ERIA, 1984, pp. 149-162

FRANCISCO RODRIGUEZ LESTEGAS

LA REGULACION DEL USO DEL
SUELO EN LUGO: LOS PLANES DE
ORDENACION URBANA

INTRODUCCION

El proceso de urbanizacion de la sociedad no tiene un
caracter espontaneo ni tampoco esta subordinado a un de-
terminismo natural-espacial, sino que se efectia en funcion
de unos intereses sociales muy concretos', que el Estado se
encarga de proteger a través de unas estrategias cuya articu-
lacion constituye la politica urbanistica2.

Por otro lado, en una ciudad enmarcada en un contexto
capitalista, el suelo se convierte en mercancia, con lo cual su
valor de uso va siendo superado progresivamente por su va-
lor de cambio y, ademds, es posible industrializar su produc-
cion; de ahi que se hable de «proceso de produccion del es-
pacio urbano»3.

La reproduccion del sistema exige que la burguesia se
apropie del suelo susceptible de los usos mas rentables, el
cual queda asi segregado social y funcionalmente del resto de
la ciudad, usufructuado, muchas veces solo de manera tem-
poral, por el proletariado. Todo ello no hace mds que res-
ponder al hecho de que «la oligarquia necesita, en suma, de-
sarrollar la division social del espacio como garantia de su
reproduccion como clase dominante»4.

' En una operacion urbanistica pueden entrar en juego tres siste-
mas.de intereses co uestos: oposicion entre los intereses pui-
blicos' y los privados, oposicion entre los intereses de la produc-
cion y los del consumo, y oposicidn entre los intereses locales y
los globales. La resolucion de estas dicotomias dependera de las
relaciones entre los diversos agentes que intervienen en la forma-
cion social.

CASTELLS, M.: Problemas de investigacién en Sociologia urba-
na. Siglo XXI, Madrid, 1975, p. 69.

N

Desde una perspectiva tedrica, superadora de la vision culturalis-
ta o puramente espacial del fenomeno urbano, esta tematica ha
sido abordada repetidas veces por M. CASTELLS. Véanse, en
particular, La cuestion urbana, Siglo XXI, Madrid, 1976; Ciu-
dad, democracia y socialismo. La experiencia de las Asociaciones
de vecinos en Madrid, Siglo XXI, Madrid, 1977; y Crisis urbana
y cambio social, Siglo XXI, Madrid, 1981. Desde un purnto de
vista marxista-economicista, disponemos del trabajo de LOJKI-
NE, J., El marxismo, el Estado y la cuestion urbana, Siglo XXI,
México, 1979.

w

GARCIA BELLIDO, J. y GONZALEZ TAMARIT, L.. Para
comprender la ciudad. Claves sobre los procesos de produccion de
espacio, Nuestra Cultura, Madrid, 1979, pp. 127-129. A este pro-
posito, véase CAPEL, H., Capitalismo y morfologia urbana en
Esparia, Libros de Cordel, Barcelona, 1977, pp. 85 y ss.

A tales efectos, el poder politico local® asume la compe-
tencia de organizar la produccion material del espacio, asi
como su gestion una vez producido. Y en una sociedad desi-
gual, en donde las relaciones sociales se inscriben en un
marco de dominacidn, la planificacion urbana es ejercida
por la clase explotadora, bien directamente o bien a través
de sus representantes, con lo cual la normativa pierde su
cualidad aséptica y neutral para convertirse en un mero ins-
trumento para la garantia del desarrollo de las estrategias
oligarquicas, al tiempo que adopta los formulismos y ambi-
gliedades convenientes para poder scr transgredida impune-
mentes.

En consecuencia, el planeamiento urbano viene a ser
«la intervencion del sistema politico sobre el sistema econo-
mico, a nivel de un conjunto socio-espacial especifico, inter-
vencion encaminada a regular el proceso de reproduccion de
la fuerza de trabajo (consumo) asi como el de reproduccion
de los medios de produccion (produccion) superando las
contradicciones planteadas en el interés general de la forma-
cidén social cuya subsistencia trata de asegurar»’, entendien-
do que este interés general no es otro que el de la clase social
dominante en esa formacion.

4 GARCIA BELLIDO, J. y GONZALEZ TAMARIT, L.: Op. cit.,
p. 131.

o

Siguiendo a N. POULANTZAS, Poder politico y clases sociales
en el Estado capitalista, Siglo XXI, Madrid, 1972, Ch. MINGAS-
SON afirma que «las instituciones no poseen propiamente ‘po-
der’, sino que constituyen centros de poder especificos para el
ejercicio del poder de las clases sociales». Asi, pues, el término
«poder local», igual que el de «poder urbanow, resulta inadecua-
do para explicar la realidad, dado que lo que en verdad existe en
una determinada formacion social «son poderes de clase ejercidos
en dominios distintos a través de diversas instituciones locales».
En definitiva, la institucién municipal constituye un centro de
poder, susceptible de situarse al servicio de la clase dominante
para la mejor satisfaccion de los intereses de ésta frente a los de
las clases dominadas.

MINGASSON, Ch.: «La naturaleza y el papel de la institucion
municipal en el medio urbano: relaciones entre institucion muni-
cipal, aparato de Estado y clases sociales», en Urbanismo y prdc-
tica politica, Los Libros de la Frontera, Barcelona, 1979, p. 112.

GARCIA BELLIDO, J. y GONZALEZ TAMARIT, L.: Op. cit.,
pp. 132-135. )
CAPEL, H.: Op. cit., pp. 85-86.

~

CASTELLS, M.: Problemas de investigacion en Sociologia urba-
na, ya citado, p. 208.
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Esta reglamentacion del suelo se realiza a través de los
planes generales de ordenacidon urbana, cuya mision es fijar
la zonificacion y otorgar las calificaciones genéricas al suelo,
y de los planes parciales, que desarrollan las lineas directri-
ces del plan general para regular en detalle la edificacion.
Nos referiremos a continuacion al Plan General de Ordena-
cion Urbana de Lugo, de 1969, y a su revision y adaptacion
efectuada en 1983, pero no vigente todavia.

El Plan General de Ordenacion Urbana de Lugo vino a
sustituir, en el aflo 1969, a otro anterior, que habia sido re-
dactado a finales de 1957 y aprobado a principios de 1960, y
cuyas ordenanzas se habian incumplido en algunos casos,
habiendo sido apreciables las tolerancias. Por ello, a pesar
de una vigencia legal prevista de quince afios, fue autorizada
su revision anticipada, que seria aprobada por la Comision
Central de Urbanismo del Ministerio de la Vivienda el 28 de

octubre de 1969 (B.O.E. del 3 de diciembre del mismo afio),

también con una vigencia de quince afios, revisable cada
cinco, de acuerdo con lo estipulado en la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana de 1956.

Pero, con objeto de adaptar la zonificacion urbana a lo
dispuesto en el nuevo texto refundido de la Ley del Suelo de
1975, se ha efectuado una Revision y Adaptacion del Plan
General de Ordenacion Urbana, que fue aprobado inicial-
mente en un Pleno municipal celebrado el dia 16 de marzo
de 1983, sin que, por el momento, se haya producido su
aprobacion definitiva®. Este nuevo plan tiene una vigencia
de ocho afios, divididos en dos etapas de cuatro, con una fi-
nanciaciéon de 6.985 millones de pesetas para la primera y
8.120 millones para la segunda.

LOS OBJETIVOS DE LA PLANIFICACION
URBANA

El objetivo general de un plan de ordenacidn urbana es
organizar integralmente el territorio, a través de la formula-
cidon de unas propuestas que sirvan de guia al crecimiento y
desarrollo urbanos?; pero esta tarea ha de acometerse bajo
dos condicionamientos decisivos:

1) Respetando el marco legislativo vigente (Ley del Sue-
lo).

2) Respetando igualmente, e incluso favoreciendo, los
intereses de la clase dominante, que tratara siempre de obte-
ner la maxima edificabilidad con el minimo equipamiento,
al objeto de optimizar los beneficios.

De ahi la existencia de una radical oposicion entre los
objetivos que se formulan en el frontispicio del plan y los
realmente perseguidos, tal como trataremos de poner de re-
lieve.

En Lugo, el mercado de la edificacion ha estado siempre
controlado por los vendedores del suelo urbano, «lo que ha
originado una ausencia de suelo disponible en condiciones
urbanisticas satisfactorias, y a la vez, una desmesurada ape-
tencia de gran nimero de pisos en las edificaciones»'. En
1969, lo mas frecuente era que la promocion de suelo urba-
nizado se efectuase por los propios particulares, que se po-

8 En el mes de julio de 1984, la Direccion Xeral de Urbanismo de
la Xunta de Galicia recomienda al Ayuntamiento de Lugo que
reconsidere la Revisién y Adaptacion del PGOU, a fin de adap-
tarlo a las actuales necesidades y pautas del urbanismo. Pero los
trabajos de la Comision de Urbanismo avanzan con excesiva len-
titud, teniendo en cuenta que el plazo legal para la aprobacion
definitiva del plan finaliza en abril de 1985; si para entonces no
estuviese aprobado se produciria automaticamente el levanta-
miento de la actual suspension de licencias en las zonas afectadas
por la revision.

8 CHAPIN, F. S.: Planificacién del uso del suelo urbano, Oikos-
tau, Barcelona, 1977, p. 311.

¢ Memoria del Plan General de Ordenacién Urbana, 1969, p. 192.
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nian de acuerdo para abrir una calle, cumpliendo unos re-
quisitos minimos de calidad; partiendo de tal situacion, en el
plan se apuntaba como objetivo prioritario lograr que el
Ayuntamiento empufie «las riendas de la urbanizacion de la
ciudad con actuaciones de mayor entidad, y, sin despreciar
la actuacidn particular, la debe encauzar y controlar en be-
neficio de todos», en orden a la consecucion de «una oferta
de terrenos que dificulte la especulacion del suelo»1. '

También se pretendia la produccion de suelo industrial,
«como condicién sine qua non para el desarrollo de
Lugo»'2. En este sentido, los planificadores entendian que la
zona industrial de nueva creacidn deberia estar situada en
conexion con la Carretera Nacional VI (de Madrid a Coru-
fia), dandose la circunstancia de que en el Ceao «existe el he-
cho favorable de poseer el Excmo. Ayuntamiento gran canti-
dad de terrenos, lo cual puede garantizar el inmediato lanza-
miento de terrenos industriales al mercado»?3.

Asimismo, se trata de conseguir una expansion de la
ciudad mas ordenada, a través de un crecimiento por densi-
ficacion de las entonces ramificaciones dispersas dentro de
un ambito con limites todo lo naturales posible. La superfi-
cie de uso residencial en el momento de la elaboracién del
plan no abarcaba mas de 1.000 hectareas, y se consideraba
necesario utilizar zonas adyacentes exteriores a los limites
del ambito residencial hasta alcanzar una superficie total de
1.600 hectdreas, para los usos complementarios precisos.

Para ello, se pretendia utilizar al maximo el suelo urba-
no ya existente; preparar nuevo suelo con fines residenciales,
planificando un crecimiento preferente de la ciudad hacia el
Sur y valorizando la Avenida de Ramon Ferreiro; dotar de
espacios libres o zonas verdes y deportivas a las futuras uni-
dades urbanas, y mejorar los accesos a cada zona urbana'4.

«Especialmente —se afirma en el Plan'5-, es necesario
un enorme cuidado en el tratamiento de la zona histérico-
artistica que preserve los magnificos monumentos que son la
Muralla y la Catedral, al tiempo que permita la renovacion
y saneamiento del caserio sin perder su caracter y ambien-
te.» Esto llevaria consigo reforzar el signo central del recinto
amurallado, ampliar este nucleo rector para adaptarlo a las
necesidades futuras de la ciudad, y remodelar los sectores
antiguos y depauperados.

Por ultimo, se persigue la ampliacion de las dreas desti-
nadas a las actividades culturales y docentes; la creacion de
un sector de aprovechamientos agropecuarios especiales, y la
seleccion del trafico rodado, creando una circunvalacién in-
termedia entre la Ronda da Muralla y la variante de la Na-
cional VI, es decir, una Segunda Ronda, a lo que habria que
afiadir la fijacion del emplazamiento para una estacién de
autobuses.

