ver, ha habido situaciones en las que la planificacion
estratégica no ha logrado adecuar los instrumentos de planeamiento (como en los
casos de Gijon y Mdlaga), donde a la hora de adecuar sus actuaciones al sistema de
planeamiento autondmico se han fragmentado en exceso las oportunidades de
intervencion sin consolidar un plan de conjunto que aglutine voluntades e intereses.

Por ultimo, en algunos ejemplos la planificacion estratégica ha servido para
complementar, y no sustituir, los instrumentos tradicionales de planeamiento (por
ejemplo, en Barcelona); o incluso, han terminado incardindndose en las fases previas
de elaboracién de dichos instrumentos (como en el caso de Bilbao).

Sin embargo, los Planes Territoriales Parciales del sistema de planeamiento
de Canarias presentan la aptitud suficiente y necesaria para repensar su cometido
principal, su ambito competencial y su capacidad de maniobra en el sentido aqui
expuesto.

Para lograrlo, es necesario prever cédmo adaptar las herramientas
proyectuales de la planificacién estratégica con los de la planificacién tradicional, en
el sentido de garantizar no sélo las cualidades operativas que hemos visto en
Barcelona, sino también la posibilidad de establecer escenarios de consenso
interadministrativo.
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ADECUACION DE LOS PTP COMO
PROYECTOS TERRITORIALES
ESTRATEGICOS EN CANARIAS

Como recuerda Eduardo Caceres, la tradicion espafola — y en términos
generales, la europea — estad tan ligada al control institucional y administrativo del
planeamiento que, por un sector importante de la sociedad, es dificil entender a éste
como algo mas que una serie de documentos, los planes, que garantizan y hacen
publicos determinados derechos que asisten a los propietarios del suelo con relacién a
su capacidad de edificar. Y otra buena parte de esa sociedad — en este caso
prevalentemente los profesionales — pretenden ver en el planeamiento solamente las
cuestiones fisicas, es decir, aquellas que se refieren a la transformacién material del
medio, sea desde una perspectiva arquitectdnica, sea desde la organizacion territorial
o sea por ultimo, desde el mantenimiento o cambio de los valores ambientales, en
sentido ampliol.

Todo ello ha llevado a un efecto contrario a lo que se postula normalmente
para los instrumentos de planeamiento. Su incapacidad para adelantarse a los
fenédmenos urbanos ha provocado una politica de «hechos consumados» que dificulta
los equilibrios territoriales posteriores. Su opacidad procedimental, junto a las
recurrentes modificaciones, revisiones y adaptaciones legales de su contenido,

! CACERES MORALES, E. (2000): “La comprensién del planeamiento: una cuestién didactica” en Cartas
Urbanas num. 6-2000. Departamento de Arte, Ciudad y Territorio-Universidad de Las Palmas de Gran
Canaria. Las Palmas de Gran Canaria; pp. 8-23.
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empantanan su efectividad normativa e instrumental. Sus escasos mecanismos de
participaciéon y gestion estan mostrando claros sintomas de agotamiento, por lo que es
preciso sustituirlos o complementarlos con procesos y herramientas mas innovadoras
que sean capaces de dar respuesta a los retos del futuro.

Y estas consecuencias son aun mas evidentes en cuanto al litoral de las
ciudades costeras, maxime cuando en ellas se ubican instalaciones portuarias, ya que
la tradicional descoordinacidon administrativa aboca a la confluencia, superposicién e
incluso choque de las distintas actuaciones municipales, autondmicas y estatales.

Sin embargo, frente a un sistema continuo de toma de decisiones como el de la
planificacion estratégica, la planificacidon tradicional regula un sistema de ordenacién
territorial y urbanistica que ha de contar con la suficiente seguridad juridica en sus
determinaciones. Por otro lado, la vigencia indefinida de la planificacion tradicional
casa mal con los contextos cambiantes y las multiples oportunidades de las sociedades
modernas, por lo que el seguimiento y la participacién de la planificacion estratégica
aseguran mejor la adaptabilidad de las determinaciones a los requerimientos de
desarrollo de cada momento.

Aunque con puntos de vista diferentes — y con la voluntad necesaria por parte
de las administraciones implicadas — parece claro que la planificacion estratégica y la
planificacion tradicional son compatibles, puesto que el objetivo ultimo de ambos es el
mismo: la adecuacién del modelo de desarrollo a las aptitudes propias del territorio y
las necesidades sociales y econdmicas. Esta compatibilidad admite tres escenarios
distintos:

= Un primer escenario donde la planificacién estratégica es una fase previa
para dirigir la ordenacién sectorial, territorial y urbanistica dentro de su
marco juridico-urbanistico. No se trata de un escenario multidimensional,
sino mas bien de dependencia jerdrquica que requiere un liderazgo
administrativo potente y unos muy altos niveles de gobernanza. Este es el
caso que se puede observar dentro de los instrumentos de planeamiento
determinados para los recintos portuarios, que mas bien al contrario han
mediatizado las experiencias de planificacién estratégica habidas en Gijén o
Mélagaz.

= Un segundo escenario donde la planificacidén estratégica y la planificacién
tradicional se mantienen auténomas pero coordinados entre si, para sentar
las bases de la ordenacion territorial y del planeamiento urbano mediante
un proceso participativo integrador cuyos resultados posteriores son
trasladados a sus respectivos instrumentos. Esta situacién se ha dado en
Barcelona, donde la planificacidon estratégica y la planificacidn tradicional

% Ver el apartado b del Capitulo 3, acerca de los procesos de planificacion portuaria y el apartado c del
Capitulo 4, acerca de los casos de la planificacién estratégica en Gijon, Malaga, Vigo y Valencia.
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han colaborado en la consecucion de los objetivos estratégicos
establecidos’.

= Un tercer escenario donde ambos métodos se integran para asegurar una
correcta nivelacion entre los aspectos estratégicos y juridicos del modelo de
ordenacion a desarrollar, asi como para legitimar el alcance y contenido de
sus decisiones aportando un claro valor afiadido en la fijacidn de criterios,
objetivos y estrategias, como sucede en Bilbao, donde tras la planificacidn
estratégica se decide adaptar los instrumentos de planeamiento a las
nuevas solicitaciones territoriales y urbanisticas. En estos procedimientos se
aportan métodos de valoraciéon de la cuestion ambiental que permiten
apoyar la toma de decisiones territoriales y urbanisticas atendiendo a sus
efectos a corto, medio y largo plazo sobre el medio ambiente, incorporando
a su vez las herramientas propias de la evaluacién ambiental estratégica de
planes y programas”.

Pero a este tercer escenario también responden las caracteristicas vy
expectativas que se predican de los proyectos territoriales estratégicos a los que se ha
hecho referencia en el capitulo 4 de esta Tesis Doctoral. Como ya se ha explicado, el
concepto de proyecto remite a la voluntad de avanzar su resolucidn en clave de disefio
fisico y formalizar una reflexidon de caracter estructural. Se consideran territoriales
porque responden a una problemdtica y a una complejidad que generalmente
trascienden el ambito local, y que exige la colaboracién de diversas administraciones. Y
son estratégicos por identificar dreas de oportunidad que actlan transversalmente
como catalizadores del modelo de ordenacidn previsto.

Estos proyectos territoriales estratégicos han sido implementados en otras
latitudes, como en el caso de éxito analizado para el area metropolitana de Bilbao,
integrando la metodologia de la planificacion estratégica con la tramitacién de los
instrumentos de ordenacion territorial y planeamiento urbanistico, reincorporando al
sistema de planeamiento la visidn estratégica en su alcance y contenidos”.

Lo que aqui se propone finalmente es seguir esa pauta de integracion en los
Planes Territoriales Parciales previstos en el sistema de planeamiento en Canarias,

* Ver el apartado c del Capitulo 3, acerca de los procesos de ordenacidn territorial y urbanistica en
Canarias y confrontar con el apartado d del Capitulo 4, acerca del caso de Barcelona y su Plan
Estratégico del drea Metropolitana de Barcelona.

* Ver el apartado d del Capitulo 3, acerca de la evaluacion ambiental de planes y programas como
cambio de paradigma, y el apartado e del Capitulo 4, acerca del caso del Plan Territorial Parcial del area
metropolitana de Bilbao.

