Elisa Moreu Carbonell’

APLICACION DE LAS CIENCIAS CONDUCTUALES
EN AMBITOS DE COMPETENCIA LOCALY, EN
ESPECIAL, EN EL URBANISMO

El objetivo de este articulo es ofrecer un andlisis de los nudges en el dmbito del urbanismo
y en el escenario de la anulacion de la «superisla» de Barcelona. Muchas medidas
innovadoras para mejorar la calidad del entorno urbano quedan en el dmbito del soft law
o incluso de la simple actuacion material. Asi ocurre con el llamado urbanismo tdctico,
que emplea técnicas de la ciencia conductual como el nudge. Los resultados de este estudio
acreditan las dificultades para su adaptacion a las técnicas urbanisticas cldsicas.

Applying Behavioral Sciences to Locally Governed Areas, with a Focus on
Urban Planning

The aim of this article is to analyze nudges in the field of urban planning, particularly in the context

of the annulment of Barcelona’s “superblock” initiative. Many innovative measures intended to improve
the quality of the urban environment remain within the realm of soft law or even mere material actions.
This is the case with so-called tactical urbanism, which employs behavioral science techniques such as
nudging. The findings of this study highlight the challenges of adapting these approaches to traditional

urban planning techniques.
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1. Objetivo y planteamiento del articulo

El objetivo de este articulo es analizar algunas mani-
festaciones del fenomeno del nudging en ambitos de
competencia local, concretamente en el urbanismo y en
el disefio de la ciudad. Las herramientas de la ciencia
conductual, entre ellas los nudges, permiten introducir
pequefias reformas, sencillas y factibles, capaces de
mejorar las politicas urbanisticas. Hablaré muy espe-
cialmente del urbanismo tactico y del conflicto relativo
a la conocida «superisla» de Barcelona, por su intensa
y peculiar vinculacién con las técnicas conductuales.

El anglicismo nudge, que en espafiol seria algo asi
como «pequefio empujon para avisar, recordar o amones-
tar suavemente a alguien», nace en la teoria econémica
y se ha filtrado en los textos juridicos por el impacto de
los trabajos de Cass R. Sunstein y Richard H. Thaler. La
idea nos conduce a la arquitectura de las decisiones y de
las ciencias del comportamiento (behavioral science), es
decir, al analisis de las condiciones materiales y procesos
que llevan a los seres humanos a decidir y actuar de una
manera o de otra (Thaler, 2000; Sunstein y Thaler, 2009).

En el ambito del derecho publico, que es el que nos
interesa, el nudge es una herramienta que puede ser
utilizada por las autoridades en el desarrollo de sus poli-
ticas publicas, con el propdsito de animar a los ciudada-
nos a adoptar determinadas decisiones sin recurrir a la
coaccion ni a los incentivos econdémicos. Forma parte de
una estrategia de intervencion dirigida a orientar inercial-
mente las decisiones de las personas en la linea consi-
derada correcta por el poder publico, pero —y esto es
importante— sin forzar la libertad ni la autonomia de
los ciudadanos. El nudging se basa en el estudio y la
aplicacion de sesgos cognitivos para promover que los
ciudadanos adopten determinadas decisiones que se
consideran adecuadas para su bienestar personal y el
de toda la sociedad. La clave del nudge es no restrin-
gir las opciones decisorias del ciudadano, que siem-
pre tiene que tener la capacidad de elegir entre distin-
tas alternativas, incluso una opcion contraria al interés
general, si quisiera.
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No hay un nudge mejor que otro: hay que saber adap-
tarse a los contextos y circunstancias concretas, a través
de andlisis empiricos. Todas las herramientas conduc-
tuales pueden funcionar con éxito en funcién del obje-
tivo que se pretende conseguir, aunque, en general, el
sesgo del statu quo o nuestra inclinacién a la comodi-
dad resultan muy eficaces para promover los objetivos
de las politicas publicas’.

Muchas medidas innovadoras para mejorar la cali-
dad del entorno urbano juegan al margen de la regu-
lacion y quedan en el ambito del soft law o incluso de
la simple actuacion material. Asi ocurre con el llamado
urbanismo tactico, que emplea técnicas de la ciencia
conductual como el nudge.