En la revision de 1983 se pretende alcanzar una organi-
zacion radioconcéntrica del plano urbano, con posibilidad
de expansion lineal en cuadricula hacia el Norte. Se in-
cluyen, ademas, numerosos objetivos de disefio (infraestruc-
tura, zonificacidén, normativa —tanto de clasificacion urba-
nistica como de planeamiento y uso del suelo-), pero poco
definidose.

En realidad, el mismo proyecto justifica la ausencia de

1 Ibidem.

12 Ibidem, p. 194.

13 Ibidem, p. 195.

4 Ibidem, pp. 197-198.
18 Ibidem, p. 194.

¢ DIRECCION GENERAL DE URBANISMO (M.O.P.U.): Infor-
macion urbanistica y avance de la Revision y Adaptacion del
P.G.0.U. Lugo. E) Definicion de objetivos y alternativas de orde-
nacidn, pp. 6-14.



objetivos concretos, «puesto que el disefio del suelo necesa-
rio esta ya consolidado por la aprobacion del respectivo plan
parcial o por la edificacion existente», y, en consecuencia,
mas que de revision del Plan General habria que hablar de
simple adaptacion de las anteriores normas urbanisticas al
nuevo texto legal actualmente vigente!?.

Pero no es el plan de 1983 el unico que carece de objeti-
vos claramente definidos, sino que, en la practica, tampoco
el de 1969 los tenia, de manera que los propdsitos que he-
mos resumido no pasaban de ser un mero discurso retorico o
una vaga exposicion de motivos, sin que en ningun caso se
pueda hablar de una formulacion de objetivos precisos, ope-
rativos y evaluables.

Para empezar, ni unos ni otros planes persiguen un pro-
posito claro de desarrollo urbano a nivel global ni de infraes-
tructuras bdsicas territoriales. Sus inspiradores carecen
absolutamente de ideas sobre el tipo o modelo de ciudad al
que se aspira: persistencia de una poblacion con una fuerte
dosis de componentes rurales o semiurbanos, o bien progre-
sivo avance hacia una tipologia plenamente urbana, abando-
nando todos los vestigios de ruralismo; incorporacion del
cauce del rio Mifio a la ciudad, o crecimiento al margen del
mismo; continuidad del total predominio de las actividades
econdmicas terciarias, o0 aumento notable de la tasa de in-
dustrializacion, y tantas otras alternativas de desarrollo, ma-
niqueistas o no, cuya precision resulta esencial e imprescin-
dible a la hora de confeccionar un plan de ordenacion urba-
na para Lugo.

Sin embargo, todo esto esta por definir, con lo cual el
crecimiento de la ciudad se «planifica» una y otra vez sin li-
neas directrices claras que orienten globalmente el proceso
de ordenacion urbana, de modo que éste se ve reducido a
una serie de medidas inconexas y, a menudo, contradicto-
rias. Bastenos citar como ejemplo que, mientras en el PGOU
de 1969 se indicaba la necesidad de planificar un crecimien-
to preferente hacia el Sur, cesando la expansion en sentido
contrario a lo largo de la Nacional VI, en la revision de 1983
se contempla la posibilidad de una expansion lineal en cua-
dricula precisamente hacia el Norte.

Esta falta de objetivos claros de desarrollo urbano hace
que los planes de ordenacion elaborados se reduzcan a sim-
ples proyectos de alineacidn de la edificacion a ambos lados
de las calles. Por lo demas, no se contempla en ellos ningun
género de ordenacion urbana, y, como mucho, cabria hablar
de un proceso de mala zonificacion, en cuanto que los pla-
nes se limitan a establecer unas categorias de suelo, pero sin
que se vislumbre atisbo alguno de una concepcidn urbanisti-
ca general racional y coherente.

Todo parece indicar que las clases privilegiadas de la
ciudad nunca estuvieron dispuestas a permitir la formula-
cion de esas expectativas claras de desarrollo que echamos
en falta, a la espera y en la seguridad de que un urbanismo
confuso y desordenado acabaria favoreciendo sus particula-
res intereses. '

LA REGLAMENTACION DEL USO DEL SUELO

La regulacion urbanistica del casco antiguo

El casco antiguo de la ciudad'®, que se identifica con el

17 Ibidem, p. 17.

18 Es necesario entender el casco histdrico no s6lo como las pervi-
vencias urbanisticas del pasado, sino como una parte diferenciada
de la ciudad actual y dotada de notables peculiaridades espacia-
les.

Véase ALVAREZ MORA, A. y ROCH, F., Los centros urbanos.
Hacia la recuperacion popular de la ciudad, Nuestra Cultura,
Madrid, 1980, pp. 15-16.

9 Hay que tener en cuenta que la forma de concebir el centro de

una estructura urbana, considerado como un lugar geografico do-

recinto amurallado (unas 31,80 hectareas de superficie), se
regula a través de dos ordenanzas, una referida al «nucleo
antiguo con conservacion total de caractem (que afecta a la
zona mas antigua y mas representativa de la ciudad), y otra
calificada como «nucleo antiguo con conservacion parcial de
caracter, para el resto del casco intramuros (el actual nu-
cleo representativo, comercial y de negocios de Lugo). En la
revision de 1983, esta regulacion se complementa con una
tercera ordenanza relativa a las «areas de influencia de la
Muralla y de su Ronda Interior», a fin de procurar —se dice-
la debida proteccion urbanistica al principal y mas significa-
tivo monumento de la ciudad. .

Las citadas ordenanzas comprenden una serie de nor-
mas sobre uso y edificabilidad, tendentes a conservar los va-
lores urbanisticos y el caracter historico del nicleo rector de
la ciudad'?, sin que ello signifique condenarlo al anquilosa-
miento. Se pretende una mayor especializacion del centro
urbano, conservando las funciones representativas, el grueso
del comercio y la artesania, y, en general, todos aquellos
usos que no den lugar a un excesivo trafico rodado, para el
cual no esta preparado. Especialmente indicados son los
usos relacionados con el turismo —debido a la excepcionali-
dad de sus monumentos y de su trazado viario historico—, ta-
les como los comercios de antigiiedades y ‘souvernirs’, res-
taurantes, exposiciones, etc.

Sin embargo, el planeamiento urbano no ha podido evi-
tar una progresiva degradacion del centro histdrico de la ciu-
dad, y, en realidad, sdlo sirvi¢ para propiciar unas operacio-
nes de renovacion generadoras de importantes plusvalias con
destino a la clase dominante.

En efecto, se pretende un «cuidado especial» del recinto
histdrico-artistico, pero no se establecen medidas concretas y
verdaderamente operativas para lograrlo. Ademas, al fomen-
tarse una excesiva terciarizacion del centro, en aras de la
mayor especializacion que se desea, se ha conseguido llegar
a una proliferacion de edificios de moderna construccion
—con destino, sobre todo, a establecimientos financieros— que
rompen completamente con las caracteristicas arquitectoni-
cas del entorno, produciéndose un intenso deterioro del cas-
co antiguo.

A este respecto, el Centro de Estudios sobre el Patrimo-
nio Historico «Ambrosio de Morales» emitié un «Informe
sobre la destruccidn del recinto intramuros de Lugo»?°, que
plantea el proceso de arrasamiento y degradacion del patri-
monio arquitectonico lucense, no solo antiguo, sino también
del siglo pasado y comienzos del actual. Segun este informe,
el casco historico de Lugo, incluido su entorno, es el mas
destruido de Galicia y, junto con los de Valladolid, Palencia,
Soria, Guadalajara, Albacete, Ciudad Real, Zaragoza, Caste-
116n, Valencia v Murcia, el mas devastado de toda Espafia2®.

El proceso se inicido ya a mediados del siglo pasado,
cuando comenzaron las perforaciones de la Muralla, que
culminaron con las nuevas aperturas y ampliaciones poste-
riores a 1900, «con un sentido groseramente inmediatista o
bajamente utilitario, reventador del casco antiguo, de modo
que la muralla, cribada, perdid toda su significacion protec-
tora o definidora. A patir de la década de 1930, una teoria
de gigantismo urbano macizador de espacios y destructor de
escalas fue colmatando el recinto intramuros de Lugo y su

tado de un contenido social, expresa de antemano una determina-
da concepcidn de la ciudad y un modelo de relaciones entre ésta
y la sociedad.

CASTELLS, M.: Op. cit., pp. 167-168.

Véase también LEFEBVRE, H., E!l derecho a la ciudad, Peninsu-
la, Barcelona, 1969.

20 SOUTO, J. L. de: Informe sobre la destruccion del recinto intra-
muros de la ciudad de Lugo, Centro de Estudios sobre el Patri-
monio Histérico «Ambrosio de Morales», Madrid, 1982.

21 Jbidem, p. 4.
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entorno inmediato, mediante férmulas arquitecténicas pri-
mero racionalistas, después pseudobarrocas y por ultimo
pseudofuncionalistas»?2,

No debe sorprendernos, pues, que en la actualidad el
casco amurallado presente un espectaculo verdaderamente
singular: un conjunto urbano practicamente nuevo, reflejo
de las concepciones urbanisticas y de la estética (que siempre
responde a una ética) arquitectonica del pseudodesarrollis-
mo espafiol de las dltimas décadas, y tan asfixiado como
pueda estarlo el entramado extramuros, con el que esta orga-
nicamente enlazado a través de las perforaciones de la Mu-
ralla.

En definitiva, «las experiencias europeas de postguerra
demostraron la plena factibilidad de una incorporacion ma-
siva de arquitectura contempordnea a los centros historicos.
En Lugo el camino fue inverso: se someti6 al centro histori-
co a las brutales exigencias de una especulacién irracional,
técnicamente deleznable, estética y socialmente desfasada y
conceptualmente nula»?23,

El cascc historico lucense queda asi convertido en un
nucleo de desbordante actividad durante las horas labora-
bles, pero ha sido sustraido a la funcion de paseo y disfrute
de los ciudadanos que tenia no hace mucho tiempo. A ello
contribuye el hecho de que las calles peatonales se vean re-
ducidas a un numero insignificante y de que la mayor parte
de las plazas se hayan convertido en lugares de aparcamien-
to para los vehiculos, destruyendo su condicion de espacio
de sintesis, de todos y de nadie?4.

Como dice H. LEFEVRE?5, la calle ha dejado de ser lu-
gar de encuentros para limitarse mecanicamente a ser el lu-
gar de paso de peatones y automoviles, reduciendo su papel
al de simple escaparate de mercancias, reticulo organizado
por y para el consumo, «un camino entre tiendas». La ciu-
dad pierde su valor de uso para convertirse en un valor de
cambio, con lo cual el trabajador es expulsado de ella por la
potencia del dinero, y el centro urbano pasa a ser un espacio
exclusivo de los dirigentes y para los dirigentes2é.

En otro orden de cosas, es sabido que la declaracion de
un casco antiguo como conjunto monumental o histdrico-
artistico, con el objeto de intentar proteger los valores urba-
nisticos que posee, constituye un atentado contra los intere-
ses de los propietarios del suelo, al dificultar gravemente las
operaciones de renovacidon. Por ello, resulta perfectamente
comprensible que el Ayuntamiento de Lugo, respaldando la
opinidn de los grupos privilegiados de la ciudad, se haya
opuesto en junio de 1968 a recibir esta calificacion para su
espacio amurallado, «por entender que no existe tal conjun-
to», considerando sélo oportuno la proteccion de los distin-
tos monumentos «aunque de forma aislada»?’.

22 Jbidem, p. 2.
23 Jbidem.

24 ALVAREZ MORA, A. y ROCH, F.: Op. cit., p. 34.

2

LEFEBVRE, H.: La revolucion urbana, Alianza, Madrid, 1976,
pp. 26-27.

26 GARCIA, N. y OLIVER, G.: Ciudad y sociedad capitalista
(Condicionantes y protagonistas), Zero, Madrid, 1977, p. 26.

27 CAPEL, H.: Op. cit,, pp. 109-110.

28 Creada por Orden de 20 de enero de 1971, esta Comision se ha
revelado como un organismo de nula competencia técnica y total
falta de voluntad para la aplicacién de la legislacion, destacando
en todo momento por sus actuaciones arbitrarias y carentes de
criterios uniformes, variando la normativa a aplicar en funcién de
gl pll'oteccién, no del conjunto monumental, sino de los intereses

e clase.

