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Ordenar el territorio de La Palma tras la erupcion volcanica de 2021: entre
la mitigacion del riesgo y la planificaciéon neoliberal (Resumen)

La erupcion de 2021 en La Palma demostrd que la inexistencia de una cultura del riesgo
volcanico habfa impedido practicar una ordenacion del territorio capaz de reducir la
vulnerabilidady, por tanto, minimizar los efectos de la catastrofe. Las graves consecuencias
de la erupcion abrieron una ventana de oportunidad para consolidar un cambio en la
percepcion del riesgo volcanico que permitiera no solo reorganizar el poblamiento disperso
dominante sino reubicarlo en zonas de menor peligrosidad. La necesidad de elaborar una
legislacion territorial especifica para abordar la recuperacién y reconstrucciéon del Valle de
Aridane proporcionaba el contexto idéneo para ello. Sin embargo, trascurridos mas de dos
anos desde el inicio de la erupcién, las medidas adoptadas olvidan por completo los
peligros volcanicos existentes, espolean el poblamiento disperso preexistente y se alinean
claramente con los principios ideolégicos de la planificacién urbana neoliberal.

Palabras clave: riesgo volcanico; ordenacion del territorio; neoliberalismo; La Palma;
Canarias.
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Ordenar el territori de La Palma després de l'erupcié volcanica de 2021:
entre la mitigacio del risc i la planificacié neoliberal (Resum)

L'erupcié de 2021 a La Palma va demostrar que la inexistencia d'una cultura del risc
volcanic havia impedit practicar una ordenacié del territori capac de reduir la vulnerabilitat
i, per tant, minimitzar els efectes de la catastrofe. Les greus consequéncies de |'erupcié
van obrir una finestra d'oportunitat per consolidar un canvi en la percepcié del risc volcanic
gue permetés no només reorganitzar el poblament dispers dominant siné reubicar-lo en
zones de menor perillositat. La necessitat d'elaborar una legislacié territorial especifica per
abordar la recuperacié i reconstruccié del Valle de Aridane proporcionava el context idoni
per a aixd. No obstant aixd, més de dos anys després de I'inici de |'erupcio, les mesures
adoptades obliden completament els perills volcanics existents, espolegen el poblament
dispers preexistent i s'alineen clarament amb els principis ideologics de la planificacio
urbana neoliberal.

Paraules clau: risc volcanic; ordenacio del territori; neoliberalisme; La Palma; Canaries.

Land-use planning in La Palma after the volcanic eruption of 2021: between
risk mitigation and neoliberal urbanism

The 2021 eruption on La Palma demonstrated that the lack of a volcanic risk culture, had
prevented the practice of land-use planning capable of reducing vulnerability and thus
minimising the effects of the catastrophe. The serious consequences of the eruption
opened a window of opportunity to create a change in the perception of volcanic risk, not
only to reorganize the dominant dispersed population but also to relocate it to less
dangerous areas. The need to draw up specific land use legislation to address the recovery
and reconstruction of the Valle de Aridane provided the ideal conditions for this task.
However, more than two years after the beginning of the eruption, the land and urban
planning measures adopted completely ignore the existing volcanic hazards, encourage
the pre-existing dispersed settlement and are clearly aligned with the ideological principles
of neo-liberal urban planning.

Keywords: volcanic risk; land-use planning; redevelopment; neoliberalism; La Palma;
Canary Islands.
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La erupcion volcdnica iniciada en la isla de La Palma el 19 de septiembre de 2021 es
la tercera que tiene lugar en la dorsal de Cumbre Vieja en menos de 75 anos. En esta
estructura volcdnica, que divide la mitad sur de la Isla, se han originado las ocho
erupciones histdricas registradas (Romero Ruiz 1990). Estamos pues ante el espacio
que concentra el vulcanismo activo de La Palma, con lo que ello supone en términos
de riesgo potencial para las personas y los bienes. Sin embargo, la magnitud de la
catastrofe asociada a la erupcion de 2021 demuestra de forma clara la inexistencia de
una verdadera cultura del riesgo volcdnico en el seno de la sociedad local. Aunque la
erupcion del volcan de San Juan en 1949 mostro los efectos devastadores de estos
eventos cuando las coladas discurren por espacios habitados (Ramos Pérez y Ramos

Pérez 2022), su recuerdo lamentablemente no ha perdurado en la memoria colectiva
de los palmeros.

Figura 1. La Palma: referencias espaciales
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Fuente: Elaboracion propia con QGIS.
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Los volcanes en Canarias han sido considerados durante las dltimas décadas
por la mayoria de la sociedad como simples elementos del paisaje, meros recursos
turisticos que ofrecer a quienes visitan las islas. Aunque el vulcanismo histdrico
ofrecia pruebas de su capacidad destructiva (Romero Ruiz 1990), el riesgo volcdnico
ha sido un tema tabu en las Islas, donde se tachaba de alarmista a quien lo planteaba
y se alertaba de los efectos sobre la demanda turistica que podria tener abordar la
cuestion. Por ello, no sorprende que el primer Plan Especial de Proteccion Civil y
Atencion de Emergencias por riesgo volcdnico de Canarias (PEVOLCA) se aprobase
en julio de 2010. Ni que los primeros mapas oficiales de riesgo volcdnico, incluidos
en la actualizacion del PEVOLCA en 2018, muestren un archipiélago aparentemente
caracterizado por un riesgo bajo o muy bajo (BOC, 2018). O que, cuando se inici6 la
nueva erupcion en Cumbre Vieja, el Plan de Actuacion Insular ante el Riesgo
Volcénico de La Palma continuara sin aprobarse definitivamente, a pesar de haber
transcurrido mds de dos afios de su presentacion publica (TV La Palma 2019).

Esta desvalorizacidon del riesgo volcdnico ha conformado el pensamiento
dominante en la sociedad canaria hasta el punto de ser ignorado en gran medida por
la ordenacion del territorio y la planificacién urbana practicada en las Islas. Y eso a
pesar de que la intervencion sobre los usos del suelo es un mecanismo fundamental
de adaptacién de las sociedades a los riesgos vinculados a eventos naturales
extremos, como se encargd de sefialar el gedgrafo estadounidense Gilbert White a
mediados del siglo pasado (Tierney 2019). Con esa aseveracion, White pretendia
mostrar que las decisiones y acciones humanas son las que determinan en qué
medida los fendmenos naturales se convierten en peligrosos y destructivos.

Sin embargo, esta desvalorizacion del riesgo no ha impedido que diversos
planes, tanto de ordenacion del territorio, como relacionados con la prevencion de
riesgos y la proteccién civil, hayan alertado sobre el mismo. El Plan Insular de
Ordenacion de La Palma (Cabildo, 2010) sefialaba que debia redactarse en un plazo
maximo de dos anios un Plan de Prevencion de Riesgos, para determinar medidas a
adoptar por el planeamiento urbanistico para una adecuada prevencion y gestion de
los diferentes riesgos existentes en la Isla. Este documento nunca paso de la fase de
consulta interadministrativa (Cabildo, 2016). Asimismo, la Direccion General de
Seguridad y Emergencias del Gobierno de Canarias encargé en 2013 a un grupo de
expertos la elaboracion de un mapa de peligros volcdnicos de La Palma (Marrero
Llinares ef al., 2013), evidenciando que la posibilidad de una nueva erupcién en la
Isla estaba siendo seriamente considerada. Los resultados del mapa fueron
suficientemente claros respecto a la elevada probabilidad de que el Valle de Aridane
se viera especialmente afectado por coladas de lava que generarian la mayoria de los
centros de emision simulados ubicados en el entorno de Cumbre Vieja.

El objetivo de este trabajo es mostrar si, en el contexto de los notables desafios
que supone la etapa de recuperacion y reconstruccion del Valle de Aridane, las
instituciones publicas han aprovechado la ventana de oportunidad que abren las
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graves consecuencias de la reciente erupcion, para desarrollar una cultura del riesgo
entre la poblacion y la administracion local a partir de la toma de decisiones en el
ambito de la planificacion urbana y la ordenaciéon del territorio, con la finalidad de
ayudar a reducir significativamente la vulnerabilidad de cara a futuras erupciones.
Es decir, comprobar si existe una verdadera gobernanza del riesgo volcdnico durante
la fase post-desastre o si, por el contrario, los responsables politicos se limitan a
permanecer a la expectativa, evitando asi la toma de decisiones que pudieran resultar
impopulares.

Tras esta introduccion, dedicamos el siguiente apartado a una reflexion tedrica
sobre el papel de la planificacién y la ordenacién del territorio en un escenario post-
catdstrofe, mostrando las dificultades que imponen a una estrategia de reduccion de
la vulnerabilidad la inexistencia de una cultura del riesgo, el dominio de los
planteamientos neoliberales y el cardcter insular del territorio afectado.
Posteriormente exponemos la metodologia y las fuentes utilizadas en la
investigacion. A continuacion, presentamos brevemente la dindmica territorial
reciente del Valle de Aridane, asi como los indicadores que muestran la peligrosidad
volcdnica existente en la comarca y en buena parte de la Isla. Analizamos después la
ultima propuesta conocida de planificacion y ordenacién del territorio para el Valle
de Aridane, cerrando el articulo con las conclusiones mds relevantes.