2. Impacto del nudging en el urbanismo

El nudging es un instrumento para mejorar el potencial
de las ciudades como espacios de participacion vy, por
tanto, puede tener un impacto relevante en el urbanismo.

No es casualidad que las herramientas de las cien-
cias conductuales cobren un protagonismo creciente
en el disefo de politicas publicas en momentos de cri-
sis e incertidumbre como el actual. Las crisis —como
la generada por la pandemia del COVID-19— no solo
exponen las limitaciones de los modelos tradicionales
de comportamiento racional, sino que también exigen
respuestas rapidas, efectivas desde la perspectiva del
coste-beneficio y adaptadas a contextos de alta volati-
lidad en la toma de decisiones individuales y colectivas.

Durante la Ultima pandemia, la efectividad de las poli-
ticas publicas dependié en gran medida de la capacidad
de modificar comportamientos clave: adherencia a las
medidas de prevencion, aceptacion de la vacunacion,
cumplimiento de cuarentenas, entre otros. En condicio-
nes normales, el modelo econdmico clasico asumiria
que los individuos procesan la informacién disponible

1 En la doctrina espafiola, véanse Ponce Solé (2018), Velasco
Caballero (2018), Amoedo Souto (2018), Moreu Carbonell (2018), Martin
Najera (2021), Ponce Solé (2022) y Lopez Pulido (2023).
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y maximizan su utilidad. Sin embargo, en contextos de
incertidumbre aguda, la realidad mostré que las decisio-
nes se ven influenciadas por factores como el miedo, la
sobrecarga cognitiva, los sesgos heuristicos y las nor-
mas sociales.

Las ciencias conductuales aportaron herramientas
precisas para enfrentar este tipo de desafios. Por ejem-
plo, en lugar de limitarse a transmitir informacion téc-
nica sobre contagios o tasas de mortalidad, muchas
estrategias de salud publica se apoyaron en interven-
ciones conductuales (nudges) que reconfiguraron los
entornos de decision para incentivar conductas desea-
das sin recurrir a mandatos costosos ni coercitivos. Se
utilizaron opciones por defecto, simplificacion de men-
sajes, apelaciones a normas sociales y recordatorios
personalizados, con resultados medibles en términos
de eficiencia y alcance.

Desde el punto de vista econdmico, esto representa
una optimizacion del disefio de politicas publicas: se
logran impactos significativos en el comportamiento con
costos marginales relativamente bajos. La intervencion
conductual se convierte asi en un complemento clave,
sobre todo en situaciones donde el cambio rapido de
comportamiento es vital, pero los recursos financieros,
institucionales o coercitivos son limitados.

Ademas, en contextos como el de crisis econémica
o sanitaria, la confianza institucional y la percepcion de
riesgo juegan un papel central en la toma de decisiones.
Las ciencias conductuales permiten mapear y modelar
estas percepciones, disefiando respuestas mas adapta-
tivas y basadas en evidencia sobre como realmente las
personas procesan la informacién en tiempos de crisis.

En suma, las herramientas conductuales se consoli-
dan como una respuesta pragmatica ante las limitacio-
nes del modelo racional en situaciones de alta incerti-
dumbre. Su creciente adopcién en las politicas publicas,
también de competencia local como el urbanismo, no
solo refleja una evolucion metodolégica, sino una nece-
sidad estratégica: comprender y guiar el comportamiento
humano en momentos donde las decisiones no pueden
esperar y la racionalidad pura es insuficiente.

Volviendo a nuestro «urbanismo tactico», hay que
decir que la autoria del concepto se atribuye a Mike
Lydon y Tony Garcia, que titularon asi su libro Tactical
Urbanism: Short-Term Action for Long-Term Change en
2015. Pero no es un concepto juridico. Ninguna ley ni
norma urbanistica espafiola lo define ni regula como tal.

Estamos ante un concepto-puente que abre caminos
para nuevas investigaciones y nos permite repensar el
derecho urbanistico vigente.