29 En contra de lo que afirma M. FERRER REGALES, «La com-
plejidad del espacio urbano. Aspectos teéricos y modelos operati-
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De todos modos, el recinto intramuros fue declarado
conjunto historico-artistico por Decreto 443/1973, de 22 de
febrero, sin que en ese momento se registrase una oposicion
destacable por parte de los propietarios del suelo; mds bien
su respuesta fue de indiferencia, y la razon es muy sencilla:
al fin y al cabo, tenian la plena seguridad de que siempre
contarian con la suficiente tolerancia para realizar todas las
obras que deseasen, tanto por parte del Ayuntamiento como
en lo que respecta a la Comision Provincial del Patrimonio
Artistico?8. En tales condiciones, es obvio que la calificacion
otorgada al casco antiguo lucense no ha servido ni para fre-
nar las actuaciones especulativas?®, ni para llevar a cabo
ninguna tarea de conservacion y rehabilitacion del mismo, y
solo desde fecha muy reciente comienzan a cuidarse algo
mas las exigencias en este sentido3°.

Hasta ahora, las operaciones de renovacion urbana efec-
tuadas en el recinto intramuros solo han servido para colo-
car un suelo de incalculable valor econémico en manos de
los especuladores. Incluso la «operacion limpieza» de la
Muralla romana3' —consistente en la demolicion de las pe-
quedias edificaciones adosadas a su exterior, reconstruccion
de cubos, eliminacion de la vegetacion y de la instalaciéon
eléctrica empotrada, y ajardinamiento— no ha pasado de ser
«una curiosa transposicion del mundo higiénico-purista al
de los legados arquitectonicos del pasado»32, constituyendo
un ejemplo clasico de un tipo de restauracionismo trasno-
chado e inculto que sigue los principios estéticos del «toda-
via mas blanco» y que restaura el monumento individualiza-
do haciendo desaparecer el conjunto.

Por si esto fuera poco, la denominada Ronda Interior de
la Muralla, prevista en los planes de ordenacién urbana esta
pensada como un instrumento de cirugia urbanistica que su-
pondra el definitivo desventramiento de las zonas ain mila-
grosamente conservadas.

La idea de esta «Ronda Interiom» no es nueva. Ya en un
Informe elaborado por el arquitecto provincial D. Nemesio
Cobreros, en el afio 1876, se expresa la conveniencia de de-
rribar todas las casas adosadas a la muralla, en razon del
mal aspecto que presentaban «ya se las mire desde el punto
de vista higiénico o de ornato publico»; se pretendia dejar
por lo menos seis metros entre la muralla y los nuevos edifi-
cios que se fueran construyendo, con el fin de aislar el mo-
numento y crear una ronda interior que evitase la vision de
«esa serie de innumerables chimeneas y tejados que hieren el
ornato y molestan a los que pasean»33,

Asimismo, en el plan parcial para el casco antiguo pro-
puesto en 1963 por E. y J. L. GARCIA FERNANDEZ34, se
hablaba también de una ronda interior, si bien en esa pro-
puesta se explicitaba su cardcter exclusivamente peatonal,

vos», Geographica, XX1V, 1982, p. 8.

30 Quizas habria que resefiar aqui el papel desempefiado por la Aso-
ciacion para la Defensa del Patrimonio Historico-Artistico
(ADELPHA) y el Colegio Oficial de Arquitectos de Galicia
(COAG).

3

La ultima fase de tales obras se inici6 en 1972, con un importe
superior a los 240 millones de pesetas, producto de un oportunis-
mo caciquil (aprovechando la presencia del lucense D. Ramén
Falcdn en la Subdireccion General de Bellas Artes), y que signifi-
caron el total desmantelamiento del sistema de inversiones estata-
les con destino a operaciones de conservacion y restauracion.

32 LOPEZ DE LUCIO, R.: «Lugo, su muralla y las ‘operaciones de
limpieza’ pasadas y por venir: un caso de restauracion a la espa-
fiola», en Ciudad y Territorio. Revista de Ciencia Urbana, 1977,
p. 54.

33 ABEL VILELA, A.: Origen de las edificaciones adosadas a la
muralla de Lugo, AVA, Lugo, 1974, p. 93.

3¢ GARCIA FERNANDEZ, E. y J. L.:. «Plan parcial de un casco
viejo: Lugo», en Arquitectura y Técnica, num. 134, 1970.



circunstancia que, sin embargo, no se aclara en el PGOU,’

con lo que debera entenderse que se trata de una via conven-
cional abierta al trafico rodado.

En definitiva, bajo las leyes econdmicas del mercado y
de la division social del espacio, la estrategia seguida para la
renovacion urbana en Lugo ha tenido como resultado la
apropiacién del centro por la clase social y los usos del suelo
dominantes, tales como los establecimientos bancarios, los
comercios de lujo, las oficinas de empresas, y los servicios
profesionales y técnicos altamente cualificados, por mencio-
nar algunas de las actividades mas rentables. Pero, desde
luego, no se ha conseguido el objetivo de «remodelar las zo-
nas antiguas y depauperadas», a no ser que por ello se en-
tienda sustituir un edificio viejo, pero noble, por un moder-
no inmueble de hormigén, cemento, aluminio y cristal, sin
ninguna relacion con el entorno.

La regulacion de la edificacion para uso residencial

La normativa elaborada para reglamentar la edificacion
destinada a uso residencial con cardcter preferente aparece
en las ordenanzas sobre «edificacion cerrada intensiva»,
«edificacion cerrada extensiva», «edificacion abierta intensi-
va», «edificacion abierta extensiva», «ciudad jardin» y «edi-
ficacidon cerrada intensiva en el centro administrativo y de
negocios»3%, abarcando conjuntamente una superficie apro-
ximada de 712,60 hectareas.

Teniendo en cuenta que el caracter cerrado o abierto,
intensivo o extensivo, de la edificacion expresa los volume-
nes de edificabilidad permitidos y, por tanto, la mayor o me-
nor densificacidon del espacio urbano, es logico que los pro-
pietarios del suelo pretendan conseguir para sus terrenos la
calificacion mds ventajosa, entendiendo por tal la que per-
mita maximizar la construccion. Como dice H. CAPEL3S,
«las relaciones de fuerzas entre los distintos propietarios y su
posibilidad de presionar o de intervenir en el Ayuntamiento
en el momento en que se elabora el plan general pueden te-
ner un papel decisivo en el resultado de esta especie de lote-
ria para los propietarios». Y a los menos afortunados, a
quienes hayan correspondido las calificaciones menos renta-
bles, «siempre les queda la posibilidad de intentar el cambio
de calificacion y, por consiguiente, unas plusvalias suple-
mentarias», a través del mecanismo de los planes parciales.

Desde luego, si los propietarios del suelo, los promoto-
res inmobiliarios y los empresarios de la construccidn se en-
cuentran presentes o, al menos, bien representados en la
Corporacion Municipal, tendran muchas oportunidades
para conseguir modificar el contenido de los planes y apro-
ximarlo lo mas posible a sus conveniencias. Y esta claro que
los agentes que manejan las riendas del mercado inmobilia-
rio, estrechamente vinculados a la derecha politica, siempre
estuvieron muy bien representados en el Ayuntamienio lu-
cense. No es de extrafiar, pues, que en el PGOU de 1969
aparezcan numerosas excepciones en las ordenanzas, que,
curiosamente, se refieren siempre a calles en las que poseen
propiedades los que detentan el poder politico o econdmico
(o ambos) a nivel local, y que se reservan la posibilidad legal
de revalorizar sus fincas en el momento que les interese, au-
mentando el volumen de edificacidon de sus actuales inmue-
bles.

No obstante, la inexistencia de grandes propietarios y la
no actuacion de los poderosos grupos inmobiliarios que es
facil encontrar en otras ciudades, van a traer consigo nota-
bles diferencias con respecto a las practicas urbanisticas de

35 En la revision del Plan efectuada en 1983, esta ultima ordenanza
se denomina «edificacidn cerrada intensiva en centro administra-
tivo, comercial y residencial».

3 CAPEL, H.: Op. cit., p. 101.

otras poblaciones, por cuanto resulta dificil que la califica-
cidn de un espacio trate de beneficiar deliberadamente a un
determinado propietario, aunque si puede hacerlo a varios
agrupados en comunidad de intereses. Con todo, no faltan
ejemplos de diferencias de calificacion del suelo que obede-
cen tan solo a intereses particulares de los propietarios.

Por otra parte, la presencia crénica en la Corporacion
Municipal de concejales «populistas», no vinculados a nin-
gun partido politico, con amigos-electores en los barrios pe-
riféricos, va a dar lugar a una estrategia de «clientelismo»
(mas que de caciquismo), tratando de favorecer a aquéllos en
busca del voto personal y no ideoldgico. Este interés de los
concejales populistas («independientes») por conceder pe-
quefios beneficios a su clientela electoral, normalmente
constituida por ciudadanos poco o nada influyentes, pudo
dar lugar a que se haya permitido (0 mejor, que no se haya
prohibido expresamente) a un grupo de modestos propieta-
rios levantar sus viviendas en una zona no calificada como
suelo urbano; con posterioridad, los concejales depositarios
de sus votos pueden presionar para que se efectue la pavi-
mentacidon de los accesos, que se coloquen unos puntos de
luz, etc., con lo cual se dota a tales terrenos de unos mini-
mos urbanisticos que les permiten promocionarse a la cate-
goria de suelo urbano, en contra de lo dispuesto en el pla-
neamiento. Por eso puede afirmarse que —a diferencia de lo
ocurrido en grandes ciudades3’- en Lugo no se ha convertido
suelo rustico en urbano, al menos a gran escala, aunque qui-
zas a nivel de pequefios propietarios si pudo ocurrir.

También se ha podido cambiar la calificacion del suelo
prevista en las ordenanzas, pero practicamente se han respe-
tado siempre los volumenes y la cdificabilidad previstos; por
ejemplo, se ha podido pasar de «edificacion cerrada extensi-
va» a «edificacion abierta intensiva», o viceversa, que tienen
niveles de edificabilidad muy semejantes. Asi, pues, la fre-
cuente estrategia de los propietarios consistente en aprove-
charse de las argucias «legales» que les permitan una maxi-
mizacion de los volimenes construidos, «apoyandose en las
ambiguas y manipulables ordenanzas municipales»38, ha te-
nido una aplicacion bastante limitada. Por supuesto, no es
nuestra intencion pecar de ingenuos calificando de angelica-
les a los promotores inmobiliarios lucenses; simplemente su-
cede que las normas urbanisticas suelen resultar plenamente
satisfactorias, teniendo en cuenta la demanda local de vi-
viendas y la manipulacion inicial de que ya han sido objeto
a la hora de redactar el plan, por lo.que casi nunca se hace
necesario rebasar los volimenes tolerados por la legislacién.

Es sabido que en las ciudades importantes constituyen
prdctica habitual las presiones ejercidas por los promotores
inmobiliarios privados sobre los poderes publicos para crear
suelo urbano3®. Sin embargo, en el caso de Lugo mas bien se
puede decir que la actitud mas frecuente viene siendo el pro-
ceso contrario: los vecinos se ponen de acuerdo para abrir
una calle y dotarla de algunos servicios minimos, que luego
podran ser completados por el Ayuntamiento, previo pago
de las pertinentes contribuciones especiales. Esta peculiari-
dad responde, en suma, a la logica conveniencia de los pe-
quefios propietarios, cuyo deseo mas ferviente radica en la
urbanizacion —infraurbanizacién- de cada una de sus parce-
las.

Por otro lado, conviene dejar constancia de que, si bien
una calificacién del suelo urbano superior a las necesidades
reales favorece, por lo general, a los poderosos agentes que
intervienen en el mercado inmobiliario, en Lugo una delimi-
tacion territorial excesiva (circunstancia habitual en la pla-

37 Véase CAPEL, H., Op. cit., pp. 105-106.
38 CAPEL, H.: Op. cit., p. 107.
3 Véase CAPEL, H., Op. cit., p. 124.
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nificacion) puede posibilitar la construccion de viviendas
con destino a los pequefios propietarios de los terrenos peri-
féricos, aunque, eso si, a costa de fomentar la anarquia urba-
nistica y un crecimiento del tejido urbano continuo en el
tiempo pero discontinuo en el espacio.