Planificaciéon neoliberal y catastrofes: una aproximacion

Planificar y ordenar en territorios expuestos a eventos naturales extremos.

Un evento natural extremo no constituye en si mismo un fenémeno anémalo, ni
siquiera negativo desde una perspectiva estrictamente ecoldgica, pero se convierte
en catdstrofe cuando afecta a una poblaciéon humana. Llegados a ese caso existe un
amplio consenso sobre la idea de que una recuperaciéon 6ptima de una catdstrofe
debe priorizar el restablecimiento de los medios de subsistencia de las victimas y la
reduccion de su vulnerabilidad respecto a futuros eventos (Wisner et al. 2004). Pero
para asegurar el cumplimiento de ese objetivo, necesariamente hay que reconocer
que no es el evento natural extremo el que provoca la catdstrofe, sino que son los
procesos sociales, econdmicos y politicos los que determinan la intensidad de su
impacto, siendo claves a la hora de identificar la mayor o menor vulnerabilidad de
las sociedades vy territorios (ibidem).

Ese planteamiento conceptual implica una critica a la adjetivacion de las
catastrofes como fendmenos meramente naturales (Olcina 2006), una orientaciéon
predominante en la literatura hasta bien avanzada la década de 1980, a pesar de las
evidentes implicaciones culturales e ideoldgicas de dicha asociacion y de las
limitaciones que imponia para la comprension de las propias catdstrofes. Los trabajos
de gedgrafos como O'Keefe et al. (1976) fueron pioneros en ese cuestionamiento en
el conjunto de las Ciencias Sociales, abriendo nuevas lineas de investigacion sobre
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las catastrofes, centradas en la idea de vulnerabilidad social, cuyos marcos tedricos
resultan claramente deudores de la economia politica marxista.

Desde esta perspectiva, la planificacién y ordenaciéon de un territorio deberia
contribuir significativamente a minimizar los efectos de las catdstrofes asociadas a
los eventos naturales extremos en dos momentos diferentes (Tierney 2019): antes de
producirse el mismo, mediante una adecuada ordenacién de los usos del suelo que,
partiendo de la evaluacion de los riesgos potenciales y de las experiencias histdricas,
plantee una ocupacion del territorio capaz de reducir la magnitud de la catdstrofe en
caso de producirse; y tras la catastrofe, durante la etapa de recuperacion, disefiando
una estrategia prudente para la reconstruccion fisica, que permita una reduccion ain
mayor del riesgo de cara a un evento futuro.

Llevar a la practica estos planteamientos no resulta sencillo, ni siquiera en
paises que cuentan con recursos economicos y mecanismos de prevision de riesgos.
En Estados Unidos, Tierney (2019) apunta que no existe en la practica una verdadera
integracion de la reduccion del riesgo asociado a eventos naturales extremos en la
planificaciéon urbana, pues no es una prioridad para promotores y planificadores,
pero tampoco para buena parte de los politicos y de los ciudadanos. En Francia, su
estructura de ordenacion del territorio incluye la obligatoriedad de elaborar planes
municipales de prevencion de riesgos (PPR). Su finalidad es restringir o autorizar
condicionalmente la urbanizacién de zonas definidas como de riesgo para la
poblacidn, sus bienes y actividades (Pigeon 2007), pero su aplicacidon prdctica estd
plagada de obstdculos y conflictos entre diferentes actores (Douvinet et al. 2011 ). Mas
alld de particularidades locales o nacionales, estas dificultades pueden deberse a dos
causas principales: la inexistencia de una cultura del riesgo; y los cambios en los
objetivos y prioridades de la planificacién urbana y territorial derivadas de la actual
hegemonia neoliberal.

La inexistencia de una cultura del riesgo.
Las discrepancias en cuanto a la valoracion del riesgo asociado a un evento natural

extremo y la actuaciéon ante el mismo que se observan entre los cientificos, las
autoridades politicas y la poblaciéon potencialmente afectada (Haynes et al., 2008),
condicionan enormemente la consolidacion de una cultura del riesgo, entendida ésta
como el conjunto de “conocimientos, normas, valores y medidas adoptadas en todos
los niveles de la organizacién social que determinan, en un espacio dado, un grado
mds o menos elevado de preparacion ante una experiencia de catdstrofe” (Revet y
Langumier 2015, p. 2).

La falta de conocimiento sobre la magnitud de los peligros naturales que tiene
la mayor parte de la poblaciéon no experta ha sido habitualmente considerada el
principal factor explicativo de las diferencias apreciadas en su percepcion del riesgo
respecto a la de los cientificos. Sin embargo, dado que los expertos también estan
expuestos a diferentes sesgos (Bostrom 1997; Rowe y Wright 2001), ese
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planteamiento resulta cada vez mds cuestionado. En ese sentido, resultan de
particular interés los principios de la teoria cultural del riesgo, esbozados en el trabajo
seminal de Douglas y Wildavsky (1982), para quienes la percepcion del riesgo
depende en gran medida del contexto sociocultural de los individuos.

Lo expuesto ayuda a entender por qué resulta sumamente compleja la gestion
de riesgos asociados a erupciones volcdnicas que podemos considerar infrecuentes
para una escala de tiempo humana, en las que la memoria respecto a los efectos de
estos episodios del pasado es prdcticamente inexistente (LOpez-Saavedra y Marti
2023). En esos casos, la alta incertidumbre respecto a la prevision del evento extremo
tiende a diluir la percepcion de riesgo (Troll ef al. 2023), evitando incluso la aparicion
de una cultura local del riesgo, es decir, de un conocimiento y de unas practicas
tradicionales para protegerse del peligro. De hecho, los vulcano6logos consideran que
en territorios donde las erupciones son infrecuentes la poblacién local subestima
sistemdticamente los riesgos asociados a una erupcion (Donovan et al. 2014 ).

Las autoridades politicas, a quienes compete en ultima instancia la toma de
decisiones, aun teniendo informaciéon cientifica de primera mano, también tienen
sus propios sesgos, derivados de la particular posicién que ocupan entre los expertos
y el resto de la poblacion, que en las sociedades democraticas también son electores.
De ahi que no deba minusvalorarse el papel que las agendas politicas desempanan
en el posicionamiento de las autoridades frente al riesgo. Si perciben una elevada
contestacion social ante la adopcion de medidas que puedan mitigar la
vulnerabilidad frente a un determinado riesgo, su puesta en marcha puede estar muy
condicionada por el ciclo electoral. La baja recurrencia eruptiva de algunos volcanes
puede llevar a las autoridades a una cierta minimizacion de su peligro a la hora de
ordenar el territorio (Marti et al. 2022; Troll et al. 2023), privilegiando asi los
beneficios a corto y medio plazo que puede generar la definicion de ciertos usos en
un espacio afectado por un elevado riesgo.

En suma, esta percepciéon diferenciada pone de manifiesto las notables
dificultades y retos que implica la gobernanza del riesgo en ciertos territorios
volcdnicos. Dado que la gobernanza supone la existencia de “una compleja red de
actores y redes que participan en la formulaciéon y aplicacién de politicas para
gestionar el riesgo de desastres” (Wilkinson 2013, p.1), resulta necesaria una cierta
armonizacion de las percepciones del riesgo de esos actores para dar una respuesta
adecuada a los desafios que implica el volcanismo activo. Sin ese consenso minimo
es muy complicado avanzar en la concienciacion de la poblacion sobre los riesgos
presentes en un territorio y en la asuncion de précticas que pueden ayudar a reducir
la vulnerabilidad, aspectos bdsicos para la construccion de una cultura del riesgo.

El impacto del dogma neoliberal

El triunfo de la ideologia neoliberal hard que la planificacién centrada en la
anticipacion y gestionada a partir de indicaciones normativas para periodos de diez
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0 mads afios sea sustituida por una planificacién mds flexible, asociada a una visién
empresarial de la transformacion territorial (Harvey 1992), en la que se enfatizan los
procesos de negociacion y las asociaciones publico-privadas. Este urbanismo
empresarial o planificacion neoliberal, cuyos defensores justifican por la necesidad
de adaptar los territorios a cambios rdpidos e intensos, se hace tanto con la
multiplicaciéon de planes, como con la ausencia de los mismos, frecuentemente a
partir de proyectos y disefios estratégicos (master plan), lo que se traduce en una
intervencion espacialmente fragmentada y temdticamente especializada que busca
responder a las oportunidades, ya se trate de acontecimientos (Juegos Olimpicos,
capitales europeas de la cultura, etc.), de infraestructuras (implantacion de lineas de
metro, etc.) o de otro tipo de coyunturas, incluidas las catdstrofes. En definitiva, se
promueve un cambio radical respecto a lo que previamente eran las preocupaciones
esenciales de un urbanismo de inspiracion keynesiana, mucho mds orientado hacia
la creacion de buenas condiciones de accesibilidad a bienes y equipamientos, la
prestacion de servicios publicos de calidad y una vivienda digna para todos.

