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Resumen: El presente articulo analiza, mediante una revisién sistematica de la literatura cientifica sobre el tema de las
situaciones de destruccion tras catastrofes naturales parala mejora de la resiliencia del territorio, su aplicacién en el proceso
de reconstruccioén del valle de Aridane, en la isla de La Palma (Espana), tras la erupcion del volcan de Tajogaite de 2021. Con
este analisis se pretende aportar una nueva lectura acerca de las posibilidades, ventajas e inconvenientes de aplicar procesos
de reconstruccion resiliente en situaciones de shock como la que supone una erupcién volcanica, en las que en muchas
ocasiones la emergencia social prevalece sobre la posibilidad de articular instrumentos de planificaciéon resiliente, que
forzosamente supondran que ciertos actores individuales tengan que renunciar a derechos adquiridos con caracter previo
a la catastrofe, incompatibles con la nueva futura ordenacién. Se presta especial atencion en el articulo a los mecanismos
de articulacion de la participacion ciudadana en la planificacién y la toma de decisiones sobre el futuro modelo territorial y
urbano, analizando en este caso concreto que aportaciones, positivas y negativas, que ha supuesto la incorporacion de la
ciudadania al proceso de disefio del‘'marco territorial’ sobre el que se realizara la reconstruccién del territorio.

Palabras clave: gobernanza territorial, participacion comunitaria, planificacion territorial, politicas publicas, riesgo de
desastre

Abstract: This paper analyzes, through a systematic review of the scientific literature on the subject of the destruction
following natural disasters, for the improvement of territorial resilience, its application in the reconstruction process of
the Aridane Valley, on the island of La Palma(Spain), after the 2021 eruption of the Tajogaite Volcano. The analysis aims
to provide a new interpretation of the possibilities, benefits, and drawbacks of implementing resilient reconstruction
processes in situations of “shock,” such as those posed by a volcanic eruption, in which social emergencies often take
precedence over the possibility of implementing resilient planning instruments, which will necessarily imply that certain
individual actors may be compelled to relinquish rights acquired prior to the catastrophe that are incompatible with the
new future urban planning. The paper pays special attention to the mechanisms for incorporating citizen participation
in planning and decision-making regarding the future territorial and urban model, analyzing in this specific case the
positive and negative contributions resulting from the incorporation of citizen participation in the process of designing
the “Territorial Framework” on which the reconstruction of the territory will be carried out.
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Introduccion

Fendmenos naturales extremos, como el cambio climatico y eventos geoldgicos que afectan con mayor
frecuencia a diferentes regiones del mundo, evidencian que muchos territorios han sido urbanizados
sin una adecuada planificacion de riesgos. La informalidad o la propia expansién urbana han llevado a la
ocupacion de areas que no debieron ser destinadas al desarrollo humano, tales como zonas volcanicas,
cauces de rios 0 dreas costeras propensas a inundaciones. Esta urbanizacién no planificada, o planificada
al margen de una adecuada evaluacién de riesgos, ha incrementado significativamente la exposicion de la
poblacién a determinados peligros.

En un contexto global marcado por la creciente frecuencia e intensidad de fendmenos naturales extremos
asociados al cambio climatico (Intergovernmental Panel on Climate Change [IPCC], 2022), algunas
investigaciones sugieren que este cambio podria influir indirectamente en la actividad volcanica. Mecanismos
como el deshielo acelerado de glaciares en regiones volcénicas, que altera la presion sobre la corteza
terrestre (Coonin et al., 2024) y los cambios en la presion atmosférica o el nivel del mar (Aubry et al., 2022)
podrian aumentar o desencadenar erupciones en ciertas areas. Aunque estas relaciones aun estan en
estudio, el caso de la erupcion del volcan Tajogaite (Islas Canarias, Espafia)destaca como uno de los eventos
geoldgicos mas significativos de la Ultima década. Esta erupcién devasto amplias zonas de laisla, afectando
tanto a infraestructuras como a medios de vida locales. Su magnitud capt6 la atencién internacional, no
solo por el impacto directo, sino también por la respuesta coordinada a nivel local, regional y nacional, que
involucroé un conjunto de estrategias legales, participativas y técnicas para abordar tanto la emergencia como
el proceso de reconstruccion.

Este articulo aborda de manera integral este proceso de reconstruccién, examinando tanto el marco legal
que guia las intervenciones como los aspectos técnicos y participativos que se llevaron a cabo. Se busca
resaltar como la combinacion de estos factores ofrece lecciones valiosas para la gestidn de crisis en otros
contextos geograficos afectados por grandes desastres. Asimismo, se analiza cémo la inclusion de la
ciudadania ha sido determinante en el proceso de reconstruccion.

Marco tedrico

Urbanizacioén y resiliencia territorial

La resiliencia territorial se ha vuelto un concepto clave para enfrentar las crecientes amenazas climaticas y
otras crisis, como desastres, pandemias y conflictos (Ribeiro & Pena Jardim Gongalves, 2019). Sin embargo,
para que las ciudades sean resilientes es imprescindible la participacion de las comunidades locales en
la planificacion y ejecucion de estrategias. Cuando se habla de participacion ciudadana en contextos
posdesastre es necesario reconocer los desafios que surgen en momentos de crisis. Tras un desastre, las
comunidades afectadas se encuentran en un estado de vulnerabilidad extrema, donde el shock emocional
puede interferir significativamente en su capacidad para participar activamente en los procesos de
recuperacion. En este sentido, es necesario un enfoque equilibrado que reconozca la importancia de la
participacion y la necesidad de tiempo para procesar los traumas (Tierney & Oliver-Smith, 2012). Esto
pone en cuestion la idea de una participacion inmediata y sin restricciones, y plantea la importancia de
considerar dinamicas sociales y emocionales que afectan la capacidad de respuesta de las comunidades
en la fase de recuperacion. Aqui, la resiliencia no solo implica capacidad técnica de respuesta, sino
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también la habilidad para adaptar las estrategias de recuperacion al duelo por las pérdidas, respetando las
circunstancias emocionales y sociales (Sadiqi et al., 2017).

En el &mbito territorial, la resiliencia puede entenderse como la capacidad de adaptarse y transformarse
frente a procesos de declive (Polése, 2010). Las ciudades han demostrado que son sorprendentemente
resilientes, pero es crucial que esta resiliencia no se limite a una mera adaptacién pasiva, sino que se
traduzca en oportunidades para transformar y mejorar las comunidades, como ocurrié en los terremotos
de Nepal (Panday et al., 2021) o Indonesia (Partelow, 2021), las inundaciones de Myanmar (Lwin et al., 2020)
o Ghana (Abunyewah et al., 2023), o el desastre del huracén Katrina (McCanlies et al., 2018) donde, de
diferentes formas, se produjeron importantes cambios en cada ciudad.