> Esta incorporacion de la vision estratégica en los instrumentos de ordenacion territorial y
planeamiento urbanistico ya se ha consolidado en el sistema de planeamiento vasco, con figuras de
planeamiento que, en esencia, son similares a las del sistema de planeamiento en Canarias. Para un
analisis en mayor profundidad, ver DELISAU PIZARRO, V. (2010): La planificacion estratégica en ciudades
litorales con entornos portuarios y el sistema de planeamiento en Canarias. Director: MIRALLAVE
IZQUIERDO, V. [Tesina]. Master de Derecho Urbanistico en Canarias. Departamento de Construccion
Arquitectdnica. Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Las Palmas de Gran Canaria.
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dada su capacidad para asumir especificamente en un territorio insular como el
canario la ordenacion integrada del espacio litoral. Pero para que estos instrumentos
sean de verdad una herramienta eficaz necesitan redefinir sus objetivos:

®= Primero, debe afrontarse su escasa operatividad, dando la opcién de
incorporar la ordenacién urbanistica como parte de la planificacion integral
que se predica de estos instrumentos.

= Segundo, deben actuar como “punto intermedio” para coordinar las
distintas politicas de actuacién existentes, a modo de herramienta bdsica
para la ordenacién integral de los espacios costeros.

= Tercero, deben apostar por una visidon integradora de cierto cardacter
prospectivo, sin circunscribirse sus determinaciones de ninguna manera a
las artificiales fronteras administrativas y/o competenciales.

Todo esto posibilitaria legitimidad suficiente para que los Planes Territoriales
Parciales actien como proyectos territoriales estratégicos tanto ordenando de forma
integrada el espacio litoral, natural o portuario, como desarrollando las soluciones e
intervenciones auspiciadas para mejorar las caracteristicas de dicho espacio litoral.

a. Analisis del desarrollo procedimental de los Planes Territoriales
Parciales.

El articulo 23.2 del TRLOTENZ'OO indica que los Planes Territoriales
Parciales son instrumentos de desarrollo territorial de los Planes Insulares de
Ordenacion. Luego, éstos ultimos deben expresamente identificar las partes
singulares y concretas del territorio, que en virtud de sus caracteristicas
naturales o funcionales, el interés de su ordenacién o planificacion de sus usos
tenga trascendencia insular o supramunicipal.

Por tanto, dado que solamente podran formularse en desarrollo del
correspondiente Plan Insular de Ordenacién, este instrumento debe motivar las
razones estratégicas y de oportunidad que se persiguen con la remisién a un
Plan Territorial Parcial.

En cualquier caso, del estudio en profundidad del RPIOSP’06 se deduce
gue la metodologia de desarrollo de los Planes Territoriales Parciales es la
propia de la planificacién tradicional: un procedimiento reglado de fases
consecutivas.
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1) Fase de Inicio.

En esta fase inicial el 6rgano promotor de la administracion competente
— que, para el caso de los Planes Territoriales Parciales, es el correspondiente
Cabildo Insular — recopila los estudios preliminares y complementarios que
sustenten el inicio formal del procedimiento si los hubiere, porque no siempre
la administracion parte de una informacion inicial.

En caso de existir, estos estudios previos deben ayudar a recabar una
mayor informacién ambiental, econdmica y social que facilite la toma de
decisiones para la posterior formulacién del instrumento. Por esta razén, antes
de iniciar la redaccién es un buen momento para pedir la participacién de las
distintas Administraciones Publicas que, por razéon de la materia o del territorio,
puedan verse interesadas, para que aporten estudios particulares, proyectos o
propuestas previas, si lo estiman oportuno.

Asimismo, pueden solicitarse las aportaciones de organizaciones
profesionales y colectivos sociales que, por razén de la materia, estén en
disposicion de elaborar informes, realizar aportaciones o transmitir informacién
relativa al contenido del instrumento. E incluso podra solicitarse la colaboracién
ciudadana, estableciendo un periodo para recibir sugerencias, propuestas y
observaciones sobre los aspectos que deberian recogerse en el instrumento a
elaborar, principales problemas a resolver y criterios para abordarlos.

Sin embargo, lo normal desgraciadamente es que esta fase sea obviada

por la Administracion. Con toda la informacién recopilada, la haya o no, el
6rgano promotor acordard el inicio del procedimiento de tramitacidn del Plan
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Territorial Parcial determinando, como minimo, un cronograma de plazos, asi
como el Departamento o Servicio al que se encomienda la instruccién e impulso
del correspondiente expediente administrativo.

Hay que entender que tener encomendada la instruccién no le convierte
en el Unico participante en el expediente. Para evitar esto (muy comun, por
otra parte) la Administracion se deberia dotar de drganos internos multi-
departamentales que ejerciesen esta responsabilidad de manera colegiada para
incorporar las diferentes sensibilidades sectoriales.

Igualmente, debe promover la participacion de las otras
Administraciones territoriales o con competencias materiales afectadas, en una
o varias Comisiones de Seguimiento. Estas Comisiones de Seguimiento tienen
un caracter de drgano voluntario interadministrativo de cooperacion de
caracter temporal, con objeto de coordinar previamente la propuesta de
ordenacidon que se incorpore finalmente en el instrumento, y de propiciar
durante su transcurso el seguimiento conjunto de la tramitacion.

No obstante, en el marco de esta Comisién de Seguimiento, aunque las
entidades participantes pueden establecer acuerdos previos preferentemente
por unanimidad donde se definan los pardmetros basicos de la ordenacidn, el
funcionamiento suele ser mas parecido a meras comisiones informativas sin
capacidad real para proponer o participar en la elaboracién del instrumento de
planeamiento.

2) Fase de Evaluacion.

Sea como fuere, el 6rgano promotor tiene que definir en un documento
los parametros bdsicos de ordenacién establecidos, a partir de los cuales
elaborar el Estudio Ambiental Estratégico. Para acometer este Estudio
Ambiental Estratégico debe recabarse del érgano ambiental — en Canarias, la
COTMAC - la determinacion de la amplitud, nivel de detalle y grado de
especificacion de dicho estudio.

El Estudio Ambiental Estratégico se elabora por el érgano promotor con
arreglo a los criterios ambientales estratégicos e indicadores de los objetivos
ambientales y principios de sostenibilidad aplicables determinados por el
6rgano ambiental, atendiendo a:

= Los objetivos de ordenacién del plan.

= El alcance y contenido del plan, de las propuestas y de sus
alternativas.

= El desarrollo previsible del plan.

= |Los efectos ambientales previsibles.
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= Los efectos previsibles sobre los elementos estratégicos del
territorio, sobre la planificacion territorial y sobre las normas
aplicables.

Con esta evaluaciéon ambiental se pretende dar respuesta a la
identificacion de los requerimientos ambientales estratégicos que han de
conformar la ordenacién del Plan Territorial Parcial, a partir del diagndstico
ambiental de lo existente, planteando unas alternativas de ordenacién que
sean viables ambiental, social y econdmicamente.

Sin embargo, algunos aspectos concretos de la evaluacién ambiental
estan necesariamente por encima del ambito competencial del Plan Territorial
Parcial, lo cual conlleva establecer mecanismos de cooperacidn
interadministrativa y de participacion ciudadana. Esta situacion implica un claro
compromiso con el didlogo y la concertacién social para legitimar
ambientalmente a todos los niveles las alternativas de ordenacién planteadas.

Por el contrario, el érgano promotor suele entender la evaluacion
ambiental como un escollo para el desarrollo socioeconédmico, y no como una
oportunidad, creando un conflicto interadministrativo que se agudiza a la hora
de definir la propuesta de ordenacion que mejor se adecue ambientalmente a
los objetivos de ordenacion planteados para el Plan Territorial Parcial.

3) Fase de Avance.

Suponiendo que no hay habido conflicto con la evaluacién ambiental
estratégica, o se haya dado solucién a este tramite del procedimiento, el
6rgano ambiental estd en condiciones de elaborar la Declaracién Ambiental
Estratégica.

Esta Declaracién Ambiental Estratégica contiene las determinaciones
finales de caracter ambiental, asi como el analisis de las cuestiones sustantivas
territoriales y urbanisticas planteadas por el drgano ambiental, que deberan
incorporarse al documento del Plan Territorial Parcial en las fases posteriores,
por lo que su cumplimiento por parte del drgano promotor es bdasico si quiere
alcanzar algun dia la aprobacién definitiva del instrumento de planeamiento.

Con base en las determinaciones ambientales, territoriales vy
urbanisticas establecidas se prepara un primer documento informativo basico
para exponer las diferentes propuestas de ordenacién planteadas a partir de
los datos y criterios generales definidos en las fases anteriores. Este primer
documento se somete a la participacion publica y a la consulta de las
Administraciones Publicas a fin de incorporar aquellas sugerencias de interés.

En el caso de las Administraciones Publicas, si éstas han participado
previamente como cabria esperar (aunque no suele ser comun, como ya se ha
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comentado) las aportaciones serdn escasas, o limitadas a revisar como han sido
contempladas sus aspiraciones en el instrumento de planeamiento.