En ese contexto, el desarrollo urbano pasdé a estar sometido casi
exclusivamente a los intereses de lo que Logan y Molotch (1987) denominaron /ocal
growth machines, coaliciones de élites locales que consideran el suelo y el espacio
construido como mercancias a las que extraer la mayor plusvalia posible. Nos
referimos a propietarios de terrenos, promotores inmobiliarios y ciertos empresarios,
asi como a otras entidades que se benefician directamente de la expansion del
crecimiento urbano, como los bancos (Tierney 2014). Para estas élites, el triunfo del
urbanismo neoliberal supone el fin de las restricciones que los planteamientos
keynesianos habian impuesto sobre la ocupacion y desarrollo del suelo, los que les
permite aspirar a una maximizacién de sus beneficios.

Configurar el desarrollo urbano de forma que tenga en cuenta los riesgos
asociados a potenciales eventos naturales extremos suscita automdticamente el
rechazo de quienes ven peligrar no tanto sus intereses inmobiliarios y urbanisticos,
sino el montante de las plusvalias que pueden obtener. De hecho, lo que esperan estas
élites es “poder construir lo que quieran, donde quieran y cuando quieran” (Tierney
2019, p. 71), contando en la mayoria de las ocasiones con el poder politico para
hacerlo. Una parte de la poblaciéon que no conforma la élite también suele oponerse
a esos planes, al considerar que encarecen el precio de los inmuebles o atentan contra
sus derechos de propiedad. Asimismo, el coste final de ocupar suelo en zonas de
riesgo no suele recaer en los promotores ni en los que obtienen beneficios inmediatos
o corto plazo del desarrollo urbanistico, sino que termina siendo asumido por los
propietarios individuales, las administraciones ptblicas y los seguros (Tierney 2014).
Todo ello se conjuga para que, en la prdctica, la planificacién urbana y la ordenacion
del territorio orientada hacia la prevencion de riesgos termine siendo un deseo mds
que una realidad, tanto antes de que ocurran las catdstrofes como una vez acaecidas,
desperdicidndose las oportunidades que brinda para reducir en el futuro tanto
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pérdidas como sufrimientos que suelen golpear con especial crudeza a los mds
débiles.

Por otro lado, el proceso de reconstruccion posterior a la catastrofe no deja de
ser un escenario propicio para un mayor enriquecimiento de las élites locales. Como
acertadamente sefial6 Naomi Klein (2007) al plantear el concepto de “capitalismo del
desastre”, la reconstruccion puede utilizarse como una oportunidad para aplicar
politicas neoliberales extremas que exacerben la polarizacion en la distribucién de la
riqueza. De ahi que la planificacion y ordenacién del territorio posterior a una
catastrofe sea un dmbito especialmente propicio para adoptar ese tipo de politicas,
como pone de manifiesto el caso de la ciudad italiana de L’Aquila, devastada por un
terremoto en 2009 (Imperiale y Vanclay 2020).

Aunque la reconstrucciéon deberia ser una ventana de oportunidad para
avanzar en la reduccién estructural de la vulnerabilidad de las sociedades expuestas
al riesgo (Birkmann et al. 2010), pues los impactos del desastre estdn tan presentes
que resulta mds sencillo tomar verdadera conciencia sobre el riesgo (Wisner et al.
2004), la realidad demuestra que son también coyunturas excepcionales para la
aplicacion de una agenda politica neoliberal al servicio de los intereses de una
reducida élite (Schuller 2008), que puede reproducir o incluso aumentar los factores
de vulnerabilidad de cara a futuras catdstrofes.

Planificaciéon y riesgo volcanico en pequenos espacios insulares.

La consideracién del riesgo asociado a un potencial evento natural extremo en la
ordenacién y la planificaciéon urbana presenta una trascendencia mayor en las islas
de pequena dimensidn, debido a la exigtiidad del territorio y su elevada ocupacion.
En estos casos, reducir la vulnerabilidad de la sociedad ante futuros eventos no es
una tarea sencilla, pues se enfrenta a numerosos condicionantes (Wilkinson et al.
2016). Cuando se trata de riesgo volcdnico, una adecuada monitorizaciéon puede
evitar la pérdida de vidas humanas, dado que una erupcién suele venir precedida de
un conjunto de anomalias en ciertos parametros que pueden ser detectadas con
antelacion, facilitando asi la evacuacién de la poblacion. No obstante, ello no evita la
pérdida de bienes materiales, tanto viviendas como infraestructuras vy
equipamientos, cuya desaparicion trastoca a las sociedades afectadas.

Podria pensarse que la mejor opciéon para minimizar el riesgo volcdnico es
impedir el asentamiento de poblacién y actividades econémicas en aquellas zonas
donde se verifique una mayor exposicion al peligro. Sin embargo, en la mayoria de
las islas pequefias esta opcion resulta casi inviable. Por un lado, una parte
significativa de la poblacion y las actividades economicas ya se ubican en los lugares
expuestos a mayores amenazas, especialmente cuando la frecuencia de las
erupciones historicas ha sido baja (Wilkinson et al. 2016), con las evidentes
dificultades de reasentamiento que ello implica. Por otro lado, la pequenez
contribuye al reducido tamarno de las zonas completamente libres de riesgos, por lo
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que descartar espacios expuestos a un cierto riesgo puede comprometer cualquier
estrategia de desarrollo, como ocurriria en Martinica (Leone 2002).

Por eso, suele imponerse la opcion de la convivencia con el riesgo volcdnico,
asumiéndolo como una parte integrante de la vida, aunque tomando medidas que
permitan reducir la vulnerabilidad de la poblacion (Kelman y Mather 2008), mas o
menos efectivas en funcion de la capacidad técnica y econémica de las instituciones
implicadas. Esta opcién, que supone un compromiso para evitar el abandono del
territorio, suele contar con numerosas dificultades para llevarse a cabo, no solo por
la oposicion de las élites locales, que ven peligrar sus opciones de enriquecimiento, o
de los habitantes, que se niegan a cualquier cambio en las formas tradicionales de
ocupar el territorio, sino por la debilidad y/o impericia de politicos y funcionarios de
la administracién, incapaces de implementar de manera efectiva los planes
aprobados, como demuestra el caso de la isla franco-neerlandesa de Saint-Martin
(Moatty y Grancher 2022).

Metodologia y fuentes

El andlisis de riesgos cuenta con una larga tradicion en el seno de la geografia, al
requerir de un conocimiento integrado de las relaciones entre el medio fisico y las
sociedades humanas que tienen lugar sobre un determinado espacio. Siendo unos
de los dmbitos de investigacion que ha presentado un mayor auge durante los
ultimos afios, debido a la creciente preocupacion con los riesgos asociados al cambio
climdtico, no extrafa el peso que ha ido adquiriendo dentro de la geografia
académica (Ribas y Sauri, 2006 ).

El trabajo que aqui presentamos se inscribe dentro de esa tradicién, adoptando
una metodologia de estudio de caso. Aunque los estudios de caso han llegado a ser
menospreciados, Flyvbjerg (2006) ha defendido sus virtudes para entender el mundo
real. Se pierde la amplitud de las grandes muestras y cierta capacidad de generalizar,
pero se gana en profundidad, lo que contribuye notablemente a ese entendimiento
de la realidad. El cardcter multidimensional y la variabilidad espacial del riesgo y la
vulnerabilidad requieren de un examen exhaustivo de las condiciones y procesos
sociales y biofisicos subyacentes. Por ello, los estudios de caso centrados en lugares y
contextos socioeconémicos y culturales concretos han terminado convirtiéndose en
una metodologia esencial en los trabajos sobre estas cuestiones (Ford et al. 2010).
Asimismo, dado que la contribucién se centra en la estrategia de planificacion urbana
y ordenacion territorial para la etapa post-catdstrofe, no debemos olvidar que ambas
actividades contintan dominadas por practicas politicas profundamente
neoliberales. Dichas prdcticas siempre se “articulan a través de estrategias
contextualmente especificas” (Brenner y Theodore 2005, p. 102), por lo que la escala
de estudio local resulta la mds adecuada para poner de manifiesto sus
particularidades espacio-temporales (Baeten 2017).
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Tipo Descripcién

- Periodicos digitales: La Palma Ahora; EI Apuron; El Periddico de La
Palma; El Time
Prensa local - Diarios impresos ambito provincial: Diario de Avisos; El Dia
- Emisoras locales: COPE La Palma; Radio La Palma Cadena SER; Onda
Cero La Palma; 7.7 La Palma Radio

- Decreto-ley 9/2023, de 18 de diciembre, de medidas en materia territorial
y urbanistica para la recuperacion econdémica y social de la isla de La
Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja.