La participacion ciudadana juega un papel esencial en asegurar que la resiliencia no solo implique la
recuperacion de funciones basicas, sino también la transformacion y mejora de las comunidades. Esto
requiere evaluar criticamente como se entiende y aplica el concepto de resiliencia en diferentes contextos,
para evitar que sea utilizado de manera ambigua o justifique acciones que no necesariamente mejoran la
calidad de vida ni reducen la vulnerabilidad (Brown, 2014). En este sentido, la participacién ciudadana en la
planificacion ha sido objeto de numerosos estudios que demuestran como este enfoque inclusivo mejora
los resultados tanto en términos de equidad como de sostenibilidad, como el caso de Porto Alegre, Brasil,
donde la participacion ciudadana en el presupuesto participativo ha resultado en un acceso mas equitativo
a los servicios publicos como salud, educacion y transporte (Menegat, 2002), o el proyecto “People's Plan
Campaign” donde, en el pequeno estado indio de Kerala, se involucro a la ciudadania en la planificacion de
politicas de desarrollo local, logrando mejoras significativas en areas como la reduccion de la pobreza y el
acceso a servicios basicos (Mannathukkaren, 2010).

Para evaluar la resiliencia de un territorio es importante comprender el contexto social y los cambios a
los que se enfrenta. Entre los principales factores que influyen en la planificacion estan la urbanizacion
acelerada, el crecimiento demografico, la escasez de recursos estratégicos y el cambio climatico (Abadie
et al., 2016). La resiliencia se ha convertido en un atributo deseable, no solo en términos de mantener
funciones basicas, sino también de mejorar y adaptarse a nuevas condiciones (Cordoba Hernandez &
Camerin, 2024). De este modo se la puede entender como la capacidad de un sistema urbano para ajustarse
ante los cambios y recuperarse de las crisis, mientras sigue proporcionando funciones esenciales como
comercio, gobierno, industria y vida social. Ademas, un aspecto importante de la resiliencia es la facultad
de las comunidades para redefinir sus estructuras sociales, econdémicas y ambientales, enfrentando
procesos que a menudo se consideran inevitables.

Desastres: construccion social, gobernanza y reconstruccion resiliente

La idea de que los desastres recientes son solo causados por la naturaleza ha sido cuestionada durante
siglos y es clave para entender el papel de la participacion en la recuperacion. Jean-Jdacques Rousseau,
en 1755, ya senalaba que las decisiones humanas juegan un papel clave en los desastres, destacando que
el hacinamiento y la desigualdad agravan sus consecuencias. Este debate persiste, y aunque el término
‘desastres naturales’ sigue siendo comun, se ha criticado por sugerir que son inevitables y que la accion
humana tiene poco impacto en su prevencion.

En esta linea, O'Keefe et al. (1976) destacaba que los desastres no pueden entenderse adecuadamente sin
considerar los aspectos socioeconomicos. Este enfoque subraya que no son solo el resultado de fenémenos
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naturales, sino que las decisiones humanas —como la planificacion, el uso del suelo, la desigualdad social
y la marginacién— desempenan un papel fundamental en la magnitud del impacto y en la capacidad de
recuperacion. Con ello recalcan que los desastres no deben verse como eventos aislados, sino como
productos de vulnerabilidades estructurales preexistentes, exacerbadas por factores sociales y econémicos.

Asi, los incendios forestales en Maui en 2023 ilustran como la inaccion en el manejo adecuado de la
vegetacion, la urbanizacién descontrolada en areas vulnerables y la falta de respuesta temprana empeoraron
drasticamente los efectos, al amplificar los riesgos existentes y exponer a las comunidades a mayores danos
(Marris, 2023). De manera similar, las inundaciones en el rio Ahr en Alemania dos afios antes demostraron
cémo la urbanizacion en areas inundables y la falta de zonas de amortiguamiento natural, junto con la
insuficiente atencion a las advertencias tempranas, amplificaron el impacto (Ludwig et al., 2023).

Otros expertos, como Lavell et al. (2012), también sostienen que, dado que los desastres son el resultado
de decisiones humanas que agravan o mitigan los riesgos, describirlos solo como fenémenos naturales
es incorrecto. Este enfoque se alinea con el Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres
(United Nations, 2015), que enfatiza en la necesidad de involucrar a las comunidades no solo en la respuesta
a los desastres, sino también en la planificacion y ejecucion de estrategias de recuperacién y preparacién
para futuros eventos.

La participacion comunitaria ha sido reconocida como un factor clave para mejorar los resultados
de recuperacion en diversos contextos, tales como desastres naturales (Aldrich, 2012), salud publica
(Collins et al., 2018) y desarrollo comunitario (Collins et al., 2018). Asi, la participacion comunitaria mejora
significativamente los resultados al adaptar las soluciones a las necesidades reales de cada comunidad,
haciendo las intervenciones mas sostenibles y culturalmente apropiadas. Esto significa que la recuperacion
no debe limitarse a restaurar lo destruido, sino que debe ser vista como una oportunidad para fortalecer
la cohesion social, promover la educacion sobre riesgos y diversificar los medios de vida, construyendo
resiliencia a largo plazo.

En este sentido, cobra especial relevancia el concepto de ‘Building Back Better’ (Bell, 2011), empleado
originalmente para referirse a la estrategia de reconstruccion tras el tsunami de 2004 en la provincia
indonesia de Aceh, y reutilizado por el mismo organismo para referirse a la reconstruccion tras la
emergencia mundial de la COVID-19 (World Bank Group, 2020). Este hace referencia a la necesidad
de incorporar enfoques de desarrollo resilientes e inclusivos a las estrategias de reconstruccién tras
catastrofes, compatibilizando las acciones mas inmediatas de alivio y restructuracion con los objetivos a
largo plazo de construir sociedades mas verdes, inclusivas y resilientes.

En el caso de La Palma, diversos actores implicados (Farinos Dasi y Daranas Carballo, 2024) resaltaron que,
pese a la intencion inicial de aplicar el enfoque de ‘Building Back Better’, se podria cuestionar si ciertas
actuaciones bajo este concepto han sido realmente efectivas para reducir la vulnerabilidad preexistente y
no solo restaurar las infraestructuras y las condiciones de vida. La idea es que la reconstruccién resiliente
debe ir mas alla de simplemente reparar los dafos, utilizando el desastre como una oportunidad para
mejorar las infraestructuras y la planificacion, tomando decisiones como si reconstruir en el mismo lugar o
relocalizar los asentamientos a zonas mas seguras.
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Metodologia

La metodologia utilizada se basa en un analisis profundo y contextualizado de una situacion especifica, ya
que ello permite comprender en detalle los procesos, actores y factores que intervienen en un fenémeno
complejo a través de la revision de fuentes primarias y secundarias —documentos de planificacion urbana,
estudios técnicos, informes de participacion publica, normativay politicas publicas—.