Sin embargo, en las sugerencias que se presenten durante la
participacién publica de este documento no ocurre lo mismo. Como
sugerencias dan lugar a la condicidn de interesado, ni derecho a una respuesta
razonada, pudiendo el drgano promotor establecer los objetivos, criterios, y
parametros conforme a los cuales deba elaborarse el instrumento que se
someta a la aprobacidn inicial obviando las propuestas resefiadas en ellas.

4) Fase de Aprobacion.

Pasado este tramite, se ultima la redaccion del documento del Plan
Territorial Parcial, que formalmente debe incorporar la memoria ambiental, la
memoria informativa y la memoria de ordenacién, junto a la informacidn
grafica, estadistica o complementaria correspondiente, para ser sometido a
aprobacion inicial del érgano competente.

Una vez aprobado inicialmente, se acordara el sometimiento del
expediente administrativo y del documento técnico aprobado a los tramites de
informacidén publica, de consulta nuevamente a las Administraciones publicas, y
de audiencia a los interesados para posibilitar la defensa legitima de sus
intereses particulares antes de la aprobacion definitiva.

Durante este periodo de informacién publica cualquier persona fisica o
juridica, individual o colectivamente, puede presentar por escrito alegaciones
relativas al acierto, conveniencia, legalidad u oportunidad de las propuestas de
ordenacion del Plan Territorial Parcial sometido a dicho tramite.

Estas alegaciones se someten a la consideracidn del érgano promotor, el
cual decidira acometer las modificaciones que considere oportunas en el Plan
Territorial Parcial. Estas modificaciones pueden suponer simples cambios
menores, o auténticas modificaciones sustanciales que, por cuestiones de
legalidad u oportunidad, obliguen a someter nuevamente el documento al
procedimiento de evaluacion ambiental estratégica respecto de dichos
cambios.

Si no se llega a estos extremos, sera acordada la aprobacién definitiva
de la documentaciéon corregida del Plan Territorial Parcial, dandose por
concluido el proceso de tramitacion del instrumento de planeamiento.

5) Fase de Vigencia.
Con la aprobacién definitiva se entiende acabado el procedimiento de

tramitacién del Plan Territorial Parcial y se inicia la Fase de Vigencia, en la que
tanto la administracion como los administrados estdn obligados al
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cumplimiento de lo planificado hasta la futurible revision del instrumento, con
la que se iniciaria un procedimiento similar. Realmente, en esta fase de vigencia
el instrumento sigue “vivo”, porque hay que gestionar, ejecutar y hacer cumplir
sus determinaciones.

En este momento, la Administracion deberia reconvertir al drgano
promotor en un dérgano gestor con el objeto de adecuar las previsiones de este
instrumento a la evolucién de los factores econdmicos, sociales y culturales, o,
en su caso, en prevision del cumplimiento del deber juridico de adaptacién a un
nuevo marco normativo.

Sin embargo, otra vez la Administracién vuelve a actuar normalmente
en su contra, desmontando los equipos de trabajo creados (con la pérdida de
experiencia que esta decision implica) y dejando huérfano al érgano promotor
competente para formular en el futuro la alteracion de su contenido mediante
su revision o modificacion.

Probablemente, por esta situacién endémica de la Administracion, en
los procedimientos de alteracidn, el drgano promotor no viene condicionado
por determinaciones establecidas en el Plan Territorial Parcial sometido a
revision o modificaciéon, ni por posibles derechos consolidados por tales
determinaciones, por lo que puede decidir alterar por completo la ordenacién
preestablecida llevando a cabo, incluso desde cero, el mismo procedimiento
aqui establecido.

b. Metodologia tedrica de la planificacion estratégica.

Como ya se ha dicho, la planificacidn estratégica toma como punto de
partida la visidon del planeamiento como un proceso continuo, interactivo e
interpretativo, dirigido a decidir y actuar dentro de un sistema complejo a la
vez que multidimensional. Al contrario que en la planificacion tradicional, se
trata de proponer un sistema de partida en el que cooperen los planificadores,
los distintos agentes intervinientes y el interés publico®.

Todo ello fomentando la participacion de todos los agentes sociales y
econdmicos de la comunidad — y no sélo los directamente afectados — tanto del
sector publico como de la iniciativa privada; asi como la modernizacién en la
gobernanza de las Administraciones Publicas, tanto en el dmbito politico como
en el técnico, para coordinar y dinamizar las diversas fuerzas e intereses
existentes con los suficientes grados de motivacion, calificacidén y capacidad.

6 ’ .y s .y . . e .y o
Ver el Capitulo 4, acerca de la evolucion de la planificacion tradicional a la planificacion estratégica de
ciudades costeras.
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Figura 12. Metodologia desarrollada por la planificacion estratégica de ciudades.
Fuente: Elaboracién propia, a partir de FERNANDEZ GUELL, J. M. (1997).

Por tanto, las caracteristicas mas significativas de la planificacion
estratégica radican en su enfoque metodolégico, alejado de ser un proceso
dogmatico, monolitico e inflexible donde la determinacién del contenido:

= Comienza por un analisis prospectivo de las estrategias de
desarrollo posibles a partir de la exploracion fisica de la realidad
territorial, reflexionando sobre los desafios y oportunidades ocultas
en el territorio antes de que se conviertan en demandas o urgencias.

= Continua por la formulacién de una propuesta de disefo
arquitectdnico estructurante que sirva para establecer una hipodtesis
de ordenacion territorial y planificacion urbanistica con capacidad
para establecer mecanismos de coordinacion multinivel para la
gestidn de sus propuestas estratégicas.

= |ncorpora no sdélo la ordenacién segln esquemas y directrices
orientativas, aunque los criterios y objetivos generales sean
vinculantes, sino que también tiene capacidad ejecutiva mediante
herramientas eficaces para la gestion y ejecucién inmediata de las
principales actuaciones estratégicas identificadas.

Estas tres caracteristicas (andlisis prospectivo, coordinacion multinivel y
capacidad ejecutiva) fundamentan la metodologia de desarrollo no sélo de la
evaluacion ambiental estratégica de planes y programas, sino también de los
proyectos territoriales estratégicos. Ademds, como propone José Miguel
Ferndndez Guell, se da con un mayor grado de compromiso en la planificacién
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estratégica de ciudades, conllevando un proceso ciclico en el que pueden
identificarse cinco etapas fundamentales’.

1) Fase de Organizacion.

Esta tarea inicial supone fijar el arranque del plan, para lo cual el
principal escollo a salvar es el establecimiento del liderazgo del proceso, la
institucion o persona responsable cuya solvencia y sdlida implantacidon
determinara, de manera significativa, la involucracion de los principales agentes
socioecondmicos (politicos, gestores publicos, empresarios, sindicatos,
asociaciones profesionales y de ciudadanos). Algunos tipos de d&rganos
interadministrativos cominmente usados para gestionar la implantacién de la
planificacion estratégica son:

= La creacion de un Consorcio Publico que involucre a los diferentes
organismos publicos con titularidad competencial o patrimonial
sobre la zona, de modo que cederian al mismo dichas competencias
legalmente delegables y/o encomendarian la gestion de algunas de
sus competencias. Este Consorcio Publico deberia ser el auténtico
gestor de la operacion, de tal forma que se convirtiera en el garante
del cumplimiento de los objetivos estratégicos acordados para el
area, y también que asumiera el compromiso a largo plazo de
evaluar las distintas fases de implantacion del proceso en aras de
asegurar la adecuacidon continua de la ordenacién territorial y la
planificacion urbanistica.

= La asuncion del liderazgo, de mutuo acuerdo con el resto de agentes
publicos y privados implicados, directamente por aquella
administracion titular de las competencias urbanisticas necesarias
para la ordenacidon pormenorizada del ambito, quedando dicha
ordenacion subordinada, por la via de la cooperacién
interadministrativa, al cumplimiento de las acciones estratégicas
identificadas junto a las otras administraciones afectadas, bien por
su titulo competencial bien por ser los propietarios del suelo
incorporado.

= La firma de un convenio interadministrativo entre todas las
instituciones involucradas, en el que queden reflejadas las
voluntades de cada administracion, tanto a nivel competencial como
patrimonial, y que sirva de base para encomendar la gestion a una
entidad mixta (publico-privada), con representacién de dichas partes
y de la sociedad civil.