- Borrador de Decreto-ley de recuperacion de la situacion de normalidad

Legislacion residencial en la isla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre

?;pfgt')gg: Vieja (version 6, 08/02/2023; version 7, 17/03/2023; y version 8,
P y 07/07/2023).

borradores)

- Decreto-ley 1/2022, de 20 de enero, de medidas urgentes en materia
urbanistica y econ6mica para la construccion o reconstruccion de
viviendas habituales afectadas por la erupcion volcénica en la isla de La
Palma.

- Presentacién del Marco territorial para la recuperacion de la normalidad
tras la erupcion (Propuesta de ordenacion, version 1, 18/07/2022).

- Jornada sobre el marco territorial para la recuperacion de La Palma tras
la erupcion del volcan. Propuestas provenientes de la planificacion

Presentaciones territorial para una recuperacién social, economica y ambiental duradera

publicas del (20/10/2022).
Marco - Presentacion del borrador del Decreto Ley y de la propuesta de
Territorial ordenacion (version 6, 20/01/2023).
(diapositivasy - Presentacion de la Propuesta de Ordenacion Dentro de Coladas (version
videos) 6, 20/01/2023).
- Presentacién de la Propuesta de Ordenacion Fuera de Coladas (version 6,
20/01/2023).

- Presentacion del borrador del Decreto Ley y de la propuesta de
ordenacion (version 8, 04/07/2023).

- Plan Insular de Ordenacion de La Palma (PIOLP).

gﬁ?g'ﬁ:f'on - Plan Territorial Especial de Prevencion de Riesgos de La Palma
(PTEPR-LP).

Informes - Informe sobre las edificaciones y parcelas afectadas en el &mbito de la

técnicos colada. Diagnostico edificatorio.

relacionados con - Informe de intervencion social.

el Marco - Informes de Criterio de Experto Cientifico del Marco Territorial.

Territorial - Mapas resultantes de los trabajos cientificos en el Marco Territorial.

Tabla 1. Principales fuentes documentales utilizadas
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Los diferentes documentos y presentaciones publicas que acompanaron la
redaccion de una ley por parte del Gobierno de Canarias, que debe proporcionar un
marco de ordenacion territorial para la recuperacién de la normalidad tras la
erupcion en el Valle de Aridane, constituyen las fuentes bdsicas utilizadas para llevar
a cabo el estudio de caso (tabla 1). A ello se une la revision de la literatura existente,
el seguimiento de los medios de comunicacion locales y ciertas estadisticas bdsicas
sobre poblacién y vivienda. Asimismo, el primer autor es natural de Los Llanos de
Aridane, localidad donde residié una buena parte de su vida y con la que mantiene
estrechos vinculos familiares que dan lugar a frecuentes visitas, por lo que cuenta
con un amplio conocimiento empirico de la realidad social y territorial de La Palma
asf como de la comarca mads afectada por la reciente erupcion.

El Valle de Aridane: un territorio expuesto a un elevado riesgo
volcanico.

Una compleja configuracion territorial.

La colada de lava asociada a la erupcién volcdnica desarrollada en La Palma entre
septiembre y diciembre de 2021 ocupé 1.219 hectareas, el 1,72% de los 708,3 km? de
la superficie insular. Aunque esta cifra podria llevar a pensar en un impacto
relativamente reducido, que en esa escasa superficie arrasada por la colada residiesen
2.329 habitantes, hubiera una oferta de alojamiento turistico de 1.161 camas, la red
viaria sumara 74 km y se contabilizaran 3.974 edificios (entre ellos 1.562 viviendas)
y 370 ha de cultivos, da una muestra de la densidad y complejidad socio-econémica
del espacio afectado. A ello debe sumarse que, como consecuencia de la erupcion,
otros espacios del Valle de Aridane han quedado relativamente aislados al
encontrarse sepultada parte de la red viaria que facilitaba su accesibilidad terrestre,
como los diferentes ntcleos del barrio de Las Manchas. Y en el litoral, el acceso a los
nucleos de La Bombilla y Puerto Naos continda restringido, debido a los elevados
valores de las emanaciones de dioxido de carbono que alli se registran como
consecuencia del proceso de desgasificacion del volcdn (Herndndez et al., 2022),
impidiendo el regreso de mds de 700 habitantes y reduciendo la oferta de alojamiento
turistico de la Isla en otras 2.528 camas.

Por tanto, la reducida escasez de superficie sepultada no impide la existencia
de un impacto considerable, estrechamente relacionado con el hecho de que la
colada atravesara el territorio econdmicamente mas dindmico de la Isla. Aunque en
él perviven elementos cldsicos de la ruralidad, asociados al dominio de las actividades
agrarias, se observan sobre todo légicas y dindmicas de funcionamiento propias de
los espacios suburbanos que han tomado cuerpo durante las tltimas décadas. Todo
ello como resultado de las diferentes transformaciones econdémicas experimentadas
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por este territorio desde mediados del siglo XX (Afonso Pérez 1988 y Garcia Rodriguez
1983, 1992y 1994).

Figura 2. Evolucién de la ocupacion dispersa del territorio en el Valle de Aridane (La Palma).
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Fuente: Orofotos de La Palma de los afios 1964 y 2021 disponibles en la Infraestructura de Datos Espaciales de Canarias:
https://www.idecanarias.es/listado_servicios. Elaborado con QGIS

El desarrollo de la agricultura intensiva de exportacion vinculada al cultivo del
pldtano entre los afos cincuenta y setenta del siglo pasado es la primera de esas
transformaciones. El crecimiento de la actividad econémica y de la poblacion
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asociado al auge de la misma redundé en una primera acentuacion del poblamiento
disperso prexistente (Ramos Pérez 2021). Pero el gran salto cuantitativo de dicha
dispersion debe relacionarse preferentemente con la segunda transformacién
economica, la vinculada al desarrollo de la actividad turistica desde finales de los
anos ochenta, con la llegada a La Palma de los primeros vuelos chdrter procedentes
de Alemania. En las medianias meridionales del Valle emergi6 una potente oferta de
alojamientos turisticos en suelo rustico, dispersa en edificaciones aisladas y
beneficiada por las excelentes caracteristicas paisajisticas y climdticas de ese espacio.
Ademas, el flujo turistico vino acompafado de un flujo migratorio que llevé a la Isla
nuevos residentes originarios de algunos de los principales paises emisores del
turismo, mayoritariamente alemanes, una parte significativa de los cuales optd por
instalar su residencia en el Valle.

Ambas transformaciones reforzaron el cardcter urbano del casco de Los Llanos
de Aridane, un nucleo que supera actualmente los 12.000 habitantes y que, junto con
la capital insular, es clave en la organizacion funcional de La Palma. A pesar de su
pequeno tamano, este nucleo evoluciond de agrociudad dependiente del cultivo del
pldtano a centro urbano con funciones comerciales y servicios cuya influencia se
extiende por todo el oeste insular. En ese proceso terminé configurdndose un amplio
espacio de urbanizacion difusa, extendido al sur del ntcleo urbano (figura 2), al que
se sumaron nuevas actividades, asi como el refuerzo de la funcién residencial,
derivado tanto de la carestia de la vivienda en el casco de Los Llanos como de la
btsqueda de espacios de mayor calidad paisajistica. Ello explica que el 74% de las
parcelas sepultadas por la colada tuvieran uso residencial o turistico y en el 91% de
los casos respondieran a la tipologfa de vivienda unifamiliar aislada (figura 3).

Figura 3. Parcelas residenciales afectadas

Tipologia
Vivienda colectiva aislada

I Vivienda colectiva entre medianeras
Vivienda unifamiliar aislada
Vivienda unifamiliar entre medianeras

Fuente: GESPLAN (2022)
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La escasa disciplina urbanistica que ha caracterizado durante décadas a los
tres municipios del Valle, las facilidades de desplazamiento que propicia la amplia
difusion social del automévil particular y la eliminacion de las restricciones que
priorizaban el suelo rustico para usos agrarios a partir de la aprobacion en 2002 de la
primera ley que articulaba medidas especificas de ordenacion territorial de la
actividad turistica para El Hierro, La Gomera y La Palma -/ey de las islas verdes (BOC
2002)-, incentivaron esta dindmica de urbanizacién difusa. Factores que asimismo
ayudan a entender la existencia de centenares de edificaciones ilegales en la zona
afectada por la colada, como ponen de manifiesto las discrepancias entre el niumero
de edificaciones realmente destruidas (3.974) y aquellas que figuran en el Catastro
(3.413) (GESPLAN 2022). O que también contribuyen a explicar como, a pesar del
escaso dinamismo demografico que experimenta el Valle (Garcia Rodriguez 2023,
figura 4), la artificializacion del suelo sea creciente. Mientras el ritmo de crecimiento
de la poblacién se situd en el 10,6% durante el periodo 1987-2006, el del suelo
artificial rondaba el 94% durante el mismo periodo?, siguiendo un patrén similar al
del resto del pais. Parafraseando a Tierney (2019), podriamos afirmar que en el Valle
se ha construido lo que se ha querido, donde se ha querido y cuando se ha querido.