La opcién de utilizar el estudio de caso para esta investigacion parte de la naturaleza del proceso de
reconstruccion de La Palma tras la erupcion del volcan. Por un lado, se trata de un evento reciente,
Unico y altamente contextualizado, lo que permite una comprensién profunda y detallada de los factores
especificos que influyen en la ordenacion territorial y urbanistica en contextos poscatastrofe. Ademas,
se deben considerar multiples variables, como la urgencia de la respuesta frente a la planificacion a largo
plazo, la integracion de infraestructuras preexistentes, los intereses contrapuestos entre los distintos
actores (gobierno, propietarios, comunidad cientifica) y la implementacion de politicas publicas y
normativas adaptadas a una situacién excepcional. Esta metodologia permite analizar estos elementos en
profundidad, ofreciendo un enfoque que recoge la complejidad y las tensiones reales, ayudando a generar
una comprension integral de como se desarrollaron las politicas urbanisticas y territoriales en funcion de
los desafios islenos, brindando un contexto detallado para evaluar los procesos de reconstruccién y la
participacion ciudadana.

El uso de fuentes secundarias es crucial por la naturaleza interdisciplinaria del caso y la necesidad de
recurrir a estudios previos, datos histéricos y analisis técnicos que ofrecen un marco de referencia mas
amplio. Tanto estas fuentes como los marcos normativos y las politicas publicas adoptadas y estudios
proporcionan una base solida de informacion que facilita la comprension de los contextos legislativos,
sociales y ambientales relacionados con el proceso de reconstruccién. Ademas, los informes y analisis
de la participacion ciudadana ofrecen una vision valiosa sobre las preocupaciones y aspiraciones locales,
permitiendo integrar sus perspectivas en el proceso de investigacion.

Primeramente, se realiz6 un analisis exhaustivo de los marcos normativos y las politicas publicas adoptadas
para la reconstruccion (Decreto-ley 9/2023; Decreto-ley de recuperaciéon de la situacion de normalidad
residencial en la isla de La Palma tras la erupcién volcanica de Cumbre Vieja, borradores 6, 7 y 8, 2023),
incluyendo la revision de legislacion y sus modificaciones, abarcando desde las medidas tributarias y
de gestién hasta enfoques urbanisticos y territoriales. Su secuencia cronolégica permite analizar como
la respuesta institucional fue evolucionando en funcion de los desafios de la reconstruccién, la presion
ciudadanay las necesidades de adaptacion del territorio.

De forma paralela fueron analizados estudios técnicos y resultantes de la participacion ciudadana (Gobierno
de Canarias, 2022, 2023a, 2023b). Los primeros desarrollaron un andlisis multirriesgo, considerando
los efectos geofisicos y geotécnicos de la erupcion, especialmente en las areas afectadas por la colada
volcanica. Estos incluyeron evaluaciones de la viabilidad de la recuperacion del uso del suelo y futuros
riesgos asociados, estableciendo, por ejemplo, qué zonas veian afectadas su capacidad de reconstruccion
inmediata por superar las coladas los 10 metros de espesor. Por su parte, se atendié especialmente
al proceso participativo, en el que los habitantes locales pudieron expresar sus preocupaciones y
aspiraciones en torno a la reconstruccion, lo que permitio evaluar como las comunidades impactadas
percibian la gestion del desastre y sus expectativas sobre el futuro de la isla.
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Una tercera fase implica la evaluacién comparativa de las diferentes versiones del decreto-ley resultante. En
este proceso se analizan los cambios progresivos que fueron introducidos en las propuestas urbanisticas,
abarcando desde un enfoque inicial de reconstruccion sostenible ‘Building Back Better’ hasta una
reorientacion mas conservadora, donde se priorizé la autogestion privada, visibilizando cémo las dinamicas
de presion social y la participacion ciudadana influenciaron las decisiones en torno a la reconstruccion.

Reconstruccion del valle de Aridane tras la erupcion del volcan de Tajogaite

Elimpacto de la erupcion del volcdn de La Paima

El 19 de septiembre de 2021, el volcan inicialmente conocido como Cumbre Vieja, por ubicarse en la zona
del mismo nombre, inicié una erupcién que, durante 85 dias, generd coladas de lava que se extendieron a lo
largo de la ladera oeste de la isla de La Palma (Islas Canarias, Espafa), ocupando una superficie superior a
1.200 hectareas, y causando cuantiosas pérdidas en viviendas, edificios, infraestructuras y tierras agricolas
(Figura 1). Tras ella, el volcan fue renombrado oficialmente como Tajogaite!, un nombre de origen aborigen
que proviene del lenguaje de los antiguos habitantes de la isla, los benahoaritas, y que fue elegido por las
autoridades locales en una consulta popular para reflejar las raices historicas y culturales de la isla.

Figura1
Localizacion de la zona de colada que afecta a la isla de La Palma (Islas Canarias, Espana)

Nota. Elaboracion propia.

En aquel momento, la planificacion de emergencias y la gestion de riesgos volcanicos estaban requladas
por el Plan Especial de Proteccion Civil y Atencion de Emergencias por Riesgo Volcanico (PEVOLCA)
(Decreto 112/2018), un sistema establecido para coordinar la respuesta ante emergencias volcanicas en las
Islas Canarias. Este tiene como objetivo garantizar la seguridad de la poblacién y minimizar los efectos de las
erupciones volcanicas, particularmente en zonas como la del estudio de caso, una de las mas activas de laisla.
Este plan incluye la vigilancia y el monitoreo de la actividad volcanica, asi como protocolos para la evacuacion
y laintervencion de los servicios de emergencia. A pesar de la planificacion existente, la erupcion de 2021 fue
de una magnitud que supero las expectativas y genero ciertos desafios en la gestion de la crisis.

Afortunadamente, en respuesta al aumento de la actividad sismica previa, el comité cientifico del PEVOLCA
habia llevado a cabo una importante labor de prevencion que permitié la evacuacién rapida, ordenada y
segura de la poblacién residente en las zonas mas cercanas al volcan, evitando pérdidas humanas.

1. No obstante, muchos decretos y documentos oficiales contindan haciendo referencia al nombre original de
Cumbre Vieja.
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Segun el informe sobre las edificaciones y parcelas afectadas en el &mbito de la colada (Gobierno de
Canarias, 2022) la erupcion afecto a 5.445 parcelas, con una superficie media de 1.912 m?, de las cuales
2.714 contenian edificaciones (Figura 2). Por municipios, Los Llanos de Aridane presentaba el mayor
numero de parcelas edificadas (1.786), siendo las predominantes las menores de 500 m2. Por su parte, El
Paso contaba con 846, donde las edificaciones se encontraban, sobre todo, en parcelas mayores de 4.000
m2. Por ultimo, Tazacorte seria el municipio con menor nimero de parcelas con edificaciones afectadas.
Igualmente, se vieron comprometidas dotaciones y equipamientos, asi como gran parte de las principales
vias de comunicacion y multiples instalaciones agricolas.

Esos datos se enmarcan en una realidad territorial caracterizada por la dispersion, un rasgo que, si bien
ha estado presente siempre en el valle de Aridane, ha experimentado intensificacion en las ultimas
décadas debido a diversas transformaciones econdmicas y urbanisticas. Aunque tradicionalmente se
ha conformado como un disperso continuo en el que la tipologia predominante es la vivienda unifamiliar
vinculada con pequenas explotaciones agricolas (vivienda-huerto), estructuradas en pequefias
agrupaciones familiares en torno a calles o zonas reducidas (Cruz Diaz, 2024), su proliferacion ha estado
influida también por procesos recientes relacionados con la falta de disciplina urbanistica y cambios
en la economia local (Ramos Pérez, 2021). En este contexto, se observa un incremento de pequefios
establecimientos turisticos, intercalados con usos tradicionales de pequeros talleres y comercio de barrio,
asi como equipamientos sanitarios, culturales, y educativos.