Para terminar, una breve referencia a la normativa so-
bre «ciudad jardin» y «edificaciéon cerrada intensiva en el
centro administrativo y de negocios». La ordenanza relativa
a ciudad-jardin, con funcidn residencial practicamente ex-
clusiva,permite la edificacion abierta para viviendas unifa-
miliares, con espacios libres ajardinados, y con una altura
maxima de dos plantas, con seis metros. No obstante, la
condicion social de sus habitantes es muy diversa, de mane-
ra que, mientras la «Colonia Antonio Mifio», la Avenida de
Rodriguez Mourello, la calle General Tella y los «Chalets de
Vega» son lugares de residencia de las clases acomodadas,
los grupos sindicales «Hermanos Pedrosa» y «Francisco
Norte» estan habitados por clases populares, predominando
en Fingoi también los grupos menos favorecidos, aunque en
algun punto residan miembros de la clase dominante.

Y en cuanto a la ordenanza que regula la edificacion en
el centro administrativo y de negocios, que afecta al espacio
comprendido entre la Ronda da Muralla, la ria de San Ro-
que y la Avenida de Ramon Ferreiro, pretende reglamentar
las actuaciones urbanisticas en la nueva zona de expansion
del nucleo central de la ciudad, propiciando una especializa-
cion hacia la administracion, oficinas y comercios en edifi-
cios completos, espectaculos y, en general, todas las activi-
dades que originen un fuerte trafico, para las cuales el casco
antiguo no se encuentra preparado. EI PGOU de 1969 con-
sideraba este sector como el emplazamiento idoneo para la
Estacion de Autobuses, efectivamente construida.

La ordenacion del suelo para servicios urbanos

En el Plan de 1969 se incluia una ordenanza sobre «edi-
ficacion especial para servicios urbanos», que autorizaba
unicamente la construccion de los edificios e instalaciones
necesarios para servicios generales de la ciudad. Esta norma-
tiva afectaba a los terrenos de A Piringalla ocupados por los
depositos de aguas, asi como a una amplia superficie en Ga-
rabolos, en donde se pretendia localizar un nuevo Parque
Municipal de Bomberos, un nuevo Matadero Municipal
y otros servicios urbanos, con una extension total de 57,70
hectareas.

En la revision de 1983, una ordenanza de contenido si-
milar habla de «areas que representan una oportunidad para
la delimitacidon de dotaciones urbanisticas a concretar en es-
tudio de detalle», de la que estan excluidos los terrenos ocu-
pados por los depdsitos de aguas —que pasan a figurar como
«espacios libres y verdes»—, manteniendo, en cambio, esta
calificacion para Garabolos, y ampliandola a otros puntos
de la ciudad, situados tanto en el interior del recinto amura-
llado como en la periferia.

De todas estas areas dotacionales, la que tenia mayores
posibilidades para ser ocupada a corto o medio plazo era la
zona de Garabolos, en donde —como hemos anticipado— se
pensaba levantar las nuevas instalaciones del Parque Muni-
cipal de Bomberos y del Matadero Municipal. Sin embargo,
ninguna de estas previsiones se ha cumplido, y no parece
probable que vaya a hacerse en un futuro préximo, por lo
que resulta dificilmente comprensible su inclusion en el nue-
vo plan. Veamos por qué.

El actual Parque Municipal de Bomberos se encuentra
situado en la Ronda da Muralla y, por tanto, en un lugar re-
lativamente céntrico de la ciudad, con absoluta imposibili-

40 En este sentido, la misma empresa FRIGSA presentd varios
proyectos de construccion de cinco bloques de viviendas, con un
total conjunto de 216, siendo aprobada la correspondiente licen-
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dad de efectuar un servicio rapido, dados los condiciona-
mientos impuestos por el trafico existente; de ahi que se
pensase en la idoneidad de un emplazamiento periférico, su-
poniendo que con ello se lograria una mayor eficacia en el
cumplimiento de su mision. Sin embargo, los mismos técni-
cos de tal servicio han llegado a la conclusion de que la pre-
tendida ubicacion de las nuevas instalaciones en Garabolos
seria totalmente inadecuada, puesto que en sus salidas se en-
contrarian con una via (la Avenida de La Corufia) tan con-
gestionada, por lo menos, como pueda serlo la propia Ronda
da Muralla, considerando mucho mejor mantener .el actual
emplazamiento, sobre todo si se lleva a cabo una ordenacion
especial del trafico para los casos de alerta por incendio.

En cuanto al Matadero Municipal, para cuyas nuevas
instalaciones se habia pensado también en los terrenos de
Garabolos, su construccion choca frontalmente con los inte-
reses de los mataderos industriales privados y estatales (pero
gestionados con mentalidad de empresa privada y no publi-
ca), por lo que este proyecto es obstaculizado una y otra vez
en la Corporacion Municipal por la mayoria de derechas,
muy preocupada por la defensa de los privilegios de las em-
presas carnicas que operan en la ciudad y que, por otra par-
te, constituyen casi las unicas industrias de cierto relieve con
que cuenta la localidad.

Por todo ello, la consideracion de los terrenos de Gara-
bolos como area dotacional no puede ser mds inoperante y
resulta dificil de entender la continuidad de tal calificacion.
En cambio, no se incluyen en el nuevo plan, como posible
sede de servicios urbanos, los terrenos que ocupaba la anti-
gua factoria de FRIGSA (antes de su traslado a las actuales
instalaciones de Lamablanca), a pesar de que acabaran te-
niendo este fin al no resultar interesantes para la construc-
cion de viviendas. La cuestion fue planteada en los términos
que expresamos a continuacion.

El viejo complejo industrial de FRIGSA habia sido edi-
ficado sobre terrenos expropiados, entre la Avenida de La
Corufa y la via férrea, a cuyos propietarios (o familiares),
ademas de abonarles la indemnizacidn estipulada, se les per-
mitié en algunos casos entrar como trabajadores en ia em-
presa, siguiendo una actitud paternalista muy al uso en tales
casos. En la actualidad, tales instalaciones han quedado ab-
sorbidas por la edificacion residencial —dado el desorbitado
desarrollo del tejido urbano hacia el Norte-, por lo que, re-
cientemente, se ha optado por trasladarlas a las afueras de la
ciudad (Lamablanca), y, en consecuencia, ha parecido con-
veniente proceder a una recalificacion de los terrenos, pa-
sando de uso industrial a suelo edificable, con la idea de que
ello representaria una oportunidad unica para la obtencién
de unos faciles beneficios derivados de la venta de viviendas
en una zona urbana de altas densidades de poblacion4o.

Pero pronto se vio que, en realidad, tales terrenos no re-
sultaban tan interesantes como se habia previsto en un prin-
cipio, puesto que ya no existe una demanda de viviendas tan
intensa como hace algunos afios, dada la desaceleracion del
ritmo de crecimiento demografico, y, en todo caso, la pobla-
cién opta ultimamente por residir en el extremo Sur de la
ciudad. De ahi que, ante la falta de interés para la especula-
cion inmobiliaria, la empresa renunciase a la construccion
proyectada y acabd por ofertar los terrenos al Ayuntamien-
to, el cual ha consumado la adquisicion, con destino a sede
de servicios urbanos, por un importe de 475 millones de pe-
setas.

La ordenacion del suelo industrial

La ocupacion industrial del suelo en Lugo se encuentra

cia de obras por la Comision Permanente del Ayuntamiento en
sesion de 22 de junio de 1982.



regulada por sendas ordenanzas en los planes de 1969 y
1983, afectando a un total de 322,50 hectareas en el primero
de ellos, para limitarse a la carretera de La Corufia y a los
poligonos de O Ceao, A Campifia y As Arieiras en la revi-
sion de 1983.

Esta reduccion del suelo industrial en la ciudad nos per-
mite ya efectuar algunas reflexiones. De antemano, se puede
afirmar que el planeamiento de suelo industrial no ha podi-
do ser mas inadecuado, toda vez que se hizo sin contar con
un estudio previo sobre la demanda, y, en consecuencia, los
resultados no se hicieron esperar: buena parte de las parcelas
acondicionadas acabaron siendo ocupadas por estableci-
mientos no especificamente fabriles, y aun asi existen exce-
dentes de suelo industrial.

El ejemplo mas ilustrativo de tales desatinos lo encon-
tramos en el poligono de O Ceao, que habia sido concebido
como el lugar idoneo para la ubicacion de instalaciones in-
dustriales, con el claro propodsito de tratar de promover la
industrializacion de la ciudad. Y aun cuando en la ordenan-
za correspondiente se habla de «usos industriales y comple-
mentarios» (y en la revision de 1983 se titula expresamente
«edificacion industrial y de almacenes»), esta claro que no
entraba en la mente de los planificadores la idea de convertir
el poligono en lugar de almacenaje, ni mucho menos en el
«trastero» de las empresas localizadas en el interior de la
ciudad. Por eso, al principio trato de limitarse la adjudica-
cidn de las parcelas a aquellos empresarios que se manifesta-
sen dispuestos a ocupar este suelo con fines exclusivamente
industriales; pero después acabd por cederse las parcelas con
una mayor tolerancia, y aun asi todavia resta bastante suelo
sin adjudicar. El paraddjico resultado ha sido que, en un po-
ligono «industrial», la ocupacion de esta naturaleza apenas
supera el 30% del total, mientras que a las actividades de in-
dole comercial (comercio mayorista, almacenaje, comercio
al por menor de accesorios para vehiculos y maquinaria) se
dedican al menos las dos terceras partes de la extension total
ocupada.

Es sabido que la industria posee unas exigencias pecu-
liares en lo que al uso del suelo se refiere, derivadas, en par-
ticular, de la necesidad de amplios espacios para sus instala-
ciones, de la preexistencia de una infraestructura apropiada,
y de una localizacidon adecuada en relacion con las redes de
transporte4!. Como es 10gico, el suelo no podra estar someti-
do a altas valoraciones y, ademas, ha de tenerse en cuenta la
incidencia del saneamiento e higiene industrial, en lo que
atafie a vientos dominantes, contaminacion atmosférica y de
cauces de agua, etc.

Pues bien, en O Ceao existia una considerable extension
de terreno, totalmente improductivo e inadecuado para uso
alguno de rentabilidad inmediata siquiera media. En vista de
ello, sus propietarios decidieron poner una parte de este sue-
lo a disposicion del Ayuntamiento, para que éste o la Admi-
nistracion central lo acondicionasen con destino a un merca-
do ganadero y a uso industrial, pensando obtener una consi-
derable revalorizacion en el resto de sus propiedades situa-
das en el mismo poligono. De una u otra manera, el poder
economico y las buenas relaciones politicas consiguieron
que la Administracion4? se encargase de la reparcelacion de
este suelo y de la construccion de las infraestructuras preci-
sas para su acondicionamiento industrial, siguiendo una
practica harto habitual en casos como éste43.

De acuerdo con lo planeado, en los terrenos de O Ceao
se construyo un pretencioso Mercado Comarcal Ganadero,

41 CAPEL, H.: Op. cit.,, p. 92.

42 A través del Instituto Nacional de Urbanizacion (INUR), cuyas
funciones desempefia actualmente el Servicio Estatal para la Pro-
mocion de Equipamiento del Suelo (SEPES), organismo depen-
diente del Ministerio de Obras Piblicas y Urbanismo.

que jamas contd con una minima viabilidad, y todos los in-
tentos de ponerlo en funcionamiento condujeron a especta-
culares fracasos, que acabaron desembocando en su clausu-
ra, por el momento definitiva. Y en cuanto al poligono in-
dustrial propiamente dicho, su situacidn se revela como del
todo inadecuada para albergar instalaciones industriales;
para empezar, ocupa el extremo septentrional de la ciudad,
justo en el lugar afectado con mayor dureza por los vientos
dominantes del Norte, lo cual le convierte en un emplaza-
miento desabrigado en demasia, al tiempo que las condicio-
nes se hacen particularmente nefastas para todo lo relativo a
saneamiento e higiene industrial (malos olores, entre otros
inconvenientes); y, por otro lado, las obras de infraestructura
realizadas dejan mucho que desear, notandose la falta o la
deficiencia de servicios imprescindibles, como conduccién
de agua, alcantarillado y otros.

En el momento de redactar el PGOU de 1969, la zona
urbana correspondiente a Romai y A Chanca se considerd
inadecuada para uso residencial, dada la fuerte humedad y
las espesas nieblas que la afectan con mucha frecuencia. Este
motivo fue suficiente para zonificar su suelo como uso in-
dustrial, pensando, tal vez, en lo ventajosa que podria resul-
tar su proximidad a la estacion del ferrocarril y a la proyec-
tada Tercera Ronda, pero sin pararse a meditar en la in-
fraestructura necesaria para su equipamiento. El resultado es
obvio: durante todo el periodo de vigencia del plan, practi-
camente no se produjo promocion industrial alguna en esta
zona, por lo que la calificacién de suelo industrial hubo de
serle retirada en la revision de 1983, por considerar este uso
como totalmente inoperante.