El urbanismo tactico se forma por aluvién de diversas
disciplinas (la arquitectura, la sociologia, la ciencia politica,
la geografia o el disefio) y esta emparentado con otros
conceptos ya incorporados al mundo juridico, como reha-
bilitacion urbana, urbanismo sostenible, activismo social,
innovacion urbana, movilidad, accesibilidad, inclusion
social o participacion. El urbanismo tactico se desarrolla
a través de formulas heterogéneas de intervencion, ges-
tion y financiacion de las politicas publicas urbanas. Se
vincula con principios asentados como la «buena admi-
nistracion del urbanismo» y es una herramienta de sim-
plificacion, innovacion social, gobernanza y participacion
urbana (Moreu Carbonell, 2021, 2024). Y, por supuesto,
hay un trasfondo econdémico: el urbanismo tactico surge
para dar respuesta rapida a necesidades urbanas contin-
gentes con un gasto minimo (Fernandez y Gifreu, 2016).

No es de extrafar que el urbanismo tactico encuentre
un magnifico caldo de cultivo en momentos sociales con-
vulsos, porque permite hacer frente con eficacia a situa-
ciones excepcionales. Después de la Segunda Guerra
Mundial, el arquitecto Aldo van Eyck, entre 1967 y 1978,
impulsé espacios de juego y otras rupturistas acciones
en la Amsterdam de la posguerra, reivindicando lo ltudico
como motor de cambio y la arquitectura como lenguaje
de impacto emocional. 75 afios después, la emergen-
cia sanitaria del COVID-19 dio un impulso renovado
a la (no tan moderna) idea del urbanismo tactico, una
forma de humanizar la ciudad al margen de las herra-
mientas de planeamiento tradicional.

El llamado urbanismo tactico no es tan novedoso
como parece, porque desde hace décadas se viene
hablando de un urbanismo «flexible», «adaptativo» o de
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intervencion «ligera» basado en la transformacién tem-
poral y transitoria del espacio publico sin ejecutar obras
costosas. Se utilizan distintos neologismos para des-
cribir esta tendencia de politica urbanistica (Schroeder,
2020): urbanismo DIY (do it yourself), urbanismo tactico,
urbanismo cotidiano, urbanismo espontaneo, pop up o
incluso urbanismo de guerrilla o punk. Muy a menudo
—aunque no necesariamente— estas intervenciones
estan impulsadas por movimientos vecinales que partici-
pan activamente en la transformacion del tejido urbano.

Estas acciones, como veremos, van de las mas plani-
ficadas, las que se ejecutan de acuerdo con los propie-
tarios del suelo e incluso pactando con la Administracion
local, a los tipicos movimientos de ocupacion al mar-
gen de los tradicionales.

Podriamos pensar que el derecho es un instrumento
lento de transformacién que choca con la esencia del
urbanismo tactico —por definiciéon coyuntural y transi-
torio—. Con todo, los juristas debemos prestarle aten-
cion. Empezaré exponiendo ejemplos de actuaciones
urbanisticas que sus impulsores califican de urbanismo
tactico para encontrar sus caracteristicas definitorias.

Algunas experiencias conductuales aplicadas al
urbanismo

En el afio 2009, antes incluso de que empezara a
hablarse del urbanismo tactico, el Ayuntamiento de
Zaragoza puso en marcha el exitoso programa «esto-
noesunsolar» para dotar de usos publicos temporales
a solares abandonados, que se transformaron en huer-
tos urbanos, equipamientos deportivos o, simplemente,
lugares abiertos al esparcimiento ciudadano (https://
estonoesunsolar.wordpress.com).