Figura 2
Superficie construida de las viviendas afectadas

Nota. Marco territorial para la recuperacion de la normalidad tras la erupcion de la isla de La Palma(Gobierno de Canarias, 2023, p. 5).

Este tejido disperso, muy extensivo en cuanto a consumo del suelo, se habia consolidado en las Ultimas
décadas en paralelo a una situacién demografica estancada en comparacion con el contexto insular. Esta
realidad, unida a una estructura de la propiedad fuertemente fragmentada, ha dado lugar a que gran parte
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de la residencia existente en el valle (afectada o no por la colada) proliferase en suelos rusticos, sin ninguna
planificacion que garantizase la calidad urbanistica de los tejidos, y con un grado de dispersién alejado de
los estandares de compacidad y uso eficiente del suelo.

Ante esta situacion, en la que se identifica con caracter previo a la erupcién una serie de problemas
sociales, territoriales y ambientales, cabria plantear la posibilidad de aprovechar la oportunidad que supone
el proceso de reconstruccion para reconducir esta degradacion territorial, con fuerte dispersién del tejido
residencial sobre suelos con importante valor medioambiental, falta de cobertura de equipamientos
publicos y una tendencia de la estructura agricola hacia el monocultivo de platanera, frente a una
reconstruccion unicamente basada en recuperar el modelo previo.

El proceso de participacion ciudadana en la recuperacion poserupcion

Tras la erupcion y la estabilizacion de sus impactos inmediatos, comenzd una etapa de recuperacion
centrada en la reconstruccién del territorio, la cohesion social y la economia local. Este involucroé tanto
a poderes publicos como ciudadania. Uno de los principales aspectos fue aprovechar los espacios de
participacion ya existentes. Para ello, el Cabildo de La Palma, a través del Area de Participacion Ciudadana
y en colaboracion con diversas entidades, lanzo el proyecto “Revivir El Valle”, que se centro en atender a
las personas, familias y comunidades mas afectadas (Gobierno de Canarias, 2023a). Este proceso incluyo la
adaptacion de la informacion, la atencion a las entidades ciudadanas y la escucha activa?, y se disefno para
fortalecer la resiliencia social de la comunidad afectada.

Un aspecto crucial del proceso fue la incertidumbre sobre el estado del terreno cubierto por la lava y una
creciente falta de confianza en las instituciones, debido a la percepcion de desinformacion, falta de
escuchay escasa transparencia en la gestion de ayudas y donaciones (Revivir El Valle, 2022). Los afectados
expresaron su deseo de recuperar lo perdido y regresar a sus hogares, una postura que fue tomada en
cuenta por las autoridades (Decreto-ley 9/2023). Para abordarlo, se desarrollé un Marco Territorial para la
Recuperacion de la Normalidad (Decreto-ley de recuperacion de la situacion de normalidad residencial en
la isla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja, borrador, version 6), que se enfocaba en la
reconstruccion fisica y reorganizacion territorial, siguiendo los lineamientos del Marco de Recuperacién de
Desastres (DRF)(Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2022a). Este busca coordinar la
recuperacion a largo plazo tras un desastre y pone en el centro del proceso a la participacion, a diferencia
del Marco de Sendai, que se centra en la prevencién y reduccion del riesgo de desastres.

El proceso participativo se dividio en cuatro fases. La primera estuvo vinculada con el proyecto “Revivir
El Valle”, entre diciembre de 2021y marzo de 2022, y consistid en una investigacion social para definir la
estructura del proceso y permitir identificar preocupaciones y necesidades de afectados, tales como la
incertidumbre sobre la reconstruccion, las propiedades afectadas y la percepcién del riesgo (Revivir El
Valle, 2022). La segunda fase se centro en el disefo de posibles escenarios de intervencion urbanistica,
utilizando metodologias como la Evaluacién de Necesidades Post Desastre (PDNA)(PNUD, 2022b)y el Marco
Logico (Comision Economica para América Latina y el Caribe [CEPAL], 2005). A través de un proceso de
escucha, se analizaron las necesidades habitacionales y desarrollaron escenarios consensuados con

2. Técnica por la cual no se escucha de manera pasiva sino que pasa a hacerlo activamente y con plena conciencia e
interés en lo que la persona o personas que tenemos delante nos esta transmitiendo.
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los afectados (Decreto-ley 9/2023). Este proceso explord propuestas de reubicacion y ordenacién del
territorio, involucrando a las autoridades locales, el Cabildo de La Palmay otras instituciones. En la tercera
fase, se llevaron a cabo talleres participativos con los afectados entre marzo de 2022 y mayo de 2023.
Estos permitieron recoger sus preocupaciones y ofrecerles informacion actualizada sobre la situacién del
terreno. Los primeros talleres se centraron en un diagnostico de las necesidades y problemas, mientras
que los posteriores presentaron propuestas de reubicacion de viviendas y nucleos urbanos (Decreto-ley
9/2023). Durante estos, los participantes pudieron interactuar directamente con cientificos y expertos,
facilitando una comprension mayor de posibles soluciones y permitiendo expresar sus inquietudes a la
ciudadania (Gobierno de Canarias, 2023a). Sin embargo, pese a la trascendencia de los asuntos tratados,
nunca se superé la asistencia de mas del 21 % de los residentes en la zona afectada por la colada volcanica
(Gobierno de Canarias, 2023a).

Los talleres culminaron con unas jornadas de validacién en el verano de 2022, donde se presentaron los
resultados del proceso participativo a los diferentes actores implicados. Este paso fue crucial para
legitimar el proceso y asegurar que las propuestas contaran con el respaldo de la comunidad. Ademas,
se inicio un periodo de consulta individual presencial en octubre de 2022, donde se contrastaron y
ampliaron los datos sobre las preferencias de reubicacién de las familias afectadas. Este proceso permitio
personalizar las soluciones y asegurar que todas las voces fueran escuchadas, especialmente aquellas que
no pudieron participar en los talleres. Entre enero y mayo de 2023, se llevaron a cabo consultas adicionales
con la ciudadania, a través de sesiones informativas grupales y atenciones individuales, y se presento el
borrador del Decreto-Ley de Recuperacion de la Situacién de Normalidad Residencial en la isla de La Palma
tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja (Decreto-ley 9/2023). Estas sesiones permitieron resolver dudas
y recoger aportaciones para la propuesta final de ordenacion.

Figura 3
Principales fases e hitos del Marco Territorial para la Recuperacién de la Normalidad

Nota. Marco territorial para la recuperacion de la normalidad tras la erupcion de la isla de La Palma(Gobierno de Canarias, 2023, p. 3).