Y algo similar ocurrié con el poligono de As Arieiras,
que carece también de los servicios necesarios para su utili-
zacion con fines industriales, aunque casi las tres cuartas
partes de la superficie ocupada en el mismo se dedican a ta-
lleres diversos de fabricacion.

En resumen, el suelo planificado como uso industrial
fue proyectado como simples «manchas» en un plano, coin-
cidiendo con aquellos lugares no aptos para la construccion
de viviendas o para otras actividades de alta rentabilidad a
corto plazo, pero sin pensar en ningun caso en la demanda
empresarial ni tampoco en la necesidad de infraestructura
para el montaje de las instalaciones industriales. Y, como es
logico, en estas condiciones es natural que solo se haya lo-
grado atraer algunas empresas demasiado audaces, y que los
espacios asi zonificados estén semiocupados y siempre bajo
muy deficientes condiciones de aprovechamiento. En defini-
tiva, «nadie se ha propuesto nunca descabalgar la economia
lucense, que sigue montada entre el campo y la ciudad y so-
bre una estructura absolutamente deforme»44.

Segun H. CAPEL*5, «la necesidad de suelo industrial
abundante, que cumpla las condiciones de localizacién re-
queridas y que al mismo tiempo sea barato determina la es-
trategia de las empresas», y ello suele conducir a un conflic-
to con los propietarios de los terrenos, que desean dedicarlos
a otros usos mas rentables. Con algunos particularismos lo-
cales, situaciones de este tipo también se pueden observar en
Lugo.

Desde luego, en O Ceao practicamente no hubo oposi-
cion de los propietarios (por el contrario, fueron éstos los
que ofertaron «de modo desinteresado» sus terrenos, como
hemos apuntado), y hubo que realizar pocas expropiaciones
complementarias. Pero en otras zonas cuyo suelo fue tam-
bién calificado como industrial (Romai, Chanca), los con-

43 CAPEL, H.: Op. cit., p. 96.

44 LOPEZ GALOCHA, A.: articulo publicado en el diario La Voz
de Galicia, el dia 4 de octubre de 1983, p. 35.

45 CAPEL, H.: Op. cit., p. 94.
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flictos no se hicieron esperar, aunque siempre existieron
subterfugios legales que permitieron a los propietarios burlar
la normativa con relativa facilidad. .

Por ejemplo, la ordenanza de uso industrial permitia la
construccion de almacenes como edificacién complementa-
ria y toleraba la existencia de «viviendas para guardas»; en
vista de ello, la solucion fue muy sencilla: se han concedido
todas las licencias de construccion solicitadas en donde los
bajos figuraban destinados a «almacenaje» y el resto de la
edificacidon se consignaba como «vivienda para el guarda»,
por pintoresco que resulte tal procedimiento.

En la actualidad se tiende a la desviacion sistematica de
todas las industrias hacia la periferia, y los terrenos que ocu-
pan muchas de ellas en el interior del casco urbano no mere-
cen la calificacion de suelo industrial. Esto supone un claro
beneficio para los propietarios de los actuales emplazamien-
tos industriales, al tiempo que puede hacer aumentar la tasa
de paro.

En efecto, cuando los terrenos donde esta situada una
industria no estan calificados como suelo industrial, teorica-
mente no se le puede permitir al propietario modificar la
técnica ni las instalaciones del establecimiento, con el fin de
obligarle a trasladar su empresa hacia la periferia. Pero, en
la practica, el empresario tiene la absoluta seguridad de que,
al menos clandestinamente, podra hacer en su factoria todas
las modificaciones que crea convenientes, y ademas sabe que
asi dispone de un suelo sobre el que podra construir vivien-
das en el momento en que considere insatisfactorio el rendi-
miento de su empresa, quedando, por otra parte, legitimado
para efectuar una regulacion de empleo en su plantilla (si
decide modernizar sus instalaciones al trasladarlas a la peri-
feria) o bien despedir a la totalidad de sus empleados (en
caso de optar por el cierre del establecimiento).

Asi, pues, las empresas industriales pueden desempefiar
un papel decisivo en la configuracién del tejido urbano y
comportarse como especuladores del suelo. El traslado de
sus instalaciones, que les permite disponer de mayores espa-
cios y mejor acondicionados, puede ir acompafiado de «la
parcelacion y venta de los terrenos que ocupan en el interior
de la ciudad, beneficiandose de las plusvalias que la expan-
sidn del tejido urbano ha otorgado a solares quizas antes pe-
riféricos pero que hoy poseen una gran centralidad»*s.

La regulacion del suelo con fines educativos y
culturales, zonas verdes y espacios deportivos

En el PGOU de 1969 la ordenanza que regulaba la ocu-
pacion del suelo para usos culturales y complementarios
afectaba a 68,60 hectareas, distribuidas entre la Ciudad Cul-
tural, As Mercedes y Distriz. En este ultimo lugar no se lle-
garon a construir edificaciones para estos fines; en cambio, si
se construyeron en Augas Férreas (calificado como zona de
edificacion abierta extensiva) y en As Gandaras (previsto
como suelo de utilizacion agropecuaria).

Tales modificaciones obedecen al hecho de que la Dipu-
tacion Provincial poseia unos terrenos en Augas Férreas que
han sido cedidos para la construccion del Colegio Universi-
tario, y, por otro lado, el Ayuntamiento se vio en la necesi-
dad de hacer frente a la demanda de nuevas plazas escolares
en los niveles de E.G.B., eligiéndose para ello el emplaza-
miento de As Gandaras.

Este planteamiento, en principio, podemos considerarlo
correcto, aunque cabria una pequeiia objecion. En efecto, de
acuerdo con las formulas de escolarizacion que se vienen
aplicando -basadas en una politica de concentraciones esco-
lares, aunque ello suponga un duro desarraigo del estudiante

46 Jbidem, p. 97.
47 Ibidem, p. 80.

156

con respecto a su entorno inmediato— se hizo necesaria la
construccion de un colegio publico de E.G.B. en As Géanda-
ras, pero no para escolarizar a la poblacion infantil de este
barrio y de Burozos, proximo a él, sino orientado fundamen-
talmente a absorber los alumnos procedentes de un amplio
espacio rural, que se ven asi obligados a efectuar largos des-
plazamientos diarios entre su hogar y la escuela. De manera
que, en el momento (quizds no muy lejano, como parece) en
que se decida abandonar esta politica de escolarizacion para
sustituirla por una mayor dispersion de los centros, buscan-
do la proximidad a la procedencia del alumnado, al menos
para los primeros niveles, entonces el colegio podria pasar a
estar infrautilizado.

En lo que se refiere al Plan de 1983, la ordenanza sobre
«edificaciéon educativa, docente y cultural» afecta de modo
expreso al Colegio de los PP. Franciscanos (en la Plaza de
Espafia), al Seminario Mayor (en la Avenida de Angel Lopez
Pérez), al Colegio del Puente, y a los complejos educativos
de la Ciudad Cultural y As Mercedes.

Por otro lado, la Ley del Suelo de 1956 (en su articulo
30, apartado g) disponia que el planeamiento urbano debia
«establecer espacios libres para parques y jardines publicos
en cada poligono, en proporciéon adecuada a las necesidades
colectivas y no inferior al 10% de la superficie». Asi, pues, la
planificacidn debe tener en cuenta esta exigencia legal, al
menos oficialmente, toda vez que «desde la Optica del pro-
motor la reserva de zonas verdes representa una disminu-
cion de suelo edificable y por consiguiente de beneficios, que
se intenta evitar»*?.

A tenor de la legislacion vigente, en el PGOU de 1969
se reservaban para parques y jardines 164,60 hectdreas, que
representaban cerca del 10% de la extension total de suelo
urbano proyectada. Sin embargo, la realidad no puede ser
mads diferente con respecto a las previsiones: en la actuali-
dad, las zonas verdes de la ciudad no alcanzan una superficie
total de 12 hectareas, y ello siendo muy poco rigurosos a la
hora de otorgar la calificacion de «zona verde», puesto que,
en sentido estricto, tan solo mereceria este nombre el con-
junto formado por el Parque Rosalia de Castro y las llama-
das Cuestas del Parque, con una extension algo superior a
las cinco hectdreas; el resto no pasan de ser pequefios jardi-
nes situados en las plazas o simples alineaciones de arboles
ornamentales a lo largo de las principales avenidas y rondas
de la ciudad.

Pero los espacios libres y verdes, no sdlo son escasos,
sino que ademas estan muy irregularmente distribuidos en la
ciudad. Como es normal, la mitad Norte de la misma, de un
‘status’ menos elevado que el sector meridional, casi no
cuenta con zonas verdes, a pesar de albergar a mas de la mi-
tad de la poblacidn. Esto se pretendio resolver de un pluma-
zo en la revision de 1983, calificando de zona verde el mon-
te Segade, situado en las afueras, al Oeste de la ciudad. Esta
ocurrencia de los planificadores, que permitiria alcanzar una
disponibilidad de espacios libres adecuada, no puede ser, sin
embargo, mas irreal e incongruente, ya que muy dificilmente
los habitantes de la ciudad se desplazaran hasta él en busca
del necesario esparcimiento.

Finalmente, ademds de las zonas verdes, el Plan de
1969 habia previsto una superficie de unas 150 hectareas
para uso deportivo, afectando esta ordenanza a las unidades
urbanas denominadas O Palomar, Meilan y San Ldzaro.
Esta ocupacion se ha visto notablemente reducida en la revi-
sion de 1983, limitandose en concreto al espacio dedicado a
estadio de futbol, pabellon polideportivo y pistas anejas en
O Palomar, asi como a la parcela del Pabellon Municipal de
Deportes, en la calle de Santiago.



Todo ello nos evidencia «la incapacidad creciente de la
organizacion social capitalista para asegurar la produccion,
distribucion y gestion de los medios de consumo colectivo
necesarios para la vida cotidiana»*8, de donde nace la crisis
urbana provocada por las contradicciones del propio siste-
ma, en el sentido de que «los servicios colectivos requeridos
por la forma de vida suscitada por el desarrollo capitalista
no son suficientemente rentables para ser producidos por el
capital con vistas a la obtencion de una ganancia»*®.

OPERATIVIDAD, EFICACIA Y NIVELES DE
CUMPLIMIENTO DE LA PLANIFICACION
URBANA

Las operaciones de planificacion urbana constituyen la
prueba palpable de la irracionalidad manifiesta que rige la
toma de decisiones en materia de urbanismo, muchas veces
por falta de conocimientos y de informacion, pero también
por acciones u omisiones perfectamente deliberadas con vis-
tas a la proteccion de los intereses de la clase dominante. De
ahi el acierto de M. CASTELLS cuando afirma que el pla-
neamiento urbano incluye una serie de actuaciones, delibe-
radas y concertadas, «cuyo unico rasgo comun consiste, al
parecer, en que tienen lugar en una ciudad»®°. En los epigra-
fes que siguen trataremos de evaluar cudles han sido la ope-
ratividad, la eficacia y los niveles de cumplimiento de la pla-
nificacion efectuada para la ciudad de Lugo.

La nula operatividad de la ordenacion

Los planes de ordenacidn urbana elaborados para Lugo
nacen condicionados negativamente por una doble circuns-
tancia: de un lado, el marco legislativo en el que se inscri-
ben; de otro, una serie de vicios de origen, de naturaleza téc-
nica en unas ocasiones y politica en otras.

El PGOU de 1969 trata de proyectar una concepcion
urbanistica que refleje lo dispuesto en la Ley del Suelo de
1956, en cuyo preambulo, explicitamente, y de manera im-
plicita en todo su articulado, se manifiesta la intencion de
no causar «graves quebrantos a la propiedad y a la iniciativa
privadas». Asi, pues, la aplicacion de la letra y del espiritu
de la ley a la ordenacion urbana de Lugo se ha traducido en
una realidad que no difiere mucho de la generalizada por H.
CAPEL cuando se refiere5! a la «total incapacidad de los po-
deres publicos para dirigir el urbanismo de las ciudades es-
pafiolas». Y continia: «Mas ain, puede afirmarse que la
construccion de la ciudad —su expansion y transformacion—
se ha realizado esencialmente en funcion de los intereses de
la iniciativa privada y ha venido determinada en gran mane-
ra por la estructura de la propiedad»52.