La traicion de las imagenes —o de los conceptos juri-
dicos, en este caso— es provocadora, porque «esto-
noesunsolar» no es propiamente un proyecto de rege-
neracion urbana, sino un plan de fomento del empleo
disfrazado. Un buen ejemplo de realismo magico en
el ambito del urbanismo, que nos evoca el cuadro de
Magritte, Ceci n’est pas une pipe (1929).
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El programa «estonoesunsolar» aprovecha el plan de
empleo para crear usos publicos transitorios en espa-
cios vacios, ya sean usos ambientales (jardin tematico,
huertos), educativos (huertos escolares, talleres peda-
gogicos), artisticos (conciertos de musica, arte urbano,
circo social), deportivos (canchas de futbol, baloncesto,
mesas de ping-pong, pistas de patinaje) o de ocio (areas
de juego infantil, petanca, cine de verano). Ademas de la
flexibilidad y la capacidad de los espacios afectados para
adaptarse a las diferentes necesidades, en un ejemplo
de microcirugia o acupuntura urbana, otro rasgo distin-
tivo es la creacion de un grafismo propio que recurre al
sentido del humor, a los juegos de palabras, equivocos
e imagenes impactantes. Todas las intervenciones tie-
nen una simbologia comun, con caracteres facilmente
legibles y reconocibles, siguiendo el disefio del nudge.
La idea era generar pequeios equipamientos para los
barrios en un breve espacio de tiempo y con un bajisimo
presupuesto (intervenciones light las llamé la prensa).

15 afios después, muchos de ellos siguen mante-
niendo aquellos usos supuestamente provisionales,
otros se han degradado, y el interés por los vacios urba-
nos se ha extendido a otros municipios e incorporado
a las politicas urbanisticas (Moreu Carbonell, 2021;
Gravalos-Lacambra y Di Monte, 2022; Bellet, 2014).

En contraste, también nos sirve como ejemplo de
urbanismo tactico no formalizado y cauce para el acti-
vismo social el movimiento de transformacion de solares
en jardines urbanos denominado Guerrilla Gardening
de Madrid (https://guerrillagardeningmadrid.blogspot.
com), dentro de la corriente denominada «agricultura
de guerrilla», que se ha extendido en otras ciudades
americanas y europeas.

Un Ayuntamiento pionero en actuaciones flexibles
fue el de Legazpi (Guipuzcoa), que publicd en 2016 una
«Guia para actuaciones de mejora peatonal y ciclista
novedosas y/o de coste reducido» (disponible en
https://www.gea21.com/wp-content/uploads/2020/07/
Denontzako-kaleak cast.pdf), donde presentaba una
serie de actuaciones innovadoras y de bajo coste vin-
culadas con la crisis financiera. Este documento define
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las nuevas tendencias de intervencion en el espacio
publico que se caracterizan por ser LIBRES (Leves,
Imaginativas, Baratas, Rapidas y Equitativas) y pre-
tenden recuperar el espacio publico para el ciudadano,
hasta ahora dominado «por la cultura del motor y las
exigencias del automovil».

En el afo 2020, el Ayuntamiento de Logrofio puso en
marcha la «Estrategia Calles Abiertas» (https://logronoca-
llesabiertas.es), reconocida con el | Premio Nacional de
Movilidad en 2021. Segun la web municipal, el objetivo es
adaptar las calles para lograr una movilidad sostenible,
segura y saludable. Entre las acciones impulsadas esta
la pacificacion de calles, la construccion de carriles-bici
y, sobre todo, el reparto equilibrado de espacios entre
los usuarios de la via. Muchas medidas son temporales,
incluso limitadas a dias festivos y fines de semana, como
el cierre de calzadas al trafico rodado para favorecer la
movilidad. El marco juridico que ampara —al menos par-
cialmente— estas actuaciones municipales es el Plan de
Movilidad Urbana Sostenible de Logrofio (2013), actuali-
zado con la Estrategia para la movilidad activa en Logrofio
COVID-19 (2020), que plasma por escrito el objetivo de
permitir una ejecucién rapida de adaptacion urgente
de la movilidad en la ciudad, empleando elementos de
balizamiento, mobiliario urbano y pintura.

Pero quizas el ejemplo mas conocido y mediatico de
urbanismo tactico sea el del Ayuntamiento de Barcelona
(https://lwww.barcelona.cat/urbanismetactic/es), cuyo
desarrollo coincidié temporalmente con la pandemia
del COVID-19 y que fue definido como «una férmula
para cambiar rapidamente los usos de una calle, que
permite adaptar la ciudad a una nueva movilidad y a
un nuevo concepto de vivir en ella». En la web munici-
pal podemos encontrar ejemplos de acciones urbanis-
ticas temporales como la creaciéon de supermanzanas
en las que se amplia el espacio peatonal sobre las cal-
zadas sin necesidad de obras de transformacion, sim-
plemente instalando maceteros, balizas y pintando el
asfalto de colores.