Este proceso facilito la construccion, rehabilitacién y reconstruccion de las edificaciones en las
condiciones previas a la erupcion, garantizando la recuperacién de la vida y actividades preexistentes
en el valle. A corto plazo, se abordaron otras prioridades inmediatas, como la seguridad de las nuevas
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construcciones, la accesibilidad de las viviendas y la recuperacién rapida de las condiciones de vida
basicas para la comunidad afectada. Ademas, se valoraron aspectos clave como el contexto comunitario
y la participacion en la toma de decisiones. A largo plazo, se incluy6 la valoracion de los riesgos futuros,
el fortalecimiento del tejido social y cohesion comunitaria, y el desarrollo de aspiraciones que no solo
buscaban restaurar lo perdido, sino también mejorar las condiciones de vida (Figura 3).

Desarrollo normativo de la reconstruccion. De la reconstruccion resiliente a la vuelta a la normalidad

A medida que avanzaron los estudios técnicos y se incremento la participacion, la propuesta de ordenacion
recogida en la Ley 2/2024, de 29 de mayo, que establece medidas en materia territorial y urbanistica para la
recuperacion econdémicay social de la isla, experimentd numerosas modificaciones, incorporando criterios
cientificos, juridicos y urbanisticos, ademas de nuevas contribuciones ciudadanas.

En este sentido, hay que enfatizar que el proceso de definicion de la ordenacién urbanistica del valle de
Aridane para la reconstruccion tras la erupcion volcanica no siguio, por su excepcionalidad, los cauces
tradicionales legales para el desarrollo de planeamiento. En lugar de la tramitacién de un instrumento de
planeamiento, se optd porque el propio decreto ley, aprobado desde el Ejecutivo, ordenase directamente
el territorio, por lo que se establecid, con caracter excepcional, una ordenacion urbanistica y territorial
directa por una norma con rango de ley, que por sus propias caracteristicas se encuentra exenta de la
evaluacion ambiental estratégica, prevista por la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental,
exclusivamente para planes y programas (Risuefio Diaz, 2024).

Este recurso, disefado para situaciones de emergencia, fue utilizado para implementar medidas econémicas
y fiscales que atendieran las necesidades mas urgentes tras la catastrofe, asi como para definir la estructura
juridica que guiaria el proceso de reconstruccién. Para ello se aprobaron diversas normativas destinadas
a influir en la planificacion, la recuperacion econémica y social, asi como en la gestién territorial y agraria.
El proceso se inicio con el Decreto-ley 12/2021, del 30 de septiembre, que implementé medidas tributarias
y organizativas como respuesta inmediata a la erupciéon volcanica. Posteriormente, el Decreto-ley 1/2022,
del 20 de enero, y sus sucesivas modificaciones® abordaron la reconstruccion de viviendas y la reorganizacion
urbanistica, fundamentales para la recuperacion habitacional de los afectados. A su vez, el Decreto-ley
1172022, de 29 de septiembre, prorrogo ciertas medidas tributarias, mientras que los decretos posteriores*
introdujeron acciones especificas en los ambitos territorial, urbanistico y agrario. Estas normativas

3. Decreto-ley 2/2022, de 10 de febrero, por el que se adaptan las medidas tributarias excepcionales en la isla de La
Palma, al Decreto-ley 1/2022, de 20 de enero, por el que se adoptan medidas urgentes en materia urbanistica y
economica para la construccion o reconstruccion de viviendas habituales afectadas por la erupcién volcanica en
laisla de La Palmay por el que se modifica el citado Decreto-ley; Decreto-ley 4/2022, de 24 de marzo, por el que se
modifica el Decreto-ley 1/2022, de 20 de enero, por el que se adoptan medidas urgentes en materia urbanistica y
economica para la construccion o reconstruccion de viviendas habituales afectadas por la erupcién volcanica en la
isla de La Palma; y el Decreto-ley 9/2022, de 21 de septiembre, que modifica el Decreto-ley 1/2022, de 20 de enero,
por el que se adoptan medidas urgentes en materia urbanistica y econdémica para la construccién o reconstruccion
de viviendas habituales afectadas por la erupcion volcanica en la isla de La Palma.

4. Decreto-ley 9/2023, de 7 de diciembre, de medidas en materia territorial y urbanistica para la recuperacion
economica y social de la isla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja y Decreto-ley 3/2024, de 11
de marzo, de medidas en materia agraria para la recuperacion economica y social de la isla de La Palma tras la
erupcion volcanica de Cumbre Vieja.
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culminaron con la promulgacién de Ley 2/2024, de 29 de mayo, de medidas en materia territorial y urbanistica
para la recuperacion econémicay social de laisla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Viejay el
Decreto-ley 3/2024, de 23 de julio, de medidas en materia agraria para la recuperacion econémicay social de
laisla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja, que consolidaron el marco legislativo necesario
para la recuperacion integral de la isla, con especial énfasis en la planificacion territorial y el impulso de la
actividad agraria.

Ademas, y para garantizar la transparencia en el proceso, con caracter previo a la aprobacion del Decreto
9/2023, se publicaron una serie de ‘borradores’ o ‘propuestas previas’ en la pagina electrénica del Marco
Territorial para la Recuperacion de la Normalidad tras la Erupcion®, permitiendo recopilar el proceso de
desarrollo, ajuste y pormenorizacion de la ordenacion finalmente adoptadas.

En un primer momento, los objetivos de la ordenacion planteaban aprovechar la oportunidad de enfocar la
reconstruccion desde una perspectiva de ‘Building Back Better’, buscando la implantacion de un modelo
més sostenible que hiciese frente a la dispersion e infradotacion del tejido preexistente, en coherencia con
las lineas marcadas por la Estrategia Territorial Europea (Comision Europea, 2000)junto con el miembro
de la Comisiéon Europea responsable de politica regional, destacaron en Potsdam que la finalizacion del
debate politico sobre la Estrategia Territorial Europea (ETE e incorporando a la ordenacién conceptos
de compacidad y proximidad, atendiendo a los objetivos definidos en la Agenda Urbana Espanola 2030
(Ministerio de Fomento, 2019).

Como senalan Morales Castafares y Mederos Rodriguez (2024), los objetivos iniciales de la propuesta se
centraron en generar una nueva zonificacién basada en el analisis multirriesgo. Esta buscaba identificar
las zonas afectadas por la colada donde fuese posible recuperar usos, incorporando criterios como la
compacidad edificatoria, la proximidad, la implantacion de nuevos equipamientos y servicios locales en
areas de centralidad, asi como la implementacion de infraestructura verde como herramienta de mitigacién
y adaptacion al cambio climatico. Todo ello con el fin de crear nuevas oportunidades para valorizar y
proteger el paisaje insular, en linea con lo planteado por diversos estudios (Cordoba Hernandez, 2021).