Por otro lado, la legislacion sobre el suelo (en particular
la referida Ley de 1956) siempre se ha caracterizado por ex-
tenderse mucho mas en cuestiones de procedimiento admi-

48 CASTELLS, M.: Ciudad, democracia y socialismo, ya citado, p.
10.
49 Jbidem, p. 14.

50 CASTELLS, M.: Problemas de investigacion en Sociologia urba-
na, ya citado, p. 196.

5t CAPEL, H.: Op. cit., p. 99.

52 Jbidem.

53 GARCIA, N. y OLIVER, G.: Op. cit., p. 84.

54 A este respecto, ha sido convocado un Concurso de Ideas para la

redaccion del Plan Especial de Reforma Interior (PERI) para todo
el recinto amurallado, concurso que sera fallado en abril de 1985.

nistrativo que en sentar con claridad las bases de un urbanis-
mo coherente. Por eso, no debe extrafiarnos que los planes
de ordenacion urbana «no sean sino un compendio de nor-
mas, una especie de leyes en miniatura, pensadas no solo
para regular un sistema de crecimiento coherente con los de-
seos de la clase dominante, sino para que la ordenacion de
su cumplimiento satisfaga y precise de una estructura de cor-
te burocratico»®3.

En cuanto a la Ley del Suelo de 1975, se trata de una
verdadera legislacion sobre ensanches, en el sentido de que
practicamente ignora los centros historicos de las ciudades,
dandolos por perdidos de modo irremisible. Asi, pues, resul-
ta natural que en la revision de 1983, confeccionada con el
unico proposito de adaptar la planificacion urbanistica al

" nuevo texto legal, se condene a la desaparicion el recinto

historico-artistico de la ciudad, que podra verse sustituido en
su integridad por edificacion de nueva planta. El plan se ex-
presa en términos de sistematico desprecio a las connotacio-
nes historicas de Lugo, de manera que, si no se acomete con
urgencia un plan especial de reforma interior del casco amu-
rallado y de su area de influencia54, los mds importantes va-
lores monumentales de la ciudad se veran condenados a la
desaparicion. Otros temas, como el de la Calzada romana o
el Camino de Santiago, que representan parte sustancial de
la historia de la ciudad, no han sido recogidos en absoluto,
ni siquiera a nivel de objetivos retdricos.

Y si uno de los objetivos primordiales de los planes de
ordenacion es «la extirpacion de la especulacion»55, que
constituye una de las cuestiones basicas en la planificacion
urbana, de hecho el problema se limita a ser enunciado en la
normativa, pero sin habilitar en ningun caso medidas politi-
cas efectivas para cortarlo®é,

Como vemos, el contexto legal en el que forzosamente
han de enmarcarse todas las operaciones de planificacion ur-
bana, ofrece, de antemano, unos obstaculos muy dificiles de
salvar en el supuesto —ya de por si bastante improbable- de
que existiese una auténtica voluntad politica de llevar a cabo
un programa de actuaciones verdaderamente operativo.

Ademas, en los planes de ordenacion disefiados para
Lugo se advierten algunos vicios de origen, imputables unas
veces a razones de naturaleza técnica, otras a motivos politi-
cos, pero siempre limitativos de la posterior operatividad y
eficacia del plan. En principio, son de obligada referencia las
deficiencias «cronicas» del equipo redactor (CINAM), encar-
gado desde hace muchos afios de elaborar los planes de este
municipio, y que repite machaconamente los mismos erro-
res de planeamiento. Ademas, se limita a recoger las suge-
rencias que la Corporacion Municipal le plantea, evitando
suscitar mayores problemas; es decir, en ningun caso trata
de fomentar inquietudes urbanisticas en los politicos locales,
haciéndoles notar las deficiencias que en este aspecto ofrece
la ciudad, sino que se atrinchera en una actitud totalmente
pasiva y complice de las intenciones reaccionarias del grupo
mayoritario de la Corporacion. Por supuesto, tampoco se

Por supuesto, la injustificada demora en la redaccion de un plan
de reforma interior no se debe a un simple olvido de los planifica-
dores, sino que esta medida hubiera acarreado necesariamente la
suspension inmediata de licencias de construccion en el recinto
histdrico. En cambio, al mantener las ordenanzas del plan ante-
rior se posibilita la continuidad de la destruccion del patrimonio
urbanistico, de acuerdo con la politica agresiva y arbitraria de la
Comision Provincial del Patrimonio Artistico y la connivencia
del Ayuntamiento.

5

g

PRESIDENCIA DEL GOBIERNO: Plan de Desarrollo, econd-
mico y social para el periodo 1964-1967, Madrid, 1963, p. 361.
Citado por CAMPO, S. del y NAVARRO, M., Critica de la pla-
nificacion social espanola 1964-1975, M. Castellote, Madrid,
1976, p. 81.

56 CAMPO, S. del y NAVARRO, M.: Op. cit., p. 83.
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pueden descartar las presiones que el equipo redactor del
plan haya podido recibir del propio Ayuntamiento, en el
sentido de no abordar problemas graves y limitarse a un
analisis superficial de la ordenacidn urbana.

Por otro lado, es elemental reconocer que el presupues-
to basico para acometer un planeamiento urbanistico es par-
tir de una documentacion grafica actualizada. Pues bien, en
vez de eso, resulta que la cartografia que sirve de base a la
planificacion urbana de Lugo esta anticuada y mal confec-
cionada, de manera que en la planimetria correspondiente a
la revision de 1983 no es raro encontrar manzanas ya com-
pletamente consolidadas que figuran todavia como suelo ur-
banizable o dotacional.

A ello hay que afiadir el sorprendente hecho de que no
haya sido acotado el ancho de las calles, cuando es este dato
el factor a partir del cual se conceden tanto las alturas como
los fondos de las edificaciones. Por cierto que la relacion en-
tre ancho de la calle y fondo de la edificacion parece que no
tiene una fundamentacion demasiado seria, puesto que la
circunstancia de que una calle sea muy ancha no significa
que se le permita un fondo de 30 metros, del mismo modo
que no pueden prohibirse fondos superiores a los ocho me-
tros por el simple hecho de tratarse de una calle estrecha, tal
como figura en algunos casos que aparecen en el plan. Lo 10-
gico seria, en cambio, que el fondo de las edificaciones guar-
dase relacién, no con el ancho de las calles, sino con las for-
mas y dimensiones de las manzanas donde estan enclavados
los solares.

Por el contrario, al estar el fondo y la altura de la edifi-
cacién tan solo en funcion del ancho de la calle, algunos
promotores y propietarios intentan que las calles correspon-
dientes a sus terrenos se tracen en el plan con la mayor an-
chura posible, y asi se llega a cometer la barbaridad de que
vias totalmente definidas y con un gran caracter aparezcan
con unas dimensiones que dejan fuera de ordenacion manza-
nas completas, condenadas a la desaparicion a pesar de sus
innegables valores urbanisticos.

No hay que olvidar que los planes presentan también,
de partida, aquellos vicios que la propia comunidad ofrece,
tales como la fragmentacion de la propiedad del suelo, o in-
cluso el desinterés ante las empresas arriesgadas, actitud ésta
por desgracia bastante prodigada. Estas circunstancias tienen
que ser asumidas por los redactores de los planes, siendo
evidente que suponen unos condicionamientos previos nada
despreciables.

Por otro lado, es dificil de justificar el hecho de que la
Oficina Municipal de Intervencion —que es la que conoce la
situacion econdmica del Ayuntamiento y, por tanto, su ca-
pacidad de financiacion— no tenga participacion alguna en la
elaboracion de los proyectos urbanisticos, lo que se traduce
en la no evaluacion de sus costos reales, con el consiguiente
total desconocimiento de sus posibilidades de ejecucion, en
relacion con las disponibilidades presupuestarias.

Asimismo, se deja notar la falta de preparacion urbanis-
tica de los politicos locales, aunque conviene dejar constan-
cia de que la fecha de iniciacion del avance del plan de 1983
es anterior a la llegada al poder de las corporaciones demo-
craticas, de manera que éstas no han podido redactar un
nuevo plan, sino que se vieron obligadas a asumir en gran
parte los vicios de la situacidn anterior.

Y hay que tener en consideracion que, a pesar de que en
el preambulo se afirma que la revision del plan ha sido muy
debatida a nivel popular, lo cierto es que el Ayuntamiento
habia actuado en esta oportunidad —como en tantas otras—
de una forma absolutamente hermética, sin contar con la co-
laboracién de colectivos ajenos al mismo, como podrian ser

57 BERINGUIER, Ch.: «Plan de urbanismo y practica politica», en
Urbanismo y prdctica politica, ya citado, pp. 87-88. Véase tam-
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las asociaciones de vecinos, técnicos, etc.

Esta falta de democracia, ni siquiera aparente, en la ela-
boracion de los planes de urbanismo ha sido una constante
histdrica: y aunque se sometan a un periodo de informacion
publica previo a su aprobacion definitiva y, por tanto, antes
de su conversién en instrumentos coercitivos, en realidad la
gran mayoria de la poblacién no posee una idea clara de los
tecnicismos urbanisticos que contienen, puesto que todo
plan de ordenacion resulta auténticamente ilegible e incom-
prensible incluso para un ciudadano instruido, siendo preci-
so ser un verdadero experto para estar en condiciones de
descifrarlo.

Cabe, pues, afirmar que el planeamiento urbano suele
ser confeccionado con el tnico propdsito de proporcionar
una seguridad politica y juridica a la burguesia, ante las rei-

" vindicaciones de los partidos y movimientos popularess’.

Pero el mas importante defecto de indole politica, que,
en definitiva, serd el que acabe conduciendo los proyectos de
ordenacion urbana a una inoperancia casi total, viene dado
por la carencia de objetivos claros o directrices bdsicas de
desarrollo global de la ciudad, hecho al que ya nos hemos
referido con anterioridad. En este sentido, es como si los
usufructuarios del poder politico local hubiesen mostrado
un particular interés por soslayar cualquier expectativa clara
de desarrollo, con la fundada esperanza de que esta indeter-
minacion de criterios favoreciese las estrategias de la clase
privilegiada.

Una vez mas, la planificacion urbana se nos aparece, en
suma, como una intervencion (o no-intervencion deliberada)
del poder politico, con la finalidad de asegurar la reproduc-
cidon ampliada de la fuerza de trabajo, de regular las contra-
dicciones no antagénicas suscitadas y de reprimir las antagd-
nicas, para asegurar los intereses de la clase social dominan-
te y la reorganizacion del sistema urbano en orden a la re-
produccion estructural del modo de produccion capitalis-
tass,

En consecuencia, la operatividad de la ordenacion urba-
na en Lugo puede evaluarse desde una perspectiva estatica, o
bien desde un punto de vista dindimico, mas riguroso. Estati-
camente, podemos considerar que el PGOU de 1969 resulto
operativo a un nivel aproximado del 70%, en el sentido de
que representd un cierto orden urbanistico y forzo a los pro-
pietarios a una toma de conciencia acerca de la obligacion
de someterse a la normativa vigente, aunque fuese de un
modo remoto y recurriendo a multiples argucias legales.

Pero desde un enfoque dinamico, es decir, considerando
los planes como mecanismos de «animacion» del territorio,
de formulacion de expectativas de desarrollo urbano, su ope-
ratividad fue y es absolutamente nula, y no sdlo por las ca-
racteristicas de los proyectos en si, sino también por la im-
permeabilidad de la colectividad a la que se destinan, bien
por falta de formacion urbanistica general, o bien por los
obstdculos interpuestos por la clase dominante.

Lo cierto es que hasta tal punto la operatividad del pla-
neamiento se ha revelado como prdcticamente nula que,
cada vez que se ha tratado de ejecutar algun aspecto del mis-
mo, se hizo necesario elaborar un disefio casi de nuevo cufio,
ante la inoperancia del plan general preexistente.

En la revision del PGOU llevada a cabo en 1983 se
constata el hecho de que, aparte del centro urbano, el valor
de los terrenos es mayor a lo largo de las principales vias de
comunicacion, lo cual es perfectamente logico, pero deter-
mina una situacion grave para el futuro de la ciudad, puesto
que ésta se expande de una forma radial, pero sin crear nue-
vas areas dotacionales acordes con las lineas de desarrollo.
Asi, pues, si esta tendencia continuase sin correccion, podria

bién CAPEL, H., «Introduccién» a esa misma obra, p. 21.
58 CASTELLS, M.: La cuestion urbana, ya citado, pp. 312 y 426.



llegarse a una asfixia del centro de la ciudadss.