7 Ver FERNANDEZ GUELL, J. M. (1997): Planificacién estratégica de ciudades. Editorial Gustavo Gili S.A.
Barcelona. FERNANDEZ GUELL, J. M. (2006): Planificacién estratégica de ciudades. Nuevos instrumentos
y procesos. Editorial Reverté S.A. Barcelona. PASCUAL ESTEVE, J.M. (1999): La estrategia de las ciudades.
Los planes estratégicos como instrumento: métodos, técnicas y buenas prdcticas. Diputacion de
Barcelona. Barcelona.
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El reconocimiento de la alternativa de gestion mds adecuada para
afrontar el liderazgo de una planificacion estratégica viene determinado por su
capacidad para actuar en una sociedad mads pluralista, mas fragmentada y
menos centralizada, en la cual el consenso es preciso para elaborar politicas y
para abordar temas relevantes. Por tanto, debe organizarse el modelo
organizativo sopesando tres aspectos representativos: la participacidn mixta de
los sectores publico y privado, la participacion de los diversos niveles
gubernamentales involucrados, y la dualidad técnico-politica a la hora de
asumir las tareas de analisis y coordinacién en la planificacién.

De todas formas, para asegurar la aceptacion desde el inicio y de forma
muy estrecha del liderazgo del proceso, sea cual sea la forma en que se articule,
es importante disefiar una politica de comunicacion para difundir publicamente
los objetivos del plan (alcance temporal y fisico, estimacion de presupuesto,
provision de recursos humanos y materiales, programa de trabajo...).

Sin politica de comunicacion no hay participacidn, y sin participacién no
hay posibilidad de consenso. Por lo tanto, un modelo organizativo que no
contemple las formas de relacidn con todas las partes nacerd debilitado
irremediablemente. Para evitarlo, dicha politica de comunicacion tiene que
servir para llamar a la participacién e interés de los grupos de poder e
influencia, pero también a la sociedad civil, asi como gestionar los tiempos del
proceso de planificacion.

2) Fase de Analisis.

A partir de esta estructura basica se han de caracterizar los patrones de
desarrollo fisico, econémico y social que han conducido a la situacidn actual del
ambito territorial a estudiar, para asi establecer un marco que permita servir de
referencia para los diagndsticos ulteriores. Con ello, se lograria comprender los
rasgos fundamentales y la trayectoria histérica del ambito territorial,
diagnosticando los principales elementos de la oferta existente (recursos
humanos, actividades productivas, comunicaciones, calidad de vida o el apoyo
publico existentes); asi como los acontecimientos externos que influyen sobre
la misma, sobre su demanda o sobre su papel territorial.

Estos analisis han de centrarse en aquellos hechos con un marcado
caracter estructural, y no coyuntural, para asi posteriormente servir para
establecer los requisitos de competitividad, habitabilidad y sostenibilidad que
deben ser satisfechos. A su vez, estos hechos caracteristicos permiten
identificar similitudes respecto a otros territorios de manera que se puedan
evaluar las mejores practicas, tanto integrales como sectoriales, que permitan
posteriormente enunciar los requisitos a satisfacer, asi como establecer y
priorizar exactamente los problemas que deben ser afrontados en el proceso
de planeamiento.
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De este modo, en la fase de analisis se puede determinar el
posicionamiento de un determinado ambito territorial en materia de
competitividad econdmica y de calidad de vida, identificando los posibles
puntos de mejora asi como los factores claves de éxito de las principales areas
o sectores en los que dicho territorio desarrolla su actividad.

3) Fase de Modelaje.

Dentro de la bateria de andlisis de un plan estratégico el objetivo ultimo
es establecer las bases para determinar tanto las oportunidades como las
amenazas derivadas de acontecimientos que afectan al dambito territorial
estudiado, pero que estdn total o parcialmente fuera de su control, asi como
evaluar la oferta de servicios existentes.

A partir del disefio de distintos escenarios hipotéticos de futuro, que
esbocen la evolucién inercial de un determinado ambito territorial frente a
diversas opciones de comportamiento del entorno, se pueden identificar
aquellos desajustes y temas primordiales para su desarrollo.

De este modo, con el cruce de los puntos fuertes y débiles que
presentan los diversos servicios ofertados con las amenazas y oportunidades
identificadas, se puede establecer un cierto marco referencial para determinar
el posicionamiento actual de la ciudad frente a los retos del futuro.

Ahora bien, a partir de toda la labor de analisis realizada se ha de
proceder a sintetizar los extensos resultados generados para establecer y
priorizar las cuestiones estratégicas que tienen que ser afrontadas, centrando
las posibles estrategias para definir una Unica vision estratégica que englobe
todos los escenarios posibles, en la cual se contemplen los tres aspectos
cruciales analizados: el econdmico, el social y el ambiental.

Por principio, para aproximarse a la formulacién simple, clara vy
expresiva de una vision estratégica debe procurarse ser optimista y ambicioso
en su planteamiento, para ilusionar a la ciudadania y concitar el apoyo de todos
los agentes locales, aportando criterios y objetivos que permitan asentar unas
estrategias sdlidas — de indole econémica, social y ambiental — y que estén
consensuadas entre los agentes de la comunidad.

4) Fase de Propuestas.
Esta vision estratégica, una vez asumida, debe implementarse buscando
concentrar los esfuerzos en un ndmero limitado de areas de intervencion o

temas criticos que se deben abordar de cara a su futuro desarrollo, y hacia los
gue deban canalizarse expectativas y recursos.
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Estos temas criticos — normalmente dirigidos a actuar sobre la oferta
existente mds que sobre la demanda, sobre la que se ejerce poco control — han
de ser identificados dada su capacidad para poder impulsar o frenar la
consecucion del modelo estratégico propuesto. Ademas, deben dar una
respuesta clara y operativa a problemas resolubles y no imposibles,
determinandose tanto su cuantificacién en recursos necesarios como su
impacto y aceptacién, bien sea a corto plazo como a largo plazo. Pero, sobre
todo, su implantacidon debe estar bien coordinada y ser compatible con las
demds acciones previstas y consensuadas, quedando recogidas en un plan de
accion que los englobe, ordene y jerarquice.

La formulacién de un plan de accion que mantenga articuladas las
diversas actuaciones que se derivan del Plan Estratégico es necesaria, en tanto
en cuanto sienta las bases de la fase de ejecucién. Por ello, dicho plan de accién
debe ser asimilable para la ciudadania ademds de no resultar politicamente
conflictivo.

5) Fase de Ejecucion.

Tras la definicion y desarrollo de las estrategias, se aborda la
implantacion del Plan Estratégico, una vez determinado el plan de accién. En
esta fase es cuando quedara en evidencia el grado de acierto y oportunidad de
dichas propuestas, asi como su flexibilidad para adaptarse a los cambios que
puedan producirse en el entorno. Esto significa que, en el momento de abordar
el plan de accién, deben evitarse compromisos y rigideces que puedan
comprometer la adaptabilidad del sistema, asi como su ulterior revisién y
actualizacion.

Para ello, es aconsejable concretar y priorizar los proyectos a realizar,
definir las competencias de los agentes ejecutores, no robar el protagonismo
de las instituciones participantes y evitar el aburrimiento o la frustracion de los
agentes locales y ciudadanos por la aparente falta de consecucién de los logros
pretendidos.

Para ello, es util la creacidn de un dérgano implantador encargado no
solo de gestionar y ejecutar lo planificado — con el suficiente rigor econdmico y
técnico — sino también de realizar un esfuerzo continuado en materia de
evaluacién, difusidon, comunicacién y relaciones publicas para mantener la
retroalimentacién de todo el proceso. En otras palabras, estas labores exigen
disponer de una estructura organizativa pequefia, pero altamente capacitada y
con suficiente autonomia de actuacion para llevar a buen fin los objetivos
encomendados.
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Segln José Miguel Fernandez Glell, existen bdsicamente tres modelos
alternativos para crear un 6rgano implantador de este tipo®. Estos modelos se
diferencian normalmente por la naturaleza de sus agentes participantes, su
forma juridica y la profesionalidad de sus drganos de gestion:

Modelo publico: en este caso, el érgano establecido para implantar
el plan es parte de la administracién que ha liderado el proceso de
planificacion estratégica: una unidad administrativa de la misma, o
una agencia de desarrollo local, o una sociedad municipal. Este
modelo prevalece en ciudades de tamafio pequefio y mediano, que
no cuentan con un tejido empresarial y social lo suficientemente
fuerte como para corresponsabilizarse de la gestion de un plan
estratégico.

Modelo privado: esta modalidad se observa con cierta frecuencia en
los paises anglosajones, en donde las asociaciones empresariales y
las cdmaras de comercio participan activamente en la formulacién y
puesta en practica de determinadas politicas urbanas, contando con
el apoyo y el estimulo de las autoridades publicas. Ese modelo
resulta poco aplicable en las ciudades europeas, en donde el peso de
las administraciones publicas sigue siendo determinante a la hora de
formular la estrategia de futuro para una ciudad.