Desde los primeros borradores, las propuestas fueron coordinadas con los resultados iniciales de los
procesos participativos. Este proceso, que evaluaba las necesidades posdesastre y discutia diversas
opciones de intervencion territorial con los afectados, clarifico como la mayoria aspiraba a replicar el
modelo de asentamiento preexistente, en la que se refrendaban varios aspectos clave: 1) preservar la forma
de vida tradicional vinculada con la ‘vivienda-huerto’, caracteristica del valle; 2) ampliar los espacios de
uso publico, vistos como una herramienta para fortalecer el sentido de arraigo y pertenencia colectiva; 3)
fomentar una economia local que ayudara a reactivar la actividad econdmica de los vecinos afectados por
la erupcion; y 4) garantizar el ‘derecho a volver’, una demanda ampliamente respaldada, aunque algunos
afectados preferian no retornar y empezar de nuevo en otro entorno.

Uno de los inconvenientes a los que se tuvo que enfrentar desde el inicio la generacidn de esta ordenacién
fue que las infraestructuras principales sobre las que debia apoyarse, configurando la ordenacién
estructurante del territorio, habian sido ejecutadas mediante obras vinculadas a la declaracion de

5. Ver mas en https://lapalma.planderecuperaciondecanarias.es/prclp/
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emergencia, garantizando que se recuperase el trazado y las condiciones previas a la erupcion, con
caracter incluso previo a que se iniciasen los trabajos de planificacion para la recuperacion. Esta
situacion produjo el primer enfrentamiento entre el binomio urgencia-planificacion, ya que la ordenacién
estructurante que se pretendia generar ex novo, debia apoyarse forzosamente sobre las infraestructuras
de emergencia, ya ejecutadas sin ninguna planificacion. Ademas, la habilitacion prevista en el citado
Decreto Ley 1/2022 a que los propietarios afectados pudiesen reconstruir su vivienda en otras parcelas
de su titularidad, independientemente de su situacion urbanistica, contribuyé al refuerzo del modelo de
dispersion preexistente, dificultando la presentacion de soluciones mas compactas.

Pese a esta casuistica, GESPLAN, como equipo redactor, publicd un primer borrador, conocido como la
version 6 del Decreto Ley de recuperacion de la situacion de normalidad residencial en laisla de La Palma tras
la erupcion volcanica de Cumbre Vieja(Decreto-ley de recuperacion de la situacion de normalidad residencial
en laisla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja, Borrador, versién 6). En ¢l se identifican
una serie de elementos que trataban de materializar el objetivo de ‘reconstruir mejor’ que se enunciaba en
las fases iniciales de la ordenacion. En primer lugar, se apostaba de forma firme por la preservacion de los
valores ambientales y naturales, recogiendo, por un lado, la prevalencia de la zonificacién del Plan Rector de
Usoy Gestion del Parque Natural de Cumbre Vieja(Decreto 6/2001)y generando una nueva zona de proteccion
basada en unrégimen cautelar’ que prevenia la reconstruccién en ambitos sobre los que pudieran delimitarse
nuevos valores geomorfoldgicos como consecuencia de la erupcién. En cuanto a la reconstruccion del tejido
residencial, el citado borrador planteaba una estrategia en torno a los ambitos ‘dentro de la colada’, y los
ambitos fuera de la colada’ (Decreto-ley de recuperacion de la situacion de normalidad residencial en la isla
de La Palma tras la erupcién volcénica de Cumbre Vieja, Borrador, version 6).

De esta forma se delimitan, dentro de los suelos afectados por la colada, aquellos en los que, por acumularse
capas de altura de colada inferior a cinco metros, era viable plantear la recuperacion de usos residenciales
y, por otro lado, se identifica una serie de ambitos no afectados por la colada en los que el planeamiento
municipal vigente preveia posibles desarrollos urbanisticos. Sobre estos ultimos, con potencial para
acoger aquellos usos residenciales que no eran recuperables dentro de las zonas afectadas, se recogia
una ordenacién pormenorizada, con criterios de compacidad y continuidad con la trama existente, y con
capacidad residencial suficiente para asumir los realojos necesarios de la poblacion evacuada.

El esquema se apoyaba en el desarrollo de un modelo reparcelatorio, muy arraigado en la tradicion juridico-
urbanistica espanola, que partia de la agrupacion de una serie de parcelas ‘afectadas’ por la actuacion para
su posterior divisién con criterios cientifico-técnicos, adjudicando las nuevas parcelas resultantes a los
propietarios afectados de forma que, a cambio de la ‘cesion’ de las fincas afectadas, obtuviesen nuevas
parcelas aptas para ser edificadas en virtud de la urbanizacion ejecutada por la administracion, garantizando
asi un nuevo tejido con mayor compacidad y mejores servicios publicos, basados en criterios de proximidad.
Para ello, se deberian definir areas de suelo urbanizable tanto dentro como fuera de la colada. Este proceso
incluiria una concentracion parcelaria agricola gestionada por la Agencia de Gestion para la Recuperacion
de la Normalidad en la Isla de La Palma (AGESNORM), un organismo publico de la Comunidad Auténoma de
Canarias que asumiria competencias en urbanismo y ordenacion territorial. La Agencia ofreceria parcelas
urbanizadas a los propietarios de terrenos sepultados, con una edificabilidad equivalente, a cambio de que
cedieran los derechos de las propiedades afectadas. Para quienes no tuvieran recursos suficientes para
reconstruir, se preveia el acceso a viviendas protegidas en terrenos designados en el decreto.
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Esta propuesta (Figura 4), que pretendia asentar a las personas en aquellas zonas de menor peligrosidad
(Ramos Pérez & Fernandes, 2024), gener6 un choque frontal con las expectativas de los vecinos, por dos
aspectos: 1) oposicién a ver alterado su modo de vida, negandose a ser reubicados en espacios mas densos,
lo que entendian que suponia una alteracién sustancial de su forma de vida en torno a la vivienda-huerto
y con un uso extensivo del territorio, y negandose a “soportar un perjuicio anadido al provocado por el
volcan” (Reyes Suérez, 2024, p. 197); y 2) la oposicion de los denominados ‘nuevos afectados’, entendidos
como los propietarios de aquellos suelos no afectados por la colada, sobre los que debian desarrollarse los
nuevos nucleos residenciales, y que en algunos casos se encontraban en uso por explotaciones primarias,
que no entendian por qué la reconstruccién debia realizarse sobre sus terrenos (Morales Castanares &
Mederos Rodriguez, 2024).

Figura 4
Ejemplos de propuestas de parcelas finales tras permuta

Nota. Marco territorial para la recuperacion de la normalidad tras la erupcion de la isla de La Palma (Gobierno de Canarias, 2023, p. 32).

Las sucesivas versiones del decreto-ley (Figura 5) fueron progresivamente eliminando el objetivo de
generar una nueva ordenacion mas sostenible, con propuestas cada vez mas parecidas al modelo
preexistente. Asi, la version 7 de marzo de 2023 (Decreto-ley de recuperacion de la situacion de normalidad
residencial en la isla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja, borrador, version 7) eliminé
la ordenacion pormenorizada de los denominados &mbitos ‘fuera de la colada’, y se incorporo en su lugar
una nueva bolsa de suelo para la recuperacion del uso residencial, conformada por parcelas municipales, de
forma que se mitigasen las oposiciones de los propietarios (Decreto-ley de recuperacion de la situacion de
normalidad residencial en la isla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja, borrador, version
7). Ademas, se incluyd dentro de este borrador, el estado de los trabajos desarrollados para la identificacion
de los usos existentes antes de la erupcién, como base para el reconocimiento de los derechos de los
propietarios que se consolidarian después con la version final de la ordenacion. Se garantiza igualmente,
en los anexos del documento, la completa distincion entre las zonas de colada y las zonas no afectadas,
especificando para las segundas que cualquier edificacion o uso localizada en ellas se consideraria un
derecho que no seria afectado por el desarrollo urbanistico previsto para la reconstruccion, de forma que se
limitaban los espacios de reubicacién de los afectados a parcelas vacantes.