En vista de ello, el planteamiento de la revision supone
la transformacion de una ciudad radial, con un primer casco
amurallado y una segunda ronda, en una ciudad lineal, desa-
rrollada de Norte a Sur, cuyo trazado vendria condicionado
por el encajonamiento producido por los rios Mifio (al Oes-
te) y Rato (por el Este). Este podria ser, en verdad, un plan-
teamiento valido, pero presenta un serio inconveniente que
no ha sido debidamente valorado en el proyecto: la zona
Norte de la ciudad se encuentra ya completamente saturada
de edificaciones, con un urbanismo impresentable y carente
de unos minimos dotacionales, puesto que su crecimiento se
produjo siguiendo un «modelo de desarrollo extensivo»é°,
caracterizado por la produccion de nuevo suelo urbano de
consumo individual (viviendas), en detrimento de los bienes
de consumo colectivo (servicios), con lo cual el cardcter de
exclusividad del centro se potencia cada vez mads®'. La re-
ciente adquisicion, a cargo del Ayuntamiento, del solar has-
ta ahora ocupado por la vieja factoria carnica de FRIGSA,
quizas represente la unica oportunidad de conseguir para la
zona Norte de la ciudad el area de servicios que tanto nece-
sita, aunque ello vulnere lo dispuesto inicialmente en la re-
vision del PGOU, en donde se incorpora y aprueba el Plan
Parcial de FRIGSA.

Desde una perspectiva demografica, Lugo no tiene pro-
blemas de crecimiento. Las previsiones al respecto efectua-
das por los planificadores®? distaron mucho de ser alcanza-
das, y el ritmo de incremento intecensal (20,61% entre 1970
y 1981) es claramente inferior al que presentan otras ciuda-
des espaiiolas dotadas de un mayor dinamismo. Ademads, la
disminucion del crecimiento vegetativo y de la inmigracion
que se observa en los ultimos afios nos permite pensar que
este débil ritmo de aumento demografico no va a verse alte-
rado mas que, en todo caso, a muy largo plazo. Pues bien,
parece evidente que una ciudad cuyo crecimiento estd lejos
de ser acelerado no debiera tener problemas de desarrollis-
mo; sin embargo, su nivel dotacional viene a ser inferior a la
mitad de lo que se considera normal, lo cual resulta dificil
de entender si no partimos de la base de la inoperatividad
absoluta de los planes de ordenacion urbana.

Demasiados proyectos y escasas realizaciones

El PGOU de 1969 habia previsto un desarrollo de sus
objetivos con arreglo al siguiente calendario:

PRIMERA ETAPA (1969-1973)

a) Preparacién de suelo para viviendas y dotaciones
complementarias con destino a una poblacion total de
63.000 habitantes. Comenzar a poner en valor las zonas Sur
y Suroeste de la ciudad. Construccidn de la Segunda Ronda,
con sus servicios de infraestructura precisos.

b) Redaccién de los planes parciales de los barrios Her-
manitas, Carmen, parte del recinto amurallado, parte de San
Roque, Saamasas y Montiron.

c) Preparacién de suelo industrial en Pacios y O Ceao.

d) Compra de terrenos para parques y zonas deportivas
en Parque Rosalia de Castro, Parque das Pias (completo), O
Palomar y Parque do Granxeiro (completo).

59 DIRECCION GENERAL DE URBANISMO (M.O.P.U.): Op.
cit., B) Informacion 2, p. 141.

s ALVAREZ MORA, A. y ROCH, F.: Op. cit., p. 85.

61 Por el contrario, en los barrios periféricos demandados por gru-
pos sociales de alto poder adquisitivo (zona meridional de la ciu-
dad), los procesos de produccion de viviendas llevan aparejadas
las correspondientes areas dotacionales, aunque ello no merma
las ventajas funcionales del centro histdrico.

62 E] PGOU de 1969 estimaba que se alcanzarian los 85.097 habi-
tantes en 1983; que este numero se situaria entre 111.075 y

SEGUNDA ETAPA (1974-1978)

a) Preparacion de suelo para viviendas y dotaciones
complementarias con destino a una poblacién total de
73.000 habitantes. Ejecutar los planes parciales redactados
en la etapa anterior, y completar la Segunda Ronda.

b) Iniciar la ocupacién de terrenos en Garabolos para la
instalacion de servicios.

¢) Redaccion de los planes parciales de Augas Férreas,
Romai, A Chanca y O Ceao. :

d) Nueva preparacion de suelo industrial.

e) Comprar terrenos para parque en Parque de Juiz
(completo).

TERCERA ETAPA (1979-1983)

a) Preparacion de suelo para viviendas y dotaciones
complementarias con destino a una poblacion total de
85.000 habitantes. Ejecutar los planes parciales redactados.

b) Redaccion de planes parciales para A Piringalla,
Abuin, Acena de Olga y Albeiros.

Sin embargo, en la practica, los niveles de cumplimien-
to de tales proyectos fueron muy-distintos a las previsiones.
En principio, se construyeron viviendas suficientes para al-
bergar la poblacion de la ciudade3, pero eso no quiere decir
que se haya preparado el suelo para tal fin, y mucho menos
que se hayan realizado las dotaciones complementarias pre-
cisas; en buena parte de las nuevas areas residenciales no
hay red de alcantarillado, ni alumbrado publico, ni una pa-
vimentacion y encintado de aceras adecuados, ni siquiera
una apropiada conduccion de aguas, es decir, ninguno de los
minimos urbanisticos exigidos para la calificacion de un sue-
lo como urbano.

De hecho, en la misma revision de 198364 se admite que
la preparacion de suelo corre a cargo de la iniciativa privada
en su mayor parte, y que la dispersion correspondiente a ta-
les actuaciones acarrea graves inconvenientes en lo referente
a la falta de urbanizacidn o a la escasa rentabilidad de las
obras cuando éstas se realizan. La iniciativa publica (y, para
eso, el Instituto Nacional de la Vivienda, no el Ayuntamien-
to) s6lo ha preparado suelo para uso residencial en el Poligo-
no de Fingoi, aunque ejecutado con un notable retraso sobre
las previsiones efectuadas en su dia.

Por otra parte, a pesar de que en la citada revision de
1983 se afirma, no sin descaro, que «la red viaria se esta eje-
cutando sin ninguna variacidn, e incluso con relativa celeri-
dad»®8, nada mas lejos de la realidad. En efecto, en cuanto a
la construccion de la Segunda Ronda —el inico proyecto re-
levante—, cabe afirmar que simplemente se «abrid» esta'via,
y para ello ni siquiera en su totalidad (faltan varios tramos,
y ramales en alguno de los construidos), pero no fue dotada
de ninguno de los servicios de infraestructura precisos y su
pavimentacion no es ni medianamente aceptable, ni lo fue
nunca desde el misme momento de su puesta en servicio. En
la practica, se reveld que el proyecto de construccion de la
Segunda Ronda en modo alguno podria ser abordado en su
redaccidn original, dadas las posibilidades financieras del
Ayuntamiento, y lo realizado hasta la fecha supondra, como

117.738 habitantes diez afios mads tarde, para llegar a una cota
comprendida entre 142.185 y 164.481 habitantes en el afio 2003.

63 Efectivamente, Lugo no tiene los problemas de vivienda que pre-
sentan otras ciudades espafiolas, puesto que su limitado creci-
miento poblacional hace que las demandas en este sentido sean
satisfechas con relativa facilidad; otra cosa bien distinta seria, por
supuesto, hablar de su calidad.

>

DIRECCION GENERAL DE URBANISMO (M.O.P.U.): Op
cit., C) Analisis de la informacién, p. 11.

66 Jbidem.
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mucho, el 30% de las previsiones. Todo parece indicar que
podria considerarse un éxito si la entrada en funcionamiento
de esta via en su totalidad y con todos los servicios necesa-
rios tuviese lugar a principios de la préxima década.

También se redactaron los planes parciales previstos, al
menos en su mayor parte, pero ninguno llegd a ejecutarse,
unas veces porque no fueron aprobados por la Administra-
cion central, y otras porque no funcionaron las Juntas de
Compensacion vecinales encargadas de realizar las reparce-
laciones necesarias. La enorme fragmentaciéon de la propie-
dad del suelo, unida a un exacerbado sentido de la posesion
del mismo, dificultan hasta la imposibilidad material cual-
quier tarea de reparcelacion iniciada. Los propietarios raras
veces entienden lo que es una parcela de reemplazo y cada
uno piensa que siempre sera otro el beneficiado con la redis-
tribucion de los terrenos.

Para mayor desproposito, no faltaron las ocasiones en
que los propietarios mas influyentes pretendieron obtener un
mayor volumen de edificacion que el previsto en el respecti-
vo plan parcial, por el pintoresco procedimiento de permu-
tar los niveles de aprovechamiento con los de otra zona ocu-
pada mayoritariamente por ciudadanos de menor capacidad
negociadora. Asi, pues, hay que reconocer que la descon-
fianza de muchos propietarios estd, a veces, mas que justifi-
cada, y resulta facil imaginar la virulencia de los enfrenta-
mientos cuando se tratan cuestiones de esta naturaleza.

La Ley del Suelo de 1956 contempla la posibilidad de
que uno o varios propietarios, duefios del 60% de los terre-
nos de un poligono, pudieran promover la redaccion de un
plan parcial. Sin embargo, en el caso de Lugo, la aludida
fragmentacion de la propiedad del suelo obliga a una im-
prescindible asociacion y cooperacion de los distintos pro-
pietarios para conseguir la superficie minima necesaria para
la promocion de un plan parcial. En tales circunstancias, es
evidente que los problemas de reparcelacion mencionados
hacen inviables todos los intentos de promocion de planes
parciales bajo un régimen de cooperacidon o compensacion
entre pequefios propietarios. Para éstos, la redaccion de pla-
nes parciales no constituye ningin instrumento interesante,
y su estrategia suele encaminarse hacia una valorizacion in-
dividual de sus propiedades®®.

En cuanto a la preparacion de suelo industrial prevista
en el plan, ya hemos indicado que todas las actuaciones en
este sentido (Ceao, Arieiras) se ejecutaron sin contar con un
estudio previo sobre la demanda y sin llevar a cabo las obras
de infraestructura pertinentes, de donde derivan los graves
problemas que actualmente afectan a los poligonos indus-
triales de la ciudad, en particular al instalado en O Ceao.

Por otra parte, no se han producido promociones en
Romai ni en A Chanca (de uso industrial), ni tampoco en As
Gandaras y Galegos (de uso agropecuario), puesto que las
respectivas utilizaciones del suelo previstas no satisfacian la
demanda del mercado, que pudo ser cubierta de forma mas
ventajosa en otras zonas®’. No obstante, en el fondo del pro-
blema late la incongruencia de que, en el momento de la
planificacion, no se haya tenido en cuenta la procedencia de
la poblacion inmigrada a esos barrios periféricos, unas gen-
tes que llegaron del medio- campesino y que conservan toda-
via unos parametros marcadamente rurales, no estando dis-
puestas a asumir las directrices de la ordenacion urbana.

El plan habia previsto la adquisicion de amplias superfi-
cies con destino a parques y zonas deportivas en varios pun-
tos de la ciudad que ya han quedado enumerados. De todos
ellos, tan s6lo se completd el conjunto Parque Rosalia de
Castro - Cuestas del Parque, y se adquirieron los terrenos de

66 CAPEL, H.: Capitalismo y morfologia urbana en Espaha, ya ci-
tado, pp. 108-109.
67 DIRECCION' GENERAL DE URBANISMO (M.O.P.U.): Op.
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O Palomar para la construccion de instalaciones deportivas,
todavia infrautilizadas. Por lo demas, las previstas compras
de terrenos en Parque das Pias, Parque do Granxeiro y Par-
que de Juiz han quedado en el olvido. Podemos afirmar,
pues, que las realizaciones en este apartado no han sobrepa-
sado el 5% de los propositos.