Modelo mixto: consiste en establecer un modelo cooperativo
publico-privado a través de la constitucion de una asociacion o
fundacidn sin dnimo de lucro. La ventaja de esta modalidad es que
se configura un organismo con personalidad juridica independiente
en el cual participan tanto administraciones publicas como empresas
privadas o instituciones sociales en igualdad de condiciones. Este
modelo es particularmente recomendable para ciudades grandes y
medianas que cuentan con un fuerte y extenso tejido social, y con
unas solidas instituciones publicas.

En cualquiera de los tres modelos expuestos, resulta indispensable la
decidida implicacién de los lideres civicos locales, ya sean politicos, empresarios
o activistas sociales, de manera que configuren grupos que impulsen, participen
y se responsabilicen de la gestién y ejecucidon del plan estratégico. Pero
también que mantengan el proceso de planificacidn estratégica en marcha, de
manera que siga identificando las nuevas acciones a realizar, segun surgen
nuevos temas criticos y se comienzan nuevos proyectos estratégicos.

8

FERNANDEZ GUELL, J. M. (2006): Planificacién estratégica de ciudades. Nuevos instrumentos y

procesos. Editorial Reverté S.A. Barcelona.

133



c. Propuesta de integracidon procedimental para los Planes Territoriales
Parciales Estratégicos.

Como se ha explicado, en la planificacidn tradicional la participacién
publica y la cooperacién interadministrativa es escalonada en funcién del grado
de desarrollo de la ordenacion, acotdndose el margen de maniobra a medida
gue avanza el proceso. Mientras que en la planificacidn estratégica, a partir del
arranque del Plan, la participacion publica y la cooperaciéon interadministrativa
son fundamentales para desarrollar las intervenciones auspiciadas y abordar
conjuntamente soluciones territoriales y urbanisticas.

Ahora bien, la principal dificultad en la ordenacién integrada del espacio
litoral radica en la imbricacién de los entornos portuarios — y su ordenacién
sectorial — para garantizar su integracién en el ambito territorial y paisajistico
en el que se encuentran.

En base a esta relacidn intrinseca entre la estructuraciéon urbana y los
entornos portuarios — tanto las que los sirven como las que se emplazan en sus
inmediaciones —, apoyada en las infraestructuras de accesibilidad y movilidad,
se puede hablar de tres modelos basicos de ocupacidn del espacio litoral:

= Estdn los que utilizan la generosa disponibilidad de suelo para
implantarse linealmente en su borde afectando a todo o parte del
frente urbano hacia el mar, como en el caso de Barcelona.

= Estan los que obedecen a criterios de relacion transversal, cuando
los puertos aprovechan espacios fluviales o estuarios para situarse a
lo largo de la orilla, obligando a la ciudad a buscar sistemas de
relacion entre los dos frentes litorales de la ciudad, como en el caso
de Bilbao.

= Estdn los que se caracterizan por una implantacion peduncular,
cuando los puertos se situan en extremos geograficos de la ciudad
con afecciones tanto a espacios urbanos como naturales
colindantes, como en el caso de Las Palmas de Gran Canaria.

Como se ve, las diferentes composiciones que puede asumir este
dinamismo ciudad-puerto-litoral da lugar, en cualquier caso, a un fenémeno de
polarizacién, de centralidad, de modo tal que las ciudades costeras adquieren —
gracias a la concentracién de actividades econdmicas y productivas que su
puerto suponen — una nueva posicidon no sélo en la economia local, sino
también en el sistema global de ciudades y puertos’.

% Para un analisis critico de la practica urbanistica reciente en el frente maritimo de Las Palmas de Gran
Canaria en comparativa con las intervenciones en el litoral de Barcelona y Bilbao, ver DELISAU PIZARRO,
V. (2010): La planificacion estratégica en ciudades litorales con entornos portuarios y el sistema de
planeamiento en Canarias. Director: MIRALLAVE IZQUIERDO, V. [Tesina]. Master de Derecho Urbanistico
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Imagen 6. Impactos sobre los entornos portuarios y las zonas urbanas y periurbanas.
Fuente: INSTITUT CERDA, 2005.

Se tratan de nucleo urbanos con espacios de alto valor estratégico,
situados junto al mar, en las que se ubican instalaciones maritimas relevantes
(darsenas y lineas de atraque de importante profundidad, etc.) que se
complementan con los espacios terrestres adyacentes. Ademds suelen estar
situados junto a la parte mas céntrica de la ciudad, su casco urbano. La
consecuencia inmediata de esta situacién es una presién bidireccional:

= Primeramente, de la ciudad sobre el puerto para que se reduzcan
0, en su caso, se eliminen todo tipo de impactos negativos,
obligando con frecuencia al puerto a nuevos desarrollos en otras
zonas mas alejadas y al consiguiente traslado de la actividad.

= Pero también del puerto sobre la ciudad al restringir las
competencias territoriales y urbanisticas sobre la franja litoral
declarada de interés general, e implantando actuaciones que aislan
y fragmentan la relacidn paisajistica de la ciudad con su costa.

Sin embargo, desde hace unas cuantas décadas la evolucion de la
actividad econdmica hacia el sector servicios, las politicas de relocalizacién y
capitalizacién en el sector industrial y los nuevos nichos de mercado asociados
al ocio y disfrute del litoral han obligado a un replanteamiento de la capacidad
y caracteristicas técnicas de las infraestructuras portuarias, y su impacto sobre
el litoral y las ciudades costeras.

Asi, la situacion privilegiada de algunas zonas portuarias en la ciudad —
muchas veces infrautilizadas o en el olvido — representan una oportunidad,

en Canarias. Departamento de Construccidn Arquitectdnica. Universidad de Las Palmas de Gran Canaria.
Las Palmas de Gran Canaria.
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tanto urbana como portuaria, para concitar el interés publico y privado, atraer
inversién interna y externa, ofertar nuevos usos y actividades socioecondémicas,
y hacer surgir al final la demanda correspondiente.

Como se ha podido intuir hasta ahora, en la ordenacién, planificacion y
gestion del litoral convergen tres administraciones distintas: el planeamiento
urbanistico corresponde a las ciudades — o municipios —, la ordenacién del
territorio compete de forma exclusiva a los gobiernos regionales — en Canarias,
a los Cabildos Insulares como parte de la administracion autondmica — vy la
ordenacion de la costa depende Unicamente del Estado, mds aun cuando hay
ubicada en ella instalaciones portuarias que son de interés general.

Para afrontar esta superposicién competencial, las herramientas
aplicadas en ciudades como Barcelona o Bilbao, propias de la planificacion
estratégica de ciudades que han evolucionado hacia los proyectos territoriales
estratégicos'®, han asumido la negociacién entre administraciones — y entre
éstas, la iniciativa privada y los ciudadanos — para concretar el marco de
desarrollo de una actuacién de renovacién portuaria y recuperacion del litoral
gue ha supuesto un drastico cambio del sistema territorial y urbanistico de
dichas ciudades costeras. Pero también ha permitido constituir, en su caso, los
organismos necesarios para su gestion, y decidir entre las administraciones
implicadas — a menudo con competencias concurrentes — quién elabora el
planeamiento, cudles deben ser sus caracteristicas principales, quién lo
aprueba, etc.

En el caso concreto de Canarias, estos proyectos territoriales
estratégicos pueden ser implementados a partir de los Planes Territoriales
Parciales que define el sistema de planeamiento en Canarias, entendidos ahora
como Planes Territoriales Parciales Estratégicos para la ordenacién integrada
del espacio litoral en Canarias, y mas concretamente en las ciudades costeras
con entornos portuarios de las Islas™.

Sin someterse de partida a las limitaciones y condicionantes propios del
régimen legal regulador, con la implementacion de las herramientas
proyectuales de la planificacidn tradicional y de la planificacion estratégica al
modo de los proyectos territoriales estratégicos, se obtendria un udnico
procedimiento de tramitacién para los Planes Territoriales Parciales
Estratégicos que aseguraria:

1 T1al y como se ha descrito en el Capitulo 4 acerca de la evolucién de la planificacidn tradicional a la
planificacion territorial estratégica de ciudades costeras, estudiandose el caso concreto del area
metropolitana de Bilbao.

" Como se ha propuesto en el Capitulo 3 al analizar el sistema de planeamiento en Canarias desde la
perspectiva de las ciudades costeras y tras ver la evolucién del planeamiento tradicional al
planeamiento territorial estratégico en el Capitulo 4.
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= Superar los limites competenciales y patrimoniales de manera
consensuada, sin circunscribirse de ninguna manera a las artificiales
fronteras administrativas.