Tras esto, en la version 8 se eliminaron definitivamente los &mbitos de recuperacion ‘fuera de la colada’,
al sequir suponiendo un motivo de desencuentro con los propietarios del suelo, que expresaron en
todos los foros de participacion su sentimiento de agravio. A partir de esta version, la planificacién de
la reconstruccion se centro especificamente en la recuperacion de los derechos, consolidados o no,
identificados para los propietarios afectados por la colada del volcan (Decreto-ley de recuperacion de
la situacién de normalidad residencial en la isla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre Vieja,
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borrador, versién 8). Ademas, ante la dificultad de integrar a los afectados en un proceso reparcelatorio
conjunto, se adapto la ordenacion pormenorizada de los ambitos de La Laguna, La Asomada y La Majada
para que encajasen con la estructura parcelaria preexistente, si bien se mantuvo la prevision de ejecutar
nuevas vias de evacuacion que garantizasen una mejor respuesta ante hipotéticas futuras erupciones. Si se
mantuvo la propuesta de utilizar las parcelas afectadas por la colada que no tenian un uso preexistente para
la reubicacion de aquellas viviendas afectadas que, por la situacion del terreno, no podian ser recuperadas
en el mismo lugar, asi como la localizacion en estos suelos vacantes de nuevos equipamientos y espacios
libres que contribuyesen a la mejora urbana del entorno. Se planteaba a este fin un procedimiento
reparcelatorio, en el que se incluian las viviendas afectadas no recuperables y los suelos recuperables
para usos residenciales sin usos preexistentes, sobre las que se proponia la aplicacién de un coeficiente
reductor de superficie a cambio de la obtencién de una parcela resultante urbanizada y apta para edificar.
Se buscaba de este modo, con todas las limitaciones planteadas, y mediante la accion publica, mejorar la
compacidad y la dotacion de los tejidos, agrupando edificabilidad y equipamientos publicos en las bolsas de
suelo que presentaban mejores condiciones para ser recuperadas.

Figura5
Identificacion de dmbitos de recuperacion iniciales dentro y fuera de la colada

Nota. Decreto-ley de recuperacion de la situacion de normalidad residencial en la isla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre
Vieja (borrador, version 6, p. 28).
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Si bien todas las versiones anteriores, con sus pros y sus contras, se basaban en la accion publica para,
de la mano de la participacién ciudadana, reconstruir con criterios de sostenibilidad econémica, social y
ambiental, con la publicacion de la version final, recogida en el decreto-ley definitivamente aprobado, se
dio el paso definitivo en la sustitucion de la accién publica dirigida por la autogestién privada, limitando la
accion publica a la ejecucion de los servicios e infraestructuras preexistentes y al reconocimiento de los
derechos urbanisticos de los propietarios.

Figura 6
Propuesta final de ordenacion estructural para la zona afectada

Nota. Decreto-ley de recuperacion de la situacion de normalidad residencial en laisla de La Palma tras la erupcion volcanica de Cumbre
Vieja(borrador, version 8).

Esta propuesta final elimina cualquier posibilidad de reparcelacion y reubicacion colectiva de usos y
servicios, planteando un sistema de recuperacion de las preexistencias para el que se delimitdé un mapa con
las siguientes caracteristicas (Figura 6):

« Zonas de recuperacion de menos de 10 metros de colada: reconoce la aptitud de estos suelos para la
recuperacion del uso residencial, autorizandose a los propietarios con edificaciones preexistentes en
estas zonas (dentro o fuera de ordenacion) para reconstruir las mismas.

« Zonas de recuperacion de mas de 10 metros de colada: se reconoce que no es posible la recuperacion
de estos suelos para uso residencial, si bien se condiciona su posible recuperacion futura a la emision
de informes técnicos que validen, en funcion de la evolucion termodinamica del terreno, la posibilidad
de recuperacion de las viviendas afectadas. En estos suelos, el reconocimiento de las edificaciones
preexistentes como derechos urbanisticos consolidados se consideran transferibles, de tal forma que
se reconoce a las personas afectadas la posibilidad de reconstruir su vivienda en una parcela diferente
de su titularidad que se encuentre en zonas de menos de 10 metros de colada.
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« Zonas de régimen cautelar: se recogen aquellas zonas en las que no es posible la recuperacion de los
usos residenciales, por la posible existencia de nuevos valores geomorfoldgicos que aconsejan la toma
de medidas cautelares de proteccion frente a la urbanizacion.

« Zonas de recuperacion agraria.

Cabe destacar que el reconocimiento de transferir los derechos urbanisticos ‘perdidos’ en las zonas de mas
de 10 metros de colada se reconocen, siempre que sea en parcelas de la propiedad de los afectados, incluso
en suelo rustico, y no solo en zonas no afectadas por la colada, sino incluso en cualquier municipio de la isla
de La Palma(con limitaciones temporales).

El abandono definitivo del modelo de reordenacion y de reparcelacion de los ambitos afectados
supone la destruccion de cualquier posibilidad de reconstruccion del territorio con base en criterios de
sostenibilidad, afrontando los problemas preexistentes de dispersién, infradotacién de equipamientos
y espacios publicos, y de consumo excesivo de suelo y recursos para dotar de servicios minimos a las
parcelas urbanizadas (Reyes Suarez, 2024), replicando no solamente el estado fisico preexistente, sino
todas las problematicas sociales, econémicas y ambientales.

Discusion

Al inicio del articulo se planteaba que las situaciones de reconstrucciéon poscatastrofe, provocadas por
la necesidad de recuperar el territorio tras eventos naturales destructivos, podian ser una oportunidad
para aplicar criterios de ‘Building Back Better’ (UN Office of Disaster Risk Reduction [UNISDR], 2017). Esto
implicaria incorporar a la ciudadania organizada en el proceso de toma de decisiones para reconstruir un
territorio mas sostenible desde el punto de vista econémico, social y ambiental, aumentando la resiliencia
de las comunidades ante futuros impactos, como se ha expuesto recientemente en la literatura cientifica
(Cordoba Hernandez & Camerin, 2023; Datola, 2023; Reckien et al., 2018). Sin embargo, el caso de la
reconstruccion de La Palma muestra como esta ventana de oportunidad puede desperdiciarse si no se dan
los factores necesarios para entender la importancia de afrontar las vulnerabilidades preexistentes.