Los problemas financieros del Ayuntamiento han esta-
do siempre presentes a la hora de acometer las diversas rea-
lizaciones previstas en la planificacion. La verdad es que la
gestion econdémica municipal siempre se ha caracterizado
por su cortedad de miras, con una preocupacion obsesiva
por la presentacion de saldos equilibrados, huyendo de cual-
quier riesgo de endeudamiento y sin tratar de allegar recur-
sos procedentes del exterior. Naturalmente, con una gestion
tan timorata es imposible acometer obras de cierta enverga-
dura, que siempre tendrian que exceder de la limitada capa-
cidad de autofinanciacion local. No debe sorprendernos,
pues, que la mayor parte de las obras efectuadas hayan sido
sufragadas directamente por los propios vecinos que habian
tomado la iniciativa de las mismas, o bien indirectamente
mediante el pago de contribuciones especiales. El Ayunta-
miento suele desviar sus presupuestos hacia otros fines, y
todo parece indicar que la falta de una legislacién adecuada
en donde se contemple la financiacion de los entes locales
seguira impidiendo la realizacion de todos los proyectos que
requieran amplias inversiones, tal como ocurre con la adqui-
sicion de terrenos para zonas verdes y espacios deportivos.

En cualquier caso, no todos los incumplimientos del
plan han de ser achacados a la falta de medios econdmicos,
puesto que en numerosas ocasiones lo que en realidad ha fal-
tado ha sido la voluntad politica para desarrollar las lineas
trazadas en el planeamiento urbano. En efecto, no se ha du-
dado en destinar cuantiosos recursos a la financiacion de al-
gunas obras proyectadas (por ejemplo, la resistencia de los
propietarios de los terrenos obligd a un fuerte desembolso
para poder llevar a cabo las expropiaciones necesarias para
la apertura de la Segunda Ronda); incluso para realizaciones
escasamente rentables, desde una perspectiva tanto econo-
mica como social, tal como ocurrié con el paseo situado so-
bre la orilla izquierda del rio Mifio, frente a las instalaciones
del Club Fluvial. Pero, en cambio, nunca existio de verdad
la intencion de dotar a la ciudad de los espacios libres nece-
sarios para el esparcimiento de la poblacion, a pesar de los
proyectos al respecto incluidos en el planeamiento urbano.

Lo cierto es que —segin se reconoce en la propia revi-
sion de 1983%8— en todo lo relativo a la preparacion de suelo
prevista en el PGOU de 1969, el Ayuntamiento se ha limita-
do a secundar la iniciativa privada a medida que ésta se iba
produciendo, al objeto de evitar cualquier enfrentamiento
con los propietarios. Por fortuna, éstos se adaptaron con
bastante exactitud a lo dispuesto en la normativa, y no por
candidez, sino porque previamente ya habian conseguido la
redaccion de un plan acorde con sus propios intereses.

Hay que tener en consideracion que la fragmentacion de
la propiedad del suelo supuso una auténtica avalancha de
duefios de fincas ante el Ayuntamiento, buscando favorecer
sus parcelas y dificultando una actuacion municipal de ca-
racter global, puesto que todas las posibilidades de gestion
quedaban agotadas en la atencion de los multiples intereses
particulares de los pequefios propietarios. Por consiguiente,
las obras de mayor envergadura sélo pudieron ser acometi-
das por organismos de naturaleza estatal, como el Instituto
Nacional de la Vivienda, encargado del acondicionamiento
del poligono residencial de Fingoi, o el Instituto Nacional de
Urbanizacion, que llevo a cabo la preparacion de suelo in-

cit., C) Analisis de la informacion, p. 12.

68 Jbidem, p. 15.



dustrial en el poligono de O Ceao. Y el hecho de que fuese la
iniciativa privada la que, de un modo mayoritario, asumio
la preparacidon de suelo residencial, ha dado lugar a que la
urbanizacion no respondiese a un verdadero programa de
actuaciones, realizandose de forma continua en el tiempo,
pero discontinua en el espacio®?, como ya se ha dicho.

En definitiva, aunque en los informes oficiales se afirma
que ha existido una coherencia general entre lo previsto y lo
ejecutado, y que no se han detectado desviaciones sino tan
s6lo desajustes en la zonificacion’®, lo cierto es que la ade-
cuacidn entre el plan de etapas previsto y la actuacion del
Ayuntamiento ha sido muy superficial. La ejecuciéon muni-
cipal se ha visto desbordada por las presiones de la inicitavia
privada y s6lo ha sido posible acometer aquellas obra que
tenian un costo relativamente bajo, o bien las que pudieron
contar con importantes ayudas financieras exdgenas al pro-
pio Ayuntamiento, como ocurrid con la Segunda Ronda.

No parece oportuno pronunciarse con anticipacion so-
bre cudles van a ser los niveles de cumplimiento relativos a
la revision del PGOU redactada en 1983, pero parece fuera
de dudas que muchos de sus objetivos han sido formulados
sin la debida reflexion y que de ningin modo podran ser al-
canzados. Por ejemplo, en el plan general se dice que se va a
redactar un plan especial de proteccion de los cauces de los
rios Mifio y Rato, este ultimo convertido en una auténtica
cloaca abierta; sin embargo, ya es de dominio publico que la
estacion depuradora, que viene a constituir s6lo una minima
parte de lo que debe ser un programa de proteccion de cau-
ces, va a tardar unos tres afios en entrar en funcionamiento,
y si no se puede disponer de la mencionada depuradora, difi-
cilmente se podra hablar de un plan de este tipo.

Ademads, aun en el supuesto de que dicho proyecto fuese
redactado, pocos confian en que pudiera ser llevado a la
practica, y mucho menos con la rapidez precisa. En princi-
pio, el costo economico de su realizacion tal vez no pueda
ser asumido por el Ayuntamiento, puesto que la financia-
cion de la misma depuradora ya plantea serios problemas en
este sentido. Y, por otra parte, no parece probable que la ac-
tual Corporacion tenga verdaderas intenciones de mejorar la
ciudad con realizaciones de esta naturaleza.

La vulnerabilidad de la normativa

Cuando H. CAPEL7! enjuicia la eficacia de los planes
de ordenacion urbana, afirma que «la expansion de las ciu-
dades espafiolas se ha realizado al margen de la normativa
legal, ignorandola totalmente, utilizando esta normativa
cuando coincidia con los intereses de los agentes que inter-
vienen en la produccion del espacio, o modificando a través
de los mecanismos legales aquellos aspectos que hubieran
permitido una eficaz planificacion». No podriamos emplear
otras palabras para resefiar lo ocurrido al respecto en la ciu-
dad de Lugo. :

Para empezar, ha sido el propio Ayuntamiento el pri-
mero en incumplir lo previsto en el plan; en el caso de una
pequerfia alteracion de la normativa, la infraccion se comete

89 Jbidem, p. 16.

70 bidem, p. 14.

" CAPEL, H.: Op. cit., p. 89.

72 Ibidem, pp. 89-90.
A estas intervenciones desde el interior de la propia estructura
administrativa, por condicionamientos de presion politica o eco-
nomica, se refieren también GARCIA, N. y OLIVER, G., Op.
cit., p. 85.

73 CAPEL, H.: Op. cit., p. 90.

74 GARCIA, N. y OLIVER, G.: Op. cit., p. 84.

directamente, y, cuando la variacion que se desea es de
mayor alcance, entonces se solicita la oportuna rectificacion
de la ordenanza antes de actuar en consecuencia. También
es verdad que algunas vulneraciones de las ordenanzas, no
autorizadas por el Ayuntamiento, han sido aceptadas, en ul-
tima instancia, por organismos de rango superior, tales
como la Direccion General de Bellas Artes o incluso el Tri-
bunal Supremo. De manera que los mismos organismos pu-
blicos han procedido a veces al margen o en contra de lo
previsto en la planificacion urbana, con decisiones mas que
discutibles o claramente contrarias a la normativa vigente’2,

Y, como sigue diciendo H. CAPEL73, «si esto ha ocurri-
do con los agentes que precisamente tenian la obligacion de
respetar y de hacer cumplir los planes, puede suponerse cual
habra sido la actuacion de los agentes privados. De hecho
estos textos legales no han impedido que dichos agentes si-
gan desplegando sus estrategias y practicas particulares, mo-
delando el espacio urbano en funcién de sus propios intere-
ses». De tal forma que, si bien puede afirmarse que, en la
practica, no se ha llegado a sobrepasar los niveles de edifica-
bilidad ni de densificacion del espacio previstos, ni se han
cometido otras transgresiones destacables, salvo infracciones
muy concretas que han podido ser controladas, no es menos
cierto que estas situaciones limite no llegaron a plantearse
de un modo habitual porque, previamente, los propietarios
del suelo ya se habian preocupado de conseguir una norma-
tiva favorable a sus intereses y expectativas, y, ademas, por-
que el débil crecimiento de la poblacion no origina una fuer-
te presion de la demanda en el mercado de viviendas, siendo
suficientes, por el momento, los volumenes de edificabilidad
autorizados.

Desde luego, existen numerosas edificaciones clandesti-
nas, en el sentido de que lo mas frecuente es legalizar la
construccion ‘a posteriori’; pero casi siempre se trata de vi-
viendas para los mismos pequefios propietarios del suelo,
que raras veces sobrepasan las condiciones de edificabilidad
previstas en las ordenanzas. Las infracciones verdaderamen-
te graves pueden considerarse minimas, y muchas veces se
han cometido por negligencia de la propia Administracion
local, que no ha realizado las expropiaciones previstas en el
plan y ahora se encuentra con viviendas construidas en espa-
cios planificados como zona verde.

Y con una ordenacion urbana preocupada casi en exclu-
siva por ofrecer un marco legal en el contexto de una estruc-
tura administrativa burocratizada, no tiene nada de extrafio
la tendencia del funcionariado al «olvido oficial de ciertas si-
tuaciones conflictivas con la normativa»’4, siempre que es-
tén relacionadas con personajes o instituciones influyentes
en la localidad’s.

En lo que se refiere a la revision del PGOU de 1983, es
evidente que no estamos todavia en condiciones de emitir un
juicio fundado sobre los atropellos de que pueda ser objeto,
aunque no es muy dificil hacerse una idea de por donde pue-
den ir los pasos. Baste decir al respecto que, recientemente,
se han concedido numerosas licencias de construccion de vi-
viendas en zonas que han sido urbanizadas legal o ilegal-

75 Sirva de ejemplo el acuerdo del Ayuntamiento (agosto de 1974)
por el que se decide archivar el expediente de infraccion urbanis-
tica incoado a una entidad bancaria, tras la ilegal demolicion de
varios inmuebles sitos en la Plaza de Santo Domingo.

Y tampoco faltan los casos de auténtica confabulacién entre
los duefios del poder local y los promotores de viviendas (a veces,
una misma cosa). Asi, recientemente la Corporacion Municipal,
desoyendo los informes negativos emitidos por los servicios técni-
cos y juridicos del propio Ayuntamiento, autorizd, sin embargo,
la construccion de un edificio que vulnera la ordenanza de «ciu-
dad jardin» por la que se ve afectada.

A mayor abundamiento, dos concejales del Ayuntamiento
(uno del Grupo Socialista y otro del Grupo Popular) se han visto
implicados, en noviembre de 1984, en la construccion de sendas
viviendas sin la pertinente licencia municipal.
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mente por el propio Ayuntamiento, pero que en este nuevo
plan no aparecen calificadas como suelo urbano. Y, ademaés,
existen razones de peso para sospechar que, después de la
aprobacion inicial de la revision, pudieron haberse introdu-
cido algunas modificaciones, lo que iria expresamente en
contra de la ley?e.

Con todo, a pesar de que la planificacion no ha evitado
ni la especulacion del suelo ni la libre actuacion de los agen-
tes privados, y a pesar también de los numerosos y graves

76 Estas y algunas otras criticas-denuncias, a las que nos hemos ve-
nido refiriendo, proceden de las conclusiones de una comision de
seguimiento de la revision del Plan, creada por el Colegio Oficial
de Arquitectos de Galicia, y publicadas en el diario La Voz de
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defectos que se le pueden imputar, es forzoso reconocer que,
al menos, se ha llegado a una relativa uniformidad en la ali-
neacion de los edificios, asi como a una cierta estructura ur-
banistica, por muy primaria que ésta sea, propiciada por el
trazado viario de las rondas. Y esta ordenacion, aun siendo
minima, ni siquiera se ha podido lograr en otras ciudades
gallegas, que presentan un urbanismo infinitamente mas
cadtico y atormentado que el lucense.

Galicia, los dias 2 y 3 de agosto de 1983. Agradezco asimismo las
informaciones facilitadas por técnicos y politicos vinculados a la
institucion municipal.