= Asegurar las negociaciones entre administraciones para decidir su
nivel de implicacién y competencia, y para establecer la priorizacion
necesaria en el programa de usos.

= Vehiculizar la participacion de la iniciativa privada y de los
ciudadanos para consensuar las actuaciones en funcién de las
demandas y el interés general.

= Disefar la estructura de los espacios publicos y privados, definiendo
los aprovechamientos urbanisticos y edificatorios posibles, para
administrar las posibilidades de desarrollo econémico y social del
area sin poner en peligro los recursos del lugar.

Al fin y al cabo, estas herramientas proyectuales de los proyectos
territoriales estratégicos ya han sido suficientemente contrastadas, con
ensefianzas dignas de consideracién, como se ha demostrado en el caso de
éxito del area metropolitana de Bilbao, comentado en el Capitulo anterior.
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1) Fase de Organizacion de los PTP Estratégicos.

Esta tarea inicial supone fijar el arranque del PTP Estratégico, para lo
cual el principal escollo a salvar es el establecimiento del liderazgo del proceso,
la institucién o persona responsable cuya solvencia y sélida implantacidon
determinara, de manera significativa, la involucracidn de los principales agentes
socioecondmicos (politicos, gestores publicos, empresarios, sindicatos,
asociaciones profesionales y de ciudadanos).

Ya se ha explicado que en el sistema de planeamiento en Canarias, los
Planes Territoriales Parciales son instrumentos de desarrollo territorial de los
Planes Insulares de Ordenacidn, por lo que el liderazgo del proceso debe estar
ligado a los Cabildos Insulares, en tanto que administracion que tiene
encomendada la formulacidn y tramitacion del planeamiento insular.

Por tanto, es el Cabildo Insular correspondiente quién debe
expresamente identificar las partes singulares y concretas de su espacio litoral,
gue en virtud de sus caracteristicas naturales o funcionales, el interés de su
ordenacion o planificacion de sus usos tenga trascendencia insular o
supramunicipal; asi como determinar el tipo de érgano interadministrativo
encargado de gestionar el proceso de tramitacion del PTP Estratégico.

De los distintos tipos de drganos interadministrativos comunmente
usados para gestionar la implantacion de la planificacién estratégica, la mas
apropiada para el caso de los PTP Estratégicos es la creaciéon de un Consorcio
Publico por las razones que a continuacion se exponen.

Este Consorcio Publico permitiria involucrar a los diferentes organismos
publicos con titularidad competencial o patrimonial sobre la zona, con
representacion de dichas partes y de la sociedad civil. Asimismo, por su
configuracién legal, las administraciones participantes podrian ceder al mismo
las competencias legalmente delegables y/o encomendar la gestion de aquellas
de sus competencias que afecten a la ordenacidn pormenorizada del espacio
litoral, en aras de asegurar la adecuacién continua de la ordenacidn territorial y
la planificacion urbanistica?.

Para alcanzar este objetivo, el Consorcio Publico impulsado por el
Cabildo Insular debe organizarse en un modelo organizativo que sopese los tres
aspectos representativos identificados en la metodologia de la planificacion
estratégica: la participacion mixta de los sectores publico y privado, la
participaciéon de los diversos niveles gubernamentales involucrados, y la

2 Tal y como se planteé en el inicio del Plan Estratégico para la Revitalizacidn de la Ria de Bilbao, para
posteriormente crear la Asociacidn Bilbao Metropoli 30, constituida por el Gobierno vasco, la Diputacion
foral de Vizcaya, el Ayuntamiento de Bilbao, junto con otras dieciséis instituciones y empresas con
intereses en el area metropolitana bilbaina.
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dualidad técnico-politica a la hora de asumir las tareas de andlisis y
coordinacidn en la planificacion.

De todas formas, para asegurar la implicacién desde el inicio y de forma
muy estrecha del conjunto de los agentes publicos y privados, no sélo se ha de
establecer una estructura organizativa y participativa, sino también definir las
bases instrumentales del PTP Estratégico y disefiar una politica de comunicacion
para difundir publicamente dichas bases del plan y las actuaciones relacionadas
gue se vayan llevando a cabo.

En estas bases instrumentales deben quedar reflejadas las voluntades
de cada administracién, tanto a nivel competencial como patrimonial, a modo
de directrices territoriales y objetivos orientadores para formular el PTP
Estratégico, identificando tendencias y descubriendo oportunidades a la hora
de componer las distintas actividades a ordenar en el espacio litoral, pero
también ayudando a priorizar las acciones estratégicas de transformacion
territorial y urbanistica a ejecutar y gestionar, asegurando que las guie un
propdsito y una direccién comunes a largo plazo.

Obviamente, dado que el PTP Estratégico solamente podra formularse
en desarrollo del correspondiente Plan Insular de Ordenacidn, este instrumento
debe ya incorporar en sus determinaciones la motivacién de estas directrices
territoriales y objetivos orientadores, enfocando qué se persigue con su
remision a un Plan Territorial Parcial estratégico™:

= Mediante las directrices territoriales se identifican las distintas
tendencias y oportunidades de desarrollo econdmico y social a
ordenar, sin poner en peligro los recursos del lugar, que deben ser
desarrolladas posteriormente en los instrumentos de planeamiento.
Por eso, resulta claro que las directrices territoriales deben ser
normas directivas, de acuerdo con el lenguaje normativo al uso en el
TRLOTENZ'00.

B Segln el TRLOTENC'00, los Planes Insulares de Ordenacion, al establecer sus determinaciones,
efectuaran la distincidn a que se refiere el apartado 4 del articulo 15:

a)

b)

Normas de aplicacion directa, que seran de inmediato y obligado cumplimiento por las
Administraciones y los particulares.

Normas directivas de obligado cumplimiento por la Administracién y los particulares, cuya
aplicacién requiere su previo desarrollo por el pertinente instrumento de ordenacion de los
recursos naturales, territorial o urbanistica o, en su caso, disposicién administrativa.
Recomendaciones, que tendran caracter orientativo para las Administraciones y los particulares
y que cuando no sean asumidas deberan ser objeto de expresa justificacion.
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= Mediante los objetivos orientadores se ayuda a priorizar las acciones
estratégicas de transformacién consensuadas para la resolucién de
los problemas territoriales, urbanisticos o arquitectdnicos
diagnosticados en el momento de redaccién del Plan Insular de
Ordenacién correspondiente. Dada la complejidad de las relaciones
territoriales del fendmeno urbano en el espacio litoral, resulta claro
que los objetivos orientadores deben ser recomendaciones, de
acuerdo con el lenguaje normativo al uso en el TRLOTEN¢'0O.

A su vez, dichas bases instrumentales serviran también para garantizar
el cumplimiento de los objetivos estratégicos acordados desde el PTP
Estratégico para el drea, asi como para llamar a la participacion e interés de los
grupos de poder e influencia no involucrados desde el comienzo; y en su caso,
también para acotar el compromiso a largo plazo de evaluar las distintas fases
de implantacion del proceso.

2) Fase de Analisis de los PTP Estratégicos.

En esta fase de analisis se acometen las labores que en la planificacion
estratégica se definen para caracterizar el modelo de desarrollo politico,
econdémico, social y ambiental que ha conducido a la situaciéon actual del
espacio litoral a estudiar, para asi establecer un marco que permita servir de
referencia para los diagndsticos ulteriores.

Con ello, se lograria comprender los rasgos fundamentales y la
trayectoria histérica de este espacio litoral a partir del diagndstico de los
recursos humanos, actividades productivas, comunicaciones, calidad de vida o
situacion medioambiental, entre otros. Asimismo, se evitaria la tendencia de la
Administracién en la planificacion tradicional a partir de cero, o solamente con
su informacidén inicial en la elaboraciéon de los instrumentos de planeamiento.

Estos andlisis han de centrarse en aquellos hechos internos y externos
con un marcado caracter estructural, y no coyuntural, para asi posteriormente
servir para establecer los requisitos de competitividad, calidad de vida vy
sostenibilidad ambiental que deben ser satisfechos.

De este modo, dentro de la bateria de analisis de esta fase, el objetivo
ultimo es establecer aquellos hechos caracteristicos que permitan determinar
tanto las oportunidades como las amenazas derivadas de acontecimientos que
afectan al espacio litoral estudiado, pero que estan total o parcialmente fuera
de su control, asi como evaluar la oferta de servicios existentes.