De la misma forma que la situacion de tabula rasa, junto con los instrumentos de financiacion excepcionales
(regionales, nacionales y supramunicipales) suponen una oportunidad para reconstruir desde la
planificacion, aplicando criterios de sostenibilidad, hay que tener en cuenta que la situacion de shock en la
que se encuentra la ciudadania, especialmente tras eventos tan destructivos como una erupcién volcanica,
favorecen que su capacidad receptiva para afrontar cambios profundos se vea fuertemente mermada
(Garcia Rodriguez y Fernandez Hernandez, 2023), lo que hace que primen en los procesos de participacion
publica la expresidn de necesidades mas vinculadas con recuperar lo preexistente y volver a la normalidad.

Ademas, la situacion de desamparo en la que se encuentra la ciudadania en momentos en los que ha
perdido de forma abrupta su lugar de residencia, su espacio de socializacion y su fuente de generacion
de recursos puede favorecer que se tienda a idealizar la situacién previa a la catastrofe (Gobierno de
Canarias, 2023a), infravalorado la repercusion que tenia en su dia a dia la situacion de vulnerabilidad fisica,
econdmica, social y medioambiental a la que estaban sometidos los tejidos del valle de Aridane, con una
fuerte dispersion que favorecia su infradotacion e incrementaba la dependencia de la movilidad motorizada
para satisfacer sus necesidades.
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Ante esta situacion, resulta muy dificil intervenir en la propiedad privada de las personas afectadas por el
desastre, incluso cuando dicha propiedad ha sido completamente destruida por las coladas de lava. Esto
se debe a un fuerte arraigo emocional vinculado con una imagen idealizada del pasado, lo cual genera
una gran resistencia a debatir la necesidad de reorientar la reconstruccion hacia nuevos modos de vida
no solamente mas sostenibles y respetuosos con el medio, sino incluso mas resilientes frente a futuros
impactos (Paul & Juran, 2025).

La realidad subjetiva tras el fuerte impacto que supuso la erupcion del volcan de La Palma generé no
solamente que la poblacion afectada fuese reticente a la introduccion de estos criterios de sostenibilidad,
sino que se mostro incluso favorable a la introduccidn de criterios ambientalmente regresivos en términos
medioambientales. Ejemplo de ello fue la habilitacion para la ocupacion de ciertas clases y categorias de
suelos, fuera de la colada, para la ejecucion de edificaciones incompatibles con el planeamiento, de forma
que se permitia a las personas propietarias de viviendas habituales solicitar licencia para la reconstruccién
de aquellas en parcelas no afectadas por la colada y sobre las que ostentaran derecho de propiedad,
consagrando el derecho al mantenimiento de la propiedad privada, una premisa imprescindible para el
Gobierno, con el objetivo de garantizar la sequridad juridica a los afectados.

Por otro lado, como se ha evidenciado en el caso analizado, hay que tener muy en cuenta que, ante situaciones
de catastrofes con potencial destructivo suficiente como para eliminar el medio de subsistencia de miles de
personas, las necesidades primarias obligan a que los tiempos de reaccion deban ser necesariamente rapidos,
favoreciendo la toma de una serie de decisiones que, por no encajar bien con los procesos necesariamente
mas pausados de la planificacion territorial y urbanistica, tienden a replicar lo preexistente, generando una
situacion en la que lo urgente prima sobre la necesidad de planificacion y de adaptacion a las condiciones
técnicas, ambientales y culturales del momento (Farinds Dasiy Daranas Carballo, 2024).

Si bien estos factores adversos, identificados durante el diseno de las herramientas de reconstruccién
del valle de Aridane tras la erupcién volcanica, no suponen la invalidacion de toda la experiencia positiva
previa acerca de la introduccion de criterios de sostenibilidad y de participacion ciudadana en los procesos
de reconstruccion posdesastre, si que parecen advertir la importancia de fomentar la resiliencia del
territorio con las comunidades de forma anticipada al impacto. Esta necesidad esta intimamente ligada
con la concienciacion sobre el riesgo volcanico y la creacion de una cultura del riesgo, permitiendo que
la apropiacién colectiva de los valores del territorio y de la necesidad de generar estructuras resilientes
adaptadas al mismo no tengan que producirse en una situacion de crisis o emergencia (Gobierno de
Canarias, 2023a). De esta forma, se busca que lo importante, como la adaptacién a los riesgos naturales, no
quede subordinado a lainmediatez de lo urgente, sino que forme parte de un proceso continuo y consciente
de preparaciony adaptacion al riesgo.

Conclusiones

El caso de la reconstruccion en La Palma tras la erupcién del volcan Tajogaite pone de manifiesto las
dificultades inherentes a aprovechar las oportunidades que surgen después de una catastrofe para crear
territorios mas resilientes y sostenibles. La reaccién inmediata de la poblacién y las decisiones politicas,
presionadas por la urgencia de restaurar la normalidad, suelen priorizar la recuperacion rapida de lo que
habia antes del desastre (Bogard, 2023), en lugar de aprovechar el proceso para transformar el territorio de
manera que mejore su capacidad de afrontar futuros desafios.
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Aunque se han identificado avances en otros contextos internacionales en la introduccion de criterios
de sostenibilidad y participacion ciudadana en la reconstruccion posdesastre (Wolff et al., 2021), la
experiencia de La Palma subraya la importancia de trabajar en la resiliencia de las comunidades antes de
que ocurra un evento destructivo. Solo asi se podran minimizar los efectos del estado de shock y facilitar
la adopcion de soluciones mas transformadoras. Para lograrlo, resulta fundamental contar con una
gobernanza efectiva (Ly & Cope, 2023). Esta no solo implica planificacion y respuesta ante desastres, sino
también la construccion de resiliencia a largo plazo, involucrando a las comunidades en todo el proceso.
La participacion comunitaria es esencial no solo en la respuesta inmediata, sino también en la fase de
recuperacion y preparacion para futuros eventos (United Nations, 2015). Las experiencias internacionales
muestran que la participacion comunitaria activa e inclusiva en los procesos de recuperacién posdesastre
mejora los resultados y promueve una mayor sostenibilidad (Ngulube et al., 2024). Esta se construye
mediante la participacion social en la planificacién y ejecucion de los planes de recuperacion (Tuhkanen,
2023). No se trata solo de restaurar el habitat fisico, sino también de fortalecer la cohesién social, promover
la educacion sobre riesgos y diversificar los medios de vida (Pooyan & Hokugo, 2023). La participacion
comunitaria asegura que las estrategias de recuperacion sean culturalmente apropiadas y respondan a las
verdaderas necesidades y capacidades de cada comunidad (Duque Monsalve et al., 2024).

En ultima instancia, la reconstruccion en La Palma ha subrayado las dificultades de implementar un cambio
significativo en el uso del suelo y la planificacidn territorial tras una catastrofe. A menos que se integren
adecuadamente las lecciones aprendidas y se fomente una mayor conciencia sobre la importancia de la
resiliencia y la sostenibilidad, las futuras reconstrucciones sequiran replicando vulnerabilidades pasadas,
comprometiendo la capacidad de las comunidades de adaptarse y resistir frente a desastres futuros.
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