El urbanismo tactico ha demostrado ser una herra-
mienta de gran utilidad para redistribuir el uso de las

vias, asignar mas espacio a las aceras, andadores y
ciclovias, promoviendo la movilidad peatonal o no moto-
rizada en respuesta a necesidades coyunturales de
incertidumbre y a situaciones de excepcion.

Lineas definitorias del urbanismo tactico

Todos estos proyectos constituyen actuaciones de
ambito local, incluso microlocal, sobre la ciudad conso-
lidada, que no se incluyen en el planeamiento ni requie-
ren de obras estructurales y que asumen el objetivo de
dotar a los espacios publicos de nuevos usos que mejo-
ran la calidad de vida de los vecinos. El urbanismo tac-
tico permite cambiar el uso de un espacio publico rapi-
damente. Por definicion, estas actuaciones se deben
realizar de forma agil y a muy bajo coste; y son tempo-
rales, es decir, no tienen vocaciéon de permanecer en
el tiempo y son facilmente convertibles. Pueden con-
sistir en nuevas zonas peatonales que no modifican las
vias publicas, sino que se limitan a repartir los espa-
cios (ampliacion de aceras a costa de las calzadas).
También incluyen la construccion de zonas de juego
infantil, huertos urbanos, lugares de cine de verano,
bibliotecas moéviles y acciones similares.

El urbanismo tactico recurre a las nuevas tecnologias
y a un mobiliario urbano versatil (pintura en el suelo,
rayas, colores, flechas, balizas, vallas) y se sirve de las
herramientas de las ciencias conductuales (nudging
especialmente).

El recurso a las herramientas de las ciencias
conductuales

Los nudges influyen en la forma en que los habi-
tantes de las ciudades utilizan el entorno urbano y los
estudios confirman que su uso aumenta el uso racio-
nal y respetuoso de los espacios publicos. Por eso los
ayuntamientos recurren a los nudges en el desarrollo
de sus politicas publicas y en la planificacion urbana.
Como se ha visto, debe ser «simple, atractivo, social y
a tiempo» (acronimo EAST, compuesto por las palabras
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del inglés easy, attractive, social, timely), un lema que
comparte con las herramientas conductuales.

Existen ejemplos del uso de nudges al servicio de
las competencias locales: presentaciones ludicas que
recurren al juego, el color y la imagen; mobiliario urbano
temporal con disefio innovador, que no se limita a ser-
vir de elementos decorativos, sino que persiguen una
modificacion de las conductas de los ciudadanos.

Las flechas de sefializacion en el suelo que dirigen la
circulacién y marcan la distancia social o para fomentar
el lavado de manos son clasicos nudges al servicio de
los ayuntamientos. Los conocidos como «dientes de dra-
gon» o de «ledn» y las «lineas de borde quebradas» sir-
ven para dar la sensacién de que se estrecha la cal-
zada y lograr que el conductor reduzca su velocidad
en ciertos tramos urbanos. Se trata, sencillamente, de
una pintura sobre el asfalto que visualmente da la sen-
sacion de estrechamiento. El Ministerio de Transportes
ha experimentado desde 2021 con estas marcas viales
que mejoran la seguridad vial, y algunos ayuntamien-
tos las han utilizado en el ambito de sus competencias.

Otro ejemplo de nudge urbano serian los pasos de
peatones que se pintan con efecto tridimensional y que
dan la sensacion 6ptica de que el peaton esta levitando,
para conseguir que los vehiculos reduzcan su veloci-
dad y respeten la senalizacion.

Las herramientas de la ciencia conductual sirven para
introducir pequefas reformas, sencillas y factibles, capa-
ces de mejorar las politicas urbanisticas. Pero lo que
nos falta, al menos en Espana, es una formacién sufi-
ciente de los gestores publicos en las herramientas de
la ciencia conductual, necesaria tanto para disefar las
politicas publicas basadas en los nudges, como para
evaluar sus efectos y, sobre todo, para controlar su uso.