Figura 4. Evolucion de la poblacion del Valle de Aridane (1860-2021).
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Fuente: ISTAC e INE.

En definitiva, encontramos un espacio suburbano, articulado por una pequena
ciudad, que constituye una sola realidad funcional, mds alld de la actual divisiéon

1 Los datos de superficie artificial para los municipios, dreas urbanas, provincias y comunidades
auténomas pueden encontrarse en el Atlas Digital de las Areas Urbanas de Espafia, disponible en
https://atlasau.mitma.es/
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administrativa en tres municipios?. Sin duda, ello justificaria que el proceso de
recuperacion y reconstruccion se articulase sobre una propuesta de ordenacion
territorial que no se limitase inicamente al espacio estrictamente ocupado por la
colada y tuviera un verdadero cardcter supramunicipal, tal y como parecia ser la idea
original del Gobierno de Canarias cuando defini¢ el dmbito espacial de actuacién del
nuevo marco territorial (figura 5). Sin embargo, esa no fue la direccién en la que
finalmente se avanzo.

Figura 5. Ambito original de actuacion del nuevo Marco Territorial

@

"

1
 — ) AR [:j Ambito territorial
E: 1:55.000 b %

Fuente: Reproducido de GESPLAN (2023b)

Ordenacion del territorio y riesgo volcanico en La Palma.

El registro historico de erupciones volcdnicas de La Palma, aquellas que han quedado
documentadas por el ser humano, puede remontarse al afio 1470 (Romero Ruiz
1990). En estos mds de 550 afios han tenido lugar en la Isla ocho erupciones y en
cinco casos las coladas terminaron discurriendo por la vertiente occidental de
Cumbre Vieja, afectando en mayor o menor medida al Valle de Aridane. Por tanto,
las probabilidades de que una nueva erupcién vuelva a damnificar a este territorio
son elevadas, tal y como ponen de manifiesto diferentes estudios de peligrosidad
elaborados (figura 6), aunque sus resultados no sean totalmente coincidentes. Ello
justifica que el riesgo volcdnico deberia considerarse a la hora de abordar la

2 En 1812, cuando tuvo lugar la organizacion municipal moderna de Espafia emanada de la
promulgacién de la Constitucion de Cadiz, el territorio del Valle de Aridane se organizé como un unico
municipio, denominado Los Llanos. En 1837 se produce la segregacion de El Paso y en 1925 la de
Tazacorte, permaneciendo hasta el momento dicha configuracion.
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ordenacion del territorio y la planificaciéon urbana que guie la recuperacion y
reconstruccion, sobre todo si el objetivo es reducir la vulnerabilidad ante futuros
eventos. Para esto ultimo resulta clave alterar significativamente el modo de ocupar
el territorio, pues la erupcion se encarg6 de demostrar que la dispersién es un factor
de incremento de la vulnerabilidad, tanto porque amplia notablemente la superficie
en la que se pueden ver afectadas edificaciones, como porque ralentiza la evacuacién
a través de una red de estrechos caminos y servidumbres privadas (Daranas Carballo
2023).

Figura 6. Evaluacién de la peligrosidad volcanica en el Valle de Aridane segln diferentes estudios (A, B, y
Q) y distribucion de los principales bienes potencialmente afectados (D).

®  Centros de emisién
I Erupciones histéricas

Nivel de amenaza
Bl Muy alto

T Ao
Medio
Bajo

B Muy bajo

- Edificaciones segun Catastro
Plat invernadk
: Probabilidad baja I 7soros o invernaderos
[ Probabilidad media I colacos hissricas

. Il Probabilidad alta 4~ Red viaria insular y local

Fuente: (A) Reproducido del Avance del Plan Insular de Actuacién ante el Riesgo Volcénico de La Palma (PAIV):
https://villademazo.com/wp-content/uploads/202 1/10/Folleto_ciudadania PAIV.pdf . (B) Reproducido de la Propuesta de Ordenacion
dentro de coladas del Marco Territorial: https:/lapalma.planderecuperaciondecanarias.es/prclp/. (C) Reproducido de Marti, Becerril y
Rodriguez (2022). (D) Elaboracion propia con QGIS a partir del Plan Insular de Ordenacién de La Palma
(https://services.arcgis.com/hk QNLKNeDVYBjvFE/arcgis/rest/services/PIOLP_Usos_del Suelo/FeatureServer/0), la Direccion General del
Catastro (https://www.sedecatastro.gob.es/) y la Encuesta de Infraestructuras y Equipamientos Locales (EIEL)
(https://visor.grafcan.esivisorweb/default.php?sve=svcEIEL)
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Esa ocupacion desordenada del Valle de Aridane, pero también del resto de la Isla,
gestada durante las ultimas décadas, evidencia que los efectos de la erupcion del
volcdn de San Juan en 1949 no generaron conciencia alguna sobre el riesgo potencial
existente. Idealizada como una catdstrofe menor, algunos trabajos muestran que su
impacto, teniendo en cuenta el contexto de la época, fue muy superior a lo que se
suponia (Ramos Pérez y Ramos Pérez 2022). Todo ello demuestra la necesidad de
evidenciar la existencia del riesgo y trasladarla a los documentos de planificacién si
se quieren minimizar los dafios de futuros eventos.

El riesgo volcdnico también debe tenerse en cuenta para la ordenacion del
conjunto de la Isla, pues la vertiente oriental de Cumbre Vieja no estd exenta de la
probabilidad de que la lava discurra por ella hacia el mar, ya que ello depende de la
ubicacion de los centros de emisién (Martin Raya 2020; Marti et al. 2022). Zonas muy
pobladas como la comarca de Las Brefias e infraestructuras bdsicas para la isla como
el aeropuerto podrian llegar a verse afectadas por las coladas. Por tanto, seria
deseable avanzar hacia una estrategia de restriccion o autorizacion condicional de la
urbanizacion en zonas definidas como de riesgo elevado para la poblacion, sus bienes
y actividades, siguiendo, por ejemplo, el enfoque de los planes de prevencion de
riesgos franceses.

Figura 7. Riesgo geotécnico asociado a las fallas volcanicas activas
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Zonificacion: Zona tipo Il: informacion preliminar -
(fracturas de origen enddgeno: act. volcanotectonica) limitar usos residenciales

Zona tipo I: Probablemente compatible

M Zona tipo IlI: se recomienda no
con edificacion - pendiente informe IGME P

construir edificaciones

Fuente: Reproducido de GESPLAN (2023b)
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En el Valle de Aridane, esta consideracion del riesgo volcdnico es algo
perentorio, ya que los resultados de los estudios llevados a cabo en el territorio
afectado por la colada demuestran que (figura 7):

- Persisten elevadas temperaturas en buena parte del campo de lavas, con
tiempos de enfriamiento estimados superiores a la década.

- Se observan evidentes dificultades para la cimentaciéon de edificaciones
sobre la colada, desaconsejandose las intervenciones en zonas con un
espesor superior a los cinco metros.

- Existen fallas volcdnicas activas que incrementan los riesgos
geotécnicos, propiciando que en una parte de los bordes de la colada no
sea recomendable la construcciéon de nuevas edificaciones y en otra
serfa conveniente limitar los usos residenciales.

Si a ello le unimos que todo el Valle presenta una alta probabilidad de resultar
afectado por coladas de futuras erupciones (figura 6), evitar nuevos asentamientos
de poblacién y minimizar la ubicacién de infraestructuras y equipamientos basicos
sobre la reciente colada y al sur de la misma podria considerarse la mejor opcion.
Sobre todo si tenemos en cuenta que Unicamente con los suelos urbanos no
consolidados y urbanizables delimitados o sectorizados de los cascos urbanos de los
tres municipios podria acomodarse facilmente a los afectados por la pérdida de su
vivienda principal. De hecho, segtin la tltima estimacion disponible, el planeamiento
en vigor en los tres municipios del Valle permite construir 5.014 viviendas, la
mayoria en esos cascos o0 su entorno proximo (MITMA, 2023).

Asi parece entenderlo la jefa del Servicio de Ordenacién del Territorio del
Cabildo Insular, cuando en una reciente publicacién afirma que:

...]lafranja territorial que comprende las cabeceras de los tres municipios del Valle de Aridane
es la mds idonea para acoger poblacion y actividad econémica tras la erupciéon volcdnica. Las
actuaciones que en materia de ordenacion territorial son precisas para ello constituyen una
oportunidad para sentar las bases de un modelo que propicie un uso mas eficiente de los
recursos naturales, mejore la salud y el bienestar de sus habitantes, y facilite la mitigacion,
adaptacién y resiliencia ante el cambio climatico (Barreto Cabrera 2023).