A partir de esta sintesis de hechos caracteristicos resulta mas facil
identificar similitudes respecto a otros territorios, para estudiar la férmula que
han seguido para afrontar los mismos problemas y evaluar la capacidad de
respuesta habida y su posible traslacién al ambito territorial objeto de estudio.
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De esta manera, mediante la evaluacién de las mejores practicas
disponibles, tanto integrales como sectoriales, posteriormente se pueden
enunciar de una forma simple, clara y expresiva las alternativas de ordenacion
mas adecuadas, asi como establecer y priorizar exactamente los problemas que
deben ser afrontados en el proceso de planeamiento.

3) Fase de Evaluacion de los PTP estratégicos.

Estas alternativas de ordenacion, de acuerdo con el marco legal exigible,
han de ser sometidas a la evaluacion ambiental de sus efectos significativos
sobre el medio ambiente para garantizar que las actuaciones transformadoras
del territorio propuestas tengan en cuenta sus potenciales repercusiones
ambientales desde el inicio de la formulacidon del modelo hasta la aprobacion
del instrumento definitivo. Por esta razdn, la fase de evaluacidn debe ajustarse
a las consideraciones propias de la evaluacién ambiental estratégica.

En esta fase se ha de sopesar el alcance estratégico de los impactos
ambientales que se derivan de las alternativas de ordenacién consideradas
respecto de los efectos sociales y econdmicos propuestos (su amplio alcance
temporal, espacial y temdtico), en coherencia con el caracter prospectivo de la
fase de analisis abordada.

Hay que tener en cuenta, como se explicé al acometer la metodologia
de la planificacidn tradicional, que en la evaluacion ambiental estratégica el
peso recae en la seleccién de alternativas y no en la oportunidad de los
objetivos definidos — pues pertenecen al dominio politico y son los ciudadanos
los que en los procesos de exposicidon y participacion publica asociados los
seleccionan para configurar las bases instrumentales antedichas —.

Algunos aspectos concretos de estos impactos ambientales pueden
superar el ambito territorial de actuacién del PTP Estratégico, lo cual conlleva
establecer mecanismos de cooperacion interadministrativa con el drgano
ambiental (la COTMAC), para evitar, minimizar o compensar los posibles dafios.

Esta situacion exige un claro compromiso con el dialogo y la
concertacion social para legitimar a todos los niveles el modelo de desarrollo
analizado. O, en su caso, plantear los cambios internos y externos necesarios
para minimizar las cuestiones ambientales presentes en cada alternativa de
ordenacion.

Mas alla adn, la evaluacién ambiental estratégica exige la observacion
de los efectos ambientales que realmente se producen en el medio ambiente
como consecuencia de la implantacidn territorial de las distintas alternativas de
ordenacidn evaluadas para, en su caso, identificar los efectos no previstos y
adoptar las medidas correctoras o compensatorias adecuadas.
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Para ello, el 6rgano ambiental ha de implicarse activamente en el
proceso, estableciendo un Documento Ambiental Estratégico que contenga las
bases especificas para la formulacién de un plan de seguimiento y supervision a
incorporar en el PTP Estratégico y propugnando por mantener una absoluta
transparencia en el acceso a la informacion ambiental disponible, Ia
concertacion con los agentes sociales y la participacion de las administraciones
territoriales.

Hay que recordar que este plan de seguimiento permitira evaluar los
cambios y la evolucion de los impactos ambientales realmente acometidos, al
objeto de determinar la idoneidad de las medidas propuestas y, en su caso, las
modificaciones pertinentes para mejorar su integracion ambiental,
configurandose como un instrumento de auditoria de la gestion muy potente
para reconducir los efectos perversos o negativos de un instrumento de
planeamiento, si se cumple con sus contenidos.

4) Fase de Aprobacion de los PTP estratégicos.

A partir de toda la labor de andlisis y evaluacién realizados se ha de
proceder a sintetizar toda la informacion generada (modelo de desarrollo y
hechos caracteristicos, debilidades y amenazas, fortalezas y oportunidades,
objetivos estratégicos y alternativas de ordenaciéon, documento ambiental y
plan de seguimiento) para la posterior formulacion de un modelo.

Por principio, esta formulacion de un modelo, aparte de recopilar
Unicamente aquella informacion bdsica que justifique las propuestas que se
realicen, debe concentrar los esfuerzos en un nimero limitado de areas de
intervencion o temas criticos que se deben abordar de cara a su futuro
desarrollo, y hacia los que deban canalizarse expectativas y recursos. Estas
areas de intervencién o temas criticos deben ser identificadas como proyectos
territoriales estratégicos a consolidar, aportando criterios y objetivos que
permitan asentar unas bases sélidas de actuacién — de indole econdmica, social
y ambiental — que hayan sido consensuadas entre los diferentes agentes de la
comunidad, publicos y privados.

A partir de esta sintesis de areas de intervencidn o temas criticos resulta
mas facil aproximarse de una forma simple, clara y expresiva a la formulacién
de una vision estratégica para el PTP Estratégico, que de acuerdo con la
metodologia de la planificacién estratégica analizada, debe ser optimista y
ambiciosa en su planteamiento para ilusionar a la ciudadania y concitar el
apoyo de todos los agentes locales.

Por lo tanto, debe huir del lenguaje coercitivo (de limitaciones,
condicionantes y prohibiciones) propio de la planificacién tradicional apostando
por un lenguaje proactivo para establecer las determinaciones ambientales,
territoriales y urbanisticas relacionadas con cada una de las dreas de
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intervencion o temas criticos que se deben abordar de cara a su futuro
desarrollo, y hacia los que deban canalizarse expectativas y recursos.

Estos temas criticos han de ser identificados como proyectos
territoriales estratégicos, dada su capacidad para poder impulsar o frenar la
consecucion del modelo propuesto en el PTP Estratégico. Ademas, deben dar
una respuesta clara y operativa a problemas resolubles y no imposibles,
determinandose su cuantificacién en recursos necesarios, los agentes
responsables de su ejecucién, y los principales indicadores de impacto vy
aceptacion, bien sea a corto plazo como a largo plazo.

En cualquier caso, para asegurar que la identificacion de los proyectos
estratégicos, y su implantacion posterior, estd bien coordinada y es compatible
con las demadas acciones previstas y consensuadas, es necesario someter el
modelo a informacién publica para hacer participe a la ciudadania de la
materializacién instrumental de las propuestas seleccionadas a partir de las
fases de analisis y evaluacion.

Igualmente, mediante el tramite de consultas se confirmaran los
compromisos institucionales requeridos con las propuestas y actuaciones
consensuadas, quedando recogidas las sugerencias, alegaciones y
modificaciones planteadas en el Documento de Aprobacion, en cuyo contenido
han de quedar englobados, ordenados y jerarquizados las determinaciones de
ordenacion sectorial, territorial y urbanistica procedentes.

De esta manera, se da cumplimiento a una de las fases procedimentales
basicas de la planificacion tradicional, con la que se encuadra el inicio del
periodo de vigencia posterior del instrumento de planeamiento.

5) Fase de Vigencia de los PTP estratégicos.

Con la entrada en vigor del PTP Estratégico, tras la finalizacién de la fase
de aprobacion, se instituyen los nuevos derechos y deberes sobre la propiedad,
dotando de seguridad juridica a los usos, actividades y actuaciones existentes y
futuras, sin perjuicio de aquellos derechos indemnizatorios que se puedan
derivar por la nueva ordenacién planteada.

Para abordar la implantacion del PTP Estratégico es necesario
determinar y activar el plan de accién y el plan de seguimiento. Para ello, es
aconsejable concretar y priorizar los proyectos territoriales estratégicos a
realizar, definir las competencias de los agentes ejecutores, no robar el
protagonismo de las instituciones participantes y evitar el aburrimiento o la
frustracién de los agentes locales y ciudadanos por la aparente falta de
consecucion de los logros pretendidos.
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Para esta funcidn, es util la creacién de un érgano implantador, o mejor
aun la mutacion del Consorcio Publico promotor del procedimiento, para
encargarse no sélo de gestionar y ejecutar lo planificado — con el suficiente
rigor econdmico y técnico — sino también de realizar un esfuerzo continuado en
materia de evaluacidn, difusién, comunicacién y relaciones publicas para
mantener la retroalimentacion de todo el proceso.

En otras palabras, estas labores exigen disponer de un plan de accion,
cuyo disefio ha de partir de distintos escenarios hipotéticos de futuro, que
esbocen la evolucién inercial del espacio litoral frente a diversas opciones de
comportamiento del entorno, de tal manera que se pueda identificar aquellos
desajustes y amenazas para su desarrollo. De este modo, con el cruce de los
puntos fuertes y débiles, se podran priorizar los proyectos territoriales
estratégicos identificados frente a los retos del futuro.