3. Encaje juridico de estas intervenciones sobre
la ciudad existente

Desde un punto de vista juridico, el urbanismo tac-
tico es un ejemplo muy especial de actuacion de rege-
neracion urbana, en el sentido de la Ley 8/2013, de
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26 de junio, de rehabilitacion, regeneracién y renova-
cion urbanas (LRRRU), que articula medidas sociales,
ambientales y econoémicas (art. 7.2 LRRRU). La rege-
neracion urbana parece haberse situado en el epicentro
de las nuevas politicas urbanisticas, en la idea de que
los poderes publicos tienen que velar por la renovacion
de los tejidos urbanos existentes (arts. 1y 3 f) LRRRU).

Sin embargo, frente al modelo de intervencion con-
vencional que supone una actuacion urbanizadora que
transforma materialmente el espacio publico, la inter-
vencion tactica o ligera es transitoria, no exige grandes
recursos econoémicos y, sobre todo, permite a los ayun-
tamientos ejercer plenamente sus competencias pro-
pias para la ordenacién y gestion del espacio publico,
ambito de interés municipal para satisfacer las necesi-
dades de la comunidad vecinal (art. 25 LRBRL?).

Frente a las grandes rehabilitaciones y reurbaniza-
ciones del urbanismo tradicional, el urbanismo tactico
surge en un contexto coyuntural, aunque, paraddjica-
mente, puede dar lugar a cambios permanentes. Desde
esta perspectiva, constituyen experimentos juridicos
(Doménech Pascual, 2004) que adaptan el método de
ensayo y error para encontrar las mejores soluciones
urbanas que quizas acaben siendo definitivas.

Como experimento urbano y social y ejemplo vivo de
las nuevas teorias de innovacion social sobre el espa-
cio publico, el urbanismo tactico es impecable: explora
el espacio urbano como contenedor flexible, mutable
y reversible, se adapta bien a las necesidades socia-
les y permite intervenir en el espacio de modo agil y
econdémico.

Sin embargo, para los juristas plantea algunos pro-
blemas que paso a exponer a continuacion.

El primer problema deriva de una eventual divergen-
cia entre el uso publico de caracter provisional y el des-
tino programado segun el planeamiento urbanistico. Y es
que, en efecto, el urbanismo tactico implica crear dota-
ciones transitorias que pueden concordar, o no, con el
destino que el planeamiento urbanistico reserva a los

2 Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local.
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espacios intervenidos (uso residencial o dotacional). Las
acciones del urbanismo tactico crean espacios publicos
no planificados, es decir, incrementan los usos dotacio-
nales en la ciudad sin alterar el planeamiento urbanis-
tico. Para categorizar esta tipologia de transformacion
urbana se recurre al término «informaly», como sinénimo
de no controlado o no planificado.

Al menos materialmente, los usos publicos transito-
rios son de tipo dotacional local, tanto equipamientos
deportivos como zonas verdes, plazas y otros simila-
res. Sin embargo, se trata de dotaciones publicas tran-
sitorias que pueden concordar, o no, con el destino que
el planeamiento urbanistico reserva a los solares inter-
venidos. ¢ Permite el ordenamiento juridico compatibili-
zar los usos programados en el planeamiento urbanis-
tico con dichos usos publicos provisionales? El punto
séptimo del modelo de contrato utilizado por Zaragoza
Vivienda S.L.U. en su programa «estonoesunsolar»
disponia que la cesidn para uso publico temporal «no
altera la clasificacion ni la calificacion urbanistica de las
fincas de referencia en el Plan General de Ordenacion
Urbana de Zaragoza».