Dicha franja (figura 8), se corresponde con el espacio fuera de la colada donde
algunos estudios indican que la peligrosidad asociada a una nueva erupcion
volcdnica serfa menos probable (figura 6A y 6B), si bien no existe un consenso al
respecto (figura 6C). En todo caso, con ello se estarfa intentando cumplir con la
premisa de una recuperacion orientada hacia la mitigacion del riesgo, alejando los
asentamientos de poblacion de zonas donde la probabilidad de exposiciéon a un
nuevo evento es mayor. De paso se optaria por un modelo de ocupacién menos
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difuso y mds compacto, lo que podria contribuir a un menor consumo del ya escaso
suelo rustico disponible en la comarca tras la erupciéon y a la potenciaciéon del
transporte colectivo frente al vehiculo particular a la hora de articular la movilidad
en el Valle. En ese sentido, la via de circunvalacién del casco urbano de Los Llanos de
Aridane ya existente y la prevista para El Paso, podrian constituir un limite 16gico
para contener el desbordamiento meridional de la urbanizacién.

Figura 8. La franja territorial de las tres cabeceras municipales
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Fuente: Reproducido de Barreto Cabrera (2023).

La ordenacion territorial del Valle de Aridane tras la erupcidon

El Decreto-ley 1/2022: solucién individual a un problema colectivo.

El 20 de enero de 2022, pocos dias después de haber terminado la erupcién, el
Gobierno de Canarias aprobaba el decreto-ley 1/2022, mediante el cual adoptaba
medidas extraordinarias para la construccion o reconstrucciéon de viviendas
habituales afectadas por la erupcién (BOC 2022). La norma, sucesivamente
modificada, permitia a quienes habian perdido su vivienda habitual como
consecuencia de la erupcion, construir otra en cualquier parcela de su propiedad que
estuviera en suelo rdstico comun o de proteccion agraria o paisajistica, eliminando
las restricciones existentes para la construccion en ese tipo de suelos.

El decreto-ley original fue ratificado por unanimidad por todos los grupos
politicos del Parlamento de Canarias, en un contexto de creciente presion ciudadana
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por la falta de viviendas disponibles en el mercado. Pensado como una solucién
transitoria, ha terminado condicionando cualquier planteamiento sobre la
ordenacion territorial del Valle de Aridane, al espolear un poblamiento disperso que,
paradéjicamente, convenia limitar desde una perspectiva de reduccién de la
vulnerabilidad frente al riesgo volcdnico. De hecho, hasta marzo de 2023, la norma
ha permitido el asentamiento disperso de al menos 152 viviendas (figura 9), a las que
pueden sumarse otro centenar segun las estimaciones de los ayuntamientos
implicados (GESPLAN 2023c).

Figura 9. Viviendas construidas por los afectados al abrigo del Decreto-ley 1/2022

B Viviendas destruidas

Licencias concedidas en

" Los Llanos de Aridane

[ El Paso
o

Fuente: Reproducido de GESPLAN (2023c)
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Este numero serd mucho mayor en los proximos anos, tras la udltima
modificacion del decreto llevada a cabo en diciembre de 2023. En esa fecha se
extendio su vigencia, pasando de los dieciocho meses inicialmente previstos hasta los
cuatro afios. Asimismo, su dmbito de aplicaciéon paso6 de las viviendas habituales a
todos los wusos residenciales, incluyendo segundas residencias y viviendas
vacacionales. Ademads, para poder construir en el suelo rustico comun o protegido de
municipios no afectados por la erupcion, se elimina el requisito de poseer una parcela
con anterioridad a la fecha de la erupciéon (BOC, 2023). Dadas las posibilidades que
ofrece el planeamiento en vigor, como sefialamos anteriormente, es muy discutible
que su aprobacion y la posterior extension de su vigencia respondan a la falta de
suelo para edificar vivienda en el Valle de Aridane. Otra cosa bien diferente es que las
caracteristicas de dichos suelos o las tipologias que pudieran construirse no
respondan a los deseos manifestados por parte de la poblacién afectada.

Un nuevo marco territorial frustrado

El nuevo Marco territorial para la recuperacion de la normalidad tras la erupcion del
volcdn en la isla de La Palma, impulsado tras finalizar la erupcién por el Gobierno de
Canarias, el primero de centro-izquierda desde 19873, debia ser un ambicioso
documento de ordenacién de dmbito supramunicipal para el conjunto del Valle de
Aridane, capaz de definir el escenario de intervencién urbanistica y territorial de la
comarca tras la catdstrofe, cumpliendo con un enfoque para la recuperaciéon
inspirado en las recomendaciones internacionales (UNDRR 2015; tabla 1).

Tabla 1. Premisas del enfoque de recuperacién del Valle de Aridane

- La recuperacion post-desastre tiene que ser abordada desde un enfoque y una
perspectiva de derechos, centrado en las personas.

- Relacion entre gestion de desastres y gobernabilidad, facilitando la recuperacién, lo mas
temprano posible, de los modos y medios de vida de las personas.

- Proceso de recuperacion orientado a la reducciéon de riesgos.
- Enla recuperaciéon post-desastre deben estar involucrados todas las Administraciones.

- Orientar las politicas bajo el enfoque del desarrollo sostenible.

- Proceso de recuperacién inscrito dentro de la gestion integral.

Fuente: Metas y Objetivos del Marco Territorial recogidos en https://lapalma.planderecuperaciondecanarias.es/prclp/

3 El gobierno regional estaba sustentado por cinco partidos cuyos diputados aseguraban la mayoria
absoluta en el Parlamento de Canarias tras acordar en junio de 2019 un Pacto de Progreso y Cambio:
PSOE (centro-izquierda estatal), Podemos (izquierda estatal), Si Se Puede (izquierda nacionalista),
Nueva Canarias (izquierda regionalista) y Agrupacién Socialista Gomera (escisiéon del PSOE en La
Gomera). El PSOE estaba al frente de la Consejeria de Transiciéon Ecologica, responsable de la
elaboracion del marco territorial.
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Desde un punto de vista juridico, se decidi6 abordar este proceso mediante la
redaccion de tres decretos-ley para cada uno de los ambitos considerados
(residencial, agricola e industrial), si bien el primero de ellos, dada su naturaleza
urbanistica, tendria un papel clave para el modelo territorial resultante.

Su redaccion estuvo condicionada por un proceso de participacién ciudadano
abierto para evaluar las necesidades post-desastre y discutir con los afectados las
diferentes posibilidades de intervencion territorial. En el mismo qued6 claro que la
mayoria de ellos aspiraba a replicar el poblamiento prexistente, recuperando la
tipologia de vivienda dominante, la casa unifamiliar con huerto. A pesar del reducido
numero de afectados que participd en el proceso, pues a las distintas sesiones de los
talleres nunca asisti6 mds del 21% de los invitados (GESPLAN 2023e), ello es
significativo del enorme sesgo en la percepcion del riesgo volcdnico existente entre
parte de la poblacién de la comarca, incluso tras una erupcién tan devastadora como
la de 2021. Sin embargo, hasta la séptima version del borrador de la norma que debia
hacer realidad el nuevo marco territorial, los planificadores del Gobierno de Canarias
mantuvieron una propuesta de ordenacion residencial que conectaba con los
planteamientos de concentrar la poblacién y las actividades en la franja territorial
septentrional de la comarca, al objeto de reducir la dispersiéon y minimizar futuros
riesgos (figura 10).

Para ello se definieron bolsas de suelo urbanizable, tanto en el interior como
en el exterior de la colada, para posteriormente proceder a restituir la normalidad
residencial mediante una permuta de las parcelas de los afectados (Gobierno de
Canarias 2023a). Un proceso que seria organizado, al igual que la concentraciéon
parcelaria agricola (Gobierno de Canarias, 2023d), por una Agencia de gestion de la
recuperacion de la situacion de normalidad en la isla de La Palma (AGESNORM), un
organismo publico de la Comunidad Auténoma de Canarias, de naturaleza
consorcial, en la que se subsumirdn algunas de las competencias en materia de
urbanismo y ordenacion del territorio de las diferentes administraciones
competentes.