En el plan de accidn se han de centrar las futuras actuaciones, sentando
las bases de la fase de ejecucién y manteniendo articulados los diversos
proyectos territoriales estratégicos previstos. Por ello, dicho plan de accidon
debe ser asimilable para la ciudadania ademds de no resultar politicamente
conflictivo para evitar compromisos y rigideces que puedan comprometer la
adaptabilidad del sistema, asi como su ulterior revisidn y actualizacién.

Dado que en esta fase, tanto desde el punto de vista de la planificacién
tradicional como de la planificacion estratégica, es cuando quedara en
evidencia el grado de acierto y oportunidad de dichas propuestas, asi como su
flexibilidad para adaptarse a los cambios que puedan producirse en el entorno,
es igualmente necesario que el plan de seguimiento esté operativo.

Esto permite que, en el momento de abordar la implantacion del plan
de accién, puedan evaluarse ambientalmente también los cambios y la
evolucidon de los impactos ambientales realmente acometidos, al objeto de
determinar la idoneidad de las medidas propuestas y, en su caso, las
modificaciones pertinentes para mejorar su integracién ambiental.

Con todo ello, los PTP Estratégicos serian instrumentos continuamente
controlados y puestos al dia, dotandose de los suficientes mecanismos flexibles
de control y evaluacién, con una asignacidon de recursos consecuente, para
asegurar la respuesta efectiva a los cambios que sean identificados.

Solamente asi se detectara si los cambios producidos han modificado
sustancialmente las condiciones de partida del espacio litoral ordenado como
para abordar la elaboracion de un nuevo proceso que acometa la revisién o
modificacion — total o parcial — del PTP Estratégico, a partir de las nuevas
condiciones y necesidades locales.
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PROPUESTA DE IMPLEMENTACION TEORICA DE
LA PLANIFICACION TERRITORIAL ESTRATEGICA.

EL PTP ESTRATEGICO DEL LITORAL DE

LAS PALMAS DE GRAN CANARIA.






SUPUESTO DE FORMULACION DE
UN PTP ESTRATEGICO DEL LITORAL
DE LAS PALMAS DE GRAN CANARIA

En el primer bloque de esta Tesis Doctoral se ha concluido que solamente los Planes
Territoriales Parciales, entendidos como proyectos territoriales estratégicos sin quebrar los
principios reguladores del sistema de planeamiento de Canarias, pueden acometer de
manera adecuada, efectiva e innovadora la ordenacién estratégica e integrada del espacio
litoral de las ciudades costeras con entornos portuarios en Canarias.

Efectivamente, desde hace unas cuantas décadas la evolucion de la actividad
econdmica hacia el sector servicios, las politicas de relocalizacidn y capitalizacién en el sector
industrial y los nuevos nichos de mercado asociados al ocio y disfrute del litoral han obligado
a un replanteamiento de la capacidad y caracteristicas técnicas de las infraestructuras
portuarias, y su impacto sobre el litoral y las ciudades costeras.

Por estas razones, en este segundo bloque de la Tesis Doctoral se propone analizar
bajo qué premisas se han de sentar las bases para establecer un procedimiento Unico de
tramitacién de un Plan Territorial Parcial Estratégico del Litoral de Las Palmas de Gran
Canaria, como ejemplo de lo que se ha propuesto en el primer bloque de esta Tesis Doctoral.

Como se concluyd en el primer bloque, esta implementacion metodoldgica requiere,
por un lado, de su desarrollo reglamentario dentro de los procedimientos del sistema de
planeamiento de Canarias, y por otro lado, que los Planes Insulares de Ordenacion
contemplen las bases instrumentales necesarias para su formulacién y ulterior tramitacion.
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Por lo tanto, en este segundo bloque se parte del supuesto de formulacién de una
revision parcial del Plan Insular de Ordenacién de Gran Canaria para incorporar la
ordenacion integrada del litoral de Las Palmas de Gran Canaria. Esta ordenacién integrada
deberd condicionar la proteccién y ordenacidon de los recursos litorales, asi como la
ordenacion de las actividades, usos, construcciones e infraestructuras susceptibles de ser
desarrollados en el espacio litoral.

Para alcanzar este objetivo, en la revision parcial del Plan Insular de Ordenacion de
Gran Canaria se debe delimitar el ambito territorial afecto a la ordenacién integrada del
espacio litoral, que en virtud de sus caracteristicas naturales o funcionales, el interés de su
ordenacion o planificacidn de sus usos, tenga trascendencia insular o supramunicipal.

Sobre este ambito es en el que el Plan Territorial Parcial Estratégico del Litoral de Las
Palmas de Gran Canaria tiene que contemplar la gestién de los recursos naturales, la
ordenacion territorial, la planificacion urbana y el desarrollo sectorial de manera
integradora.

a. La no-ordenacion del espacio litoral en el contexto canario.
Compartimentacion y sectorizacion de las actuaciones.

En Canarias, muchas de sus ciudades costeras se han encontrado con
instalaciones obsoletas carentes de interés para la demanda actual, que suelen tener
disefios ya no adecuados a lo que exige la moderna explotacién portuaria.

Como recuerdan Joaquin Casariego Ramirez y otros, en ambas capitales
canarias han existido proyectos ambiciosos y de gran capacidad transformativa®, pero
también en otras capitales insulares como Arrecife o Puerto del Rosario. En todos
estos casos, la mejora de estos espacios para la actividad portuaria se hace con
frecuencia imposible, debido a la complejidad y carestia de las obras, a dificultades
medioambientales o también a la oposicion ciudadana.

Como ya se ha dicho, esta oposicion ciudadana ha ejercido una presion
creciente por aprovechar la oportunidad de desarrollar localmente estas mismas
zonas portuarias obsoletas, integrandolas en la planificacién urbana, siendo la
consecuencia inmediata de esta situacidn una presioén bidireccional:

= Primeramente, de la ciudad sobre el puerto para que se reduzcan o, en su
caso, se eliminen todo tipo de impactos negativos, obligando con
frecuencia al puerto a nuevos desarrollos en otras zonas mas alejadas y al
consiguiente traslado de la actividad.

=  Pero también del puerto sobre la ciudad al restringir las competencias
territoriales y urbanisticas sobre la franja litoral declarada de interés
general, e implantando actuaciones que aislan y fragmentan la relacion
paisajistica de la ciudad con su costa.

! Ver CASARIEGO RAMIREZ, J. GUERRA JIMENEZ, E., LEY BOSCH, P., PALOP CASADO, J.: Waterfronts de nuevo.
Transformaciones en los frentes urbanos de agua. Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria. Las Palmas de
Gran Canaria.
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Esta presion bidireccional se ha sentido igualmente en Canarias, sobre todo
en las capitales insulares, por ser ciudades costeras con entornos portuarios en
espacios litorales de gran fragilidad ambiental. Ademas, por su trascendencia en la
economia local, estos entornos portuarios han empezado a interesar por otro tipo de
consideraciones territoriales y urbanisticas:

= En lo econdmico, se ha tratado el litoral como soporte de las actividades
productivas propias del entorno portuario, recualificando su relacién con
los recintos dedicados a la practica comercial, industrial y deportiva.

* En lo social, se ha constituido como un area de oportunidad, de cambio y
desarrollo, como una posibilidad para fomentar un uso social de la costa
antropizada y recualificar el litoral como paisaje de interés colectivo.

* En lo turistico, se ha fomentado su revalorizacion como destino, dado que
admite cierta adaptacién al sector servicios, especialmente dirigido hacia
el segmento de ocio y esparcimiento vinculado al recurso litoral.

Desde los primeros intentos de mejoras puntuales en el litoral de Las Palmas
de Gran Canaria y de Santa Cruz de Tenerife, ligados a la implantacion del jet-foil
como medio de transporte maritimo interinsular, las actuaciones en el espacio litoral
de las ciudades canarias han estado asociadas al liderazgo de las dos Autoridades
Portuarias frente a las restantes administraciones publicas.

En el caso de Santa Cruz de Tenerife, la busqueda de una imagen del litoral
cosmopolita, que asumiese las funciones representativas, comerciales, culturales, de
ocio y esparcimiento, ha estado ligada a la pérdida de competitividad de su puerto y
a la apuesta decidida por justificar la implantacién de un nuevo muelle comercial en
Granadilla®.

El emplazamiento en suelo eminentemente portuario del Auditorio de
Tenerife, proyectado por Santiago Calatrava, o el disefio del parque maritimo vy el
palmetum anexo corroboran esa fagocitacion de la zona de servicio portuaria
tinerfefia. Posteriormente, la implantacién de edificios institucionales y culturales en
antiguos baldios portuarios (como la sede de la Presidencia del Gobierno de Canarias,
de los arquitectos Felipe Artengo Rufino, Fernando Martin Menis y José Maria
Rodriguez Pastran