A través de dicha Agencia se ofrecerian parcelas urbanizadas a los propietarios
de terrenos afectados por la erupcién, con una edificabilidad equivalente a la que
tenian previamente (figura 11), siempre y cuando cedieran a la administracion
publica competente la propiedad sepultada (articulo 9.1). Asimismo, para aquellos
propietarios con pocos recursos economicos para edificar una nueva vivienda con las
ayudas recibidas, se preveifa el acceso a una vivienda protegida en suelos también
identificados en el decreto (articulo 10). Dado que este procedimiento implicaba la
expropiacion forzosa de las parcelas que componen los nuevos suelos residenciales
(articulo 9.3 y 9.4), a quienes se vieran en esta circunstancia se les ofreceria la
correspondiente indemnizaciéon econémica (articulo 9.5) o el acceso a una de las
nuevas parcelas urbanizadas (articulo 9.2), circunstancia esta que multiplicabana la
complejidad de la actuacion.
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Figura 10. Recuperacién de la normalidad residencial (version 7)
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Fuente: Reproducido de Gobierno de Canarias (2023a, 2023b) con modificaciones del autor.

Figura 11. Ejemplo de parcela resultante tras la permuta

Parcela original Parcela resultante
Superficie: 1.500 m?2 Superficie aprox: 800 m?

Zona residencial

=00 00
:Tm . .
®e

\ A A ]

Huerto

Zonaresidencial 300 m? Zonaresidencial | 300 m? Huerto (700 m?)
Huerto 1.200m? | =$ |Huerto 500 m? |, | Restode
superficie del
Total | 1.500 m? Total | Aprox. huerto al
800 m?2 ambito agrario

Fuente: Reproducido de GESPLAN (2023d)
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Esa solucién pretendia evitar en la medida de lo posible el asentamiento de
poblaciéon en las zonas de mayor peligrosidad, limitando la ubicacion de
infraestructuras y equipamientos bdsicos en las mismas y restringiendo el tipo de
actividades econémicas que podrian desarrollarse sobre la colada (Figura 12). Se
permitia la recuperacion del uso agricola en el espacio mds préximo a la costa (29%
de la superficie de la colada), mientras el uso residencial se limitaba a los nticleos de
La Laguna-La Asomada y Las Norias-La Majada (11,1%). Con el proceso de
reparcelacion, previsto tanto para el uso agricola como el residencial, se podia
alcanzar una mejor organizacion interna en estas intervenciones, al objeto de facilitar
una evacuacion rdpida y segura en caso de erupcion. En el caso de los asentamientos
residenciales, aunque se permitian las viviendas unifamiliares con huertos anexos,
la organizacion prevista impedia la dispersion anterior al situar las nuevas parcelas 'y
edificaciones en torno a una serie de ejes estructurantes que permitian ganar en
compacidad (figura 13).

Figura 12. Propuestas de ordenacién estructural del interior de la colada
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Fuente: Gobierno de Canarias (2023by 2023c) y BOC (2023).
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Finalmente, mas del 56% de la colada quedaba excluida del proceso, bien
porque se trataba de espacios propuestos para su proteccion, bien porque las
elevadas temperaturas y los riesgos geotectonicos imponian notables restricciones
sobre cualquier actuacion a corto y medio plazo.

La magnitud de las bolsas de suelo residencial definidas fuera de las coladas,
con 191 hectdreas que permitian construir 6.166 viviendas y acoger mds de 15.400
habitantes, parecia ser la estrategia para impulsar una progresiva migracion del
poblamiento hacia el norte de la comarca. Pero también para alterar la tipologia de
vivienda dominante, pues unicamente el 17% de las viviendas previstas eran
unifamiliares (tabla 2). Ello explicaria el intento de ordenar mediante un
procedimiento extraordinario un numero tan elevado de viviendas que, en realidad
nada tenian que ver con la normalidad residencial previa que se queria restituir:
1.562 viviendas principales donde habitaban 2.329 residentes.

Tabla 2. Viviendas y habitantes en los suelos previstos fuera de la colada para la recuperacion de la normalidad residencial del
Valle de Aridane (versién 7)

Manzana cerrada

. . Unifamiliar aislada I . Colectiva bloque abierto Superfici - .
Nombre Cédigo  Superficie (unifamliar o colectiva) q reL;riJ deernlccifl Viviendas  Habitantes
(fig. 5) TOTAL (Ha) Superficie . Superficie - Superficie - TOTAL  estimados
Viviendas Viviendas Viviendas (Ha)
(Ha) (Ha) (Ha)
Triana LL-01 66,1 - - 9,4 938 13,3 3.314 22,6 4.252 10.629
La Laguna LL-02 45,5 74 178 4.8 483 - - 12,2 661 1.652
Los Barros LL-03 20,4 10,9 261 - - - - 10,9 261 654
El Cercado (*) TZ-01 43 - - 0,9 85 0,6 152 15 237 595
Dos Pinos EP-01 17,3 9,3 223 - - - - 9,3 223 558
Tenerra (*) EP-02 6,3 0,2 4 1,6 160 - - 1,8 164 409
Vista Valle EP-05 31,0 15,3 368 - - - - 15,3 368 920
TOTAL 190,9 43,1 1.034 16,7 1.666 13,9 3.466 73,6 6.166 15.417

Fuente: GESPLAN (2023b).

Nota: (*) Suelos de uso residencial ya previstos en los PGO de Tazacorte y El Paso.

Sin embargo, cabe cuestionarse la racionalidad de definir suelo para 15.400
nuevos residentes en una comarca afectada por un grave riesgo volcdnico, cuya
poblaciéon no alcanzaba los 33.000 habitantes en 2021 y que presenta evidentes
signos de estancamiento demogréfico. Asimismo, inundar el mercado con suelo
urbanizable a costa del consumo de un escaso suelo rustico tampoco parece la mejor
manera de contribuir a mejorar el modelo territorial
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Figura 13. Reparcelacion de la zona de reposicién La Laguna-La Asomada
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Fuente: Reproducido de Gobierno de Canarias (2023c)

A pesar de estos precedentes, el octavo borrador del decreto-ley, aparecido ya
en julio de 2023, abandona la idea de reconfigurar el modelo territorial del Valle de
Aridane. Los esfuerzos pasan a centrarse en un objetivo mucho menos ambicioso: la
recuperacion de la normalidad residencial previa a la erupcién mediante la
definicién de suelo suficiente en la colada y sus bordes para llevar a cabo el proceso
de reparcelacién y permuta ya previsto en el borrador previo* (figura 14). Dado que
ello resulta imposible recurriendo iinicamente a la superficie de la colada en la que
la edificacion es técnicamente viable, donde podrian alcanzarse un méximo de 753
viviendas, el dmbito territorial de actuacién del decreto-ley incorpora siete bolsas de

suelo publico para vivienda protegida en los cascos urbanos de los tres municipios,
que suman otras 532 viviendas.

4 Este borrador lo presenta el gobierno regional de centro-izquierda cuando ya se encuentra en
funciones después de salir derrotado de las elecciones autondmicas de mayo de 2023.
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Figura 14. Recuperacién de la normalidad residencial (version 8)
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Fuente: Reproducido de Gobierno de Canarias (2023b).

El Decreto-ley 9/2023: replicar lo prexistente como modelo de ordenacion

El cambio de gobierno regional tras las elecciones de mayo de 2023 provocd una
modificaciéon fundamental en los planteamientos politicos sobre la ordenacién del
territorio del Valle de Aridane. De hecho, el nuevo ejecutivo, integrado por Coalicién
Canaria (derecha regionalista), el Partido Popular (derecha estatal) y la Agrupacién
Herrena Independiente (insularista), aprob¢ a finales de 2023 el decreto-ley 9/2023,
que establece medidas en materia territorial y urbanistica “que permitan, en cuanto
sea seguro y técnicamente posible, la construccion, la rehabilitacion o la
reconstruccion de las edificaciones, los usos y las actividades en las mismas
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condiciones que existian el 19 de septiembre de 2021 en el dmbito espacial hoy
ocupado por la colada” (BOC, 2023, p. 62.030)

A primera vista, el decreto-ley parece intentar prescindir de la nueva realidad
fisica generada por la erupcion, obviando los cambios geoldgicos y geomorfoldgicos
de calado propiciados por la misma. Con ello avalaria la pretension de aquellos
vecinos que desde un primer momento se manifiestan a favor de una recuperacion
que suponga la reproduccion de lo previamente existente. Sin embargo, ello es mds
una declaracién de intenciones a largo plazo que una realidad inminente, ya que de
momento unicamente se autoriza la reconstruccion en los lugares donde el espesor
de la colada sea inferior a 10 metros, un total de 253,3 hectdreas, el 19% del territorio
sepultado por la lava, apenas 60 hectdreas mds que las previstas en el tiltimo borrador
de decreto elaborado por el anterior gobierno. De hecho, una comparaciéon de las
superficies de las zonas de actuacién para la ordenacion estructural de la colada en
ambos documentos muestra una notable convergencia de las dos propuestas (figura
12).

A pesar de su alegato favorable a la recuperacion mimética de lo existente
antes de la erupcion, el nuevo gobierno no podia obviar la existencia de amplias
zonas en las que “por la presencia de altas temperaturas, por la susceptibilidad de
colapso de los terrenos por la presencia de tubos volcanicos, y/o por las condiciones
geotécnicas desfavorables a la edificacion” (BOC, 2023, articulo 12), no es viable la
recuperacion de lo edificado en el corto y medio plazo. De hecho, el propio decreto-
ley demora la recuperacion en esos dmbitos “hasta que la evolucion de esas
circunstancias lo permitan” y sea “seguro y técnicamente posible”, es decir, no existe
ninguna prevision de cuando se podrd reocupar ese espacio ni siquiera de si se podrd
llegar a hacer en toda su extension. De ahi que las ahora definidas como zonas de
recuperacion con mds de 10 metros de espesor de colada sean equivalentes a las
zonas condicionadas al enfriamiento de la colada identificadas en borradores
anteriores.

Sin embargo, lo relevante a este respecto es que, tal y como estd
redactada, la exposiciéon de motivos abre la puerta a una narrativa en la que domina
la accién y la intervenciéon inmediata sobre la colada, que de forma implicita
incorpora la idea de lucha contra la naturaleza, pues llega a afirmarse que “los
poderes publicos deben evitar que la erupcion imponga su realidad y genere en el
Valle de Aridane un espacio vaciado de poblacion”. Esta pugna contra la naturaleza,
esta idea de dominacion subyacente, conecta perfectamente con la mentalidad de
una parte de la poblacion local que considera excesivas las medidas en materia de
proteccion del medio ambiente que se han ido adoptando en la Isla durante las
ultimas décadas.

El cambio de mayor calado que introduce el decreto-ley respecto a los
borradores anteriores en cuanto a la ordenacion territorial es que obvia por completo
la posibilidad de disefiar una solucién integral, liderada por la administracién
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publica, para abordar la recuperaciéon. Se enfatiza, en cambio, la reconstruccién a
partir de proyectos individuales, una opcién que ha expresado claramente Pedro
Afonso, Viceconsejero de Recuperacion Econémica y Social de La Palma, quien ha
afirmado que el nuevo gobierno regional ha “defendido siempre que la intervencion
publica debe ser la menor posible y que la iniciativa privada debe liderar la
reconstruccion” (Morell, 2023). Con ello se prioriza el urbanismo de proyecto en
detrimento del urbanismo de plan, una caracteristica basica de la planificacién
urbana neoliberal, cuyos riesgos para una ordenacion territorial coherente son
manifiestos, como reiteradamente ha sefialado el Consejo Consultivo de Canarias,
pero que en este caso se avala por dicho 6rgano “dada la excepcionalidad de las
circunstancias que concurren tras la erupcion” (CCC, 2024).

Este claro posicionamiento ideoldgico permite entender el abandono de la
reparcelacion prevista en los borradores elaborados por el anterior gobierno, tanto
para la recuperacion residencial como para la agricola. Es evidente que dicha
reparcelacion no estaba exenta de dificultades, dada la atomizacion de la propiedad
en el Valle de Aridane y la falta de consenso entre los propietarios sobre las virtudes
de la propuesta. Sin embargo, no es menos cierto que la decision adoptada
Unicamente supone una solucion para una parte de los damnificados, dejando a los
restantes en un limbo que supuestamente van a resolver los futuros decretos
(agrario, de vivienda publica y de suelos estratégicos), que serdn aprobados a lo largo
de 2024. A ello se suma la incertidumbre de como y cudndo se abordara la dotacién
de servicios bdsicos (luz, agua, alcantarillado, residuos, telefonia...) en algunas de las
zonas donde se autoriza la reconstrucciéon a los damnificados, dadas las dificultades
que imponen las altas temperaturas de la colada.

Conclusiones

La futura ordenacion territorial del Valle de Aridane no serd el resultado de una
propuesta de cardcter integral a escala comarcal, capaz de reducir la vulnerabilidad y
el riesgo frente a futuros eventos de similar naturaleza. Ese era el objetivo que se
habia impuesto tras la erupcién la mayoria politica de centro-izquierda que
sustentaba el Gobierno de Canarias, para lo que pretendia elaborar un nuevo marco
territorial de referencia, que no solo facilitara la recuperaciéon de una cierta
normalidad residencial y econémica en la comarca, sino que fijara las bases de una
forma diferente de ocupacion territorial del Valle de Aridane. El objetivo era priorizar
la concentracién de la poblacién en torno a las tres cabeceras municipales,
permitiendo actuaciones residenciales muy selectivas sobre la colada, ya que esta
debia ser sobre todo el escenario de la recuperacion agricola. Todo ello fundamentado
en un proceso de reparcelacion que beneficiaba a todas las viviendas principales. Sin
embargo, la proximidad de las elecciones regionales propicia un cierto cambio de
orientacion de la propuesta, que se abandona por completo por parte del nuevo
ejecutivo regional.
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Los decretos aprobados por el nuevo gobierno conservador, salido de las
elecciones del 28 de mayo de 2023, proponen una reocupacion mimética del espacio
sepultado por la colada, limitado, eso si, a aquellas zonas en las que el enfriamiento
y las condiciones del terreno lo permitan. Paraddjicamente, preservar la extrema
dispersion de un poblamiento gestado a partir de los afios sesenta del siglo XX, de
forma paralela a la difusiéon del automovil particular y el creciente atractivo de ciertos
lugares de la Isla, pasa a convertirse en el nuevo objetivo del proceso de recuperacion
y reconstruccion. En realidad, se abre la puerta a una dispersién incluso mayor, pues
las viviendas podrdn extenderse por suelos rusticos y sujetos a proteccion
paisajistica, anteriormente excluidos del proceso urbanizador. Por tanto, se
desperdicia una oportunidad tinica de plantear una ocupacién territorial adaptada a
los retos que impone el cambio climético. A todo ello debemos sumar la contribucién
de esta estrategia al crecimiento especulativo de los precios del suelo observado en el
Valle de Aridane (Paiz, 2022), que dificulta enormemente el acceso a la vivienda, no
solo a una parte de los afectados, sino a amplias capas de la poblacion local.

Al renunciar explicitamente a reconfigurar el poblamiento, las decisiones
adoptadas estan sentando las bases para futuros desastres en La Palma. Nada se hace
para reducir la vulnerabilidad ante futuros eventos eruptivos, salvo la promesa de
una nueva reconstruccion, que incluiria la indemnizacion por el valor integro de lo
asegurado. Se desaprovecha asi la ventana de oportunidad abierta por la erupcion
para realizar un debate serio y riguroso sobre la necesidad de articular una estrategia
para que la poblacion pueda convivir mejor con el elevado riesgo volcdnico existente
en algunas zonas de La Palma. Lo que se hace, en cambio, es dar continuidad a una
actitud de minusvaloracion del riesgo volcdnico que ha caracterizado la toma de
decisiones politicas en Canarias durante las tltimas décadas.

Por otro lado, la solucién finalmente adoptada es coherente con el urbanismo
de proyecto que caracteriza la planificacion neoliberal, orientacién cada vez mas
presente en la legislacion del suelo de Canarias. De ahi el cierto desprecio que
muestra el nuevo gobierno regional por una propuesta de ordenacién integral del
Valle de Aridane. No en vano, los partidos que integran el gobierno fueron en el
pasado los impulsores de los cambios legislativos que han impuesto la vision
neoliberal en la legislacion existente. Dado que el gobierno de centro-izquierda fue
incapaz de modificar esas normas durante los cuatro anos que se mantuvo en el
poder, esperar que se adopten medidas territoriales que consideren los peligros
naturales y prioricen la reducciéon de la vulnerabilidad, parece una quimera tras el
fracaso del marco territorial.

En ultima instancia, lo expuesto demuestra las serias lagunas que sigue
presentando la gobernanza del riesgo volcdnico en Canarias en la fase post-desastre,
pues domina una actitud politica pasiva frente a la necesaria proactividad que se
requeriria en una isla como La Palma. Las notables diferencias en la percepciéon del
riesgo de los actores implicados y el escaso interés de los responsables politicos en
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contrariar los deseos de una parte de los afectados, posiblemente por motivos
electorales, ayudan a explicar en parte las decisiones adoptadas. Sin embargo,
deberia tenerse en cuenta que el desastre sucedido en La Palma solo es un aviso a
pequena escala de lo que puede ocurrir en otras islas volcdnicamente activas, como
Tenerife, donde la poblaciéon potencialmente afectada por una erupciéon podria ser
muy superior. Por ello urge que la sociedad canaria acepte que, convivir con el riesgo
volcanico implica tomar ciertas decisiones en materia de planeamiento urbano y
ordenacién del territorio que ayuden a reducir el sufrimiento de las préximas
generaciones que tengan que enfrentarse a los efectos de una erupcion similar a la
ocurrida en 2021. Lamentablemente, el drama que continta viviéndose en La Palma
tres anos después de concluida la erupcién, no ha servido para avanzar hacia una
cultura del riesgo minimamente compartida entre los diferentes actores implicados,
punto de partida basico para alcanzar un cierto consenso sobre las medidas a adoptar.
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