Algunas leyes urbanisticas autonémicas (expresa-
mente las de Andalucia, Catalufia, Castilla y Ledn,
Galicia y Madrid, entre otras), regulan la posibilidad
de autorizar en precario usos provisionales en suelos
urbanos no previstos en el planeamiento, siempre que
se trate de usos realmente provisionales que no difi-
culten la ejecucion del planeamiento y que no estén
expresamente prohibidos por él. Una autorizacion en
precario es un permiso que se concede para que otra
persona utilice un bien de manera temporal, revoca-
ble y sin generar derechos adquiridos. En el ambito
del Derecho administrativo se utiliza, por ejemplo, para
autorizar el uso de bienes municipales (calles, plazas)
de forma flexible. La autorizacion en precario no crea
vinculo contractual duradero ni expectativas legitimas
de continuidad, lo que facilita su adaptacion a cambios
y a necesidades publicas sobrevenidas. La Ley arago-
nesa, ademas, extiende la posibilidad de asignar usos
publicos provisionales a suelos urbanos plenamente

consolidados, pudiendo ademas el municipio suspen-
der el plazo para la ejecucion del deber de edificar que
corresponde al propietario con caracter excepcional.

En general, observamos una tendencia a ampliar
las posibilidades de autorizar usos excepcionales con
caracter transitorio en suelos urbanos, alli donde antes
no era posible, sobre todo, en el marco de las actua-
ciones de regeneracion urbana (art. 3 a) y b) LRRRU).
Cualquier excepcion a la obligatoria observancia de los
planes urbanisticos debe ser provisional y temporal,
de tal forma que los usos y obras que se lleven a cabo
estén sujetos a una eventual demolicién sin derecho a
compensacion econdémica.

En la practica urbanistica encontramos algunos casos
similares en los que se persigue la compatibilidad de
usos publicos transitorios con los previstos en el pla-
neamiento. Por ejemplo, una consulta planteada por el
Ayuntamiento de Madrid al 6rgano urbanistico compe-
tente de la Comunidad Autbnoma admitia la posibilidad
de implantar un aparcamiento regulado en superficie,
como uso provisional, en dos parcelas de titularidad
municipal destinadas a uso deportivo publico y zona
verde publica, ante la imposibilidad de ejecucion del
plan motivada por la crisis econémica3.

Los tribunales advierten que los usos provisionales
del suelo, sujetos a licencias provisionales o en preca-
rio, constituyen una excepcion al principio general de
ejecucion del planeamiento conforme a sus determi-
naciones, y por eso aplican siempre un criterio restric-
tivo, ponderando los principios de proporcionalidad y
de menor intervencién en la actividad de los particula-
res, exigiendo que los usos estén realmente justifica-
dos y que recaigan en suelos urbanos no consolidados.
En general, consideran que si una edificacién o uso no
causa danos actuales y no dificulta el planeamiento

3 Ref: c.u. 02/11, de 2 febrero 2011, disponible en https://www.
madrid.es/UnidadesDescentralizadas/UDCUrbanismo/Consultas%20
Urbanisticas/2011/ficheros/cu_02_11.pdf. El programa «estonoesunsolar»
iba mucho mas alla, porque daba forma de plan de empleo a la creacion
de nuevos espacios publicos no planificados, es decir, asumié como
politica municipal incrementar los usos dotacionales publicos en la ciudad
de Zaragoza sin alterar el planeamiento urbanistico.
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proyectado, se puede autorizar temporalmente pese
a su contradiccion con el planeamiento (por todas,
ECLI:ES:TS:2008:3041 y ECLI:ES:TSJCL:2020:2995).

En conexién con lo anterior, podemos analizar otra
cuestion juridica de interés, como es la indefinicion
de uso publico transitorio y su dificultad de encaje en
las categorias tradicionales, muy especialmente en las
cosas publicas y en la idea de la afectacion. Los usos
publicos transitorios suponen, de facto, la afectacion del
solar —publico o privado— al uso general o dotacional.

Segun la legislacion patrimonial, la afectacion deter-
minaria la integracion de los bienes y derechos en el
dominio publico municipal (arts. 5, 65y 66 de la Ley
33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de las
Administraciones Publicas, LPAP, y concordante norma-
tiva autondmica). Asi que no seria descabellado defen-
der que, mientras se encuentran afectados, los espa-
cios intervenidos pasan a ser bienes publicos a través
de una suerte de afectacion implicita en la aprobacion
del programa o estrategia“.

En los suelos de titularidad publica, cuyo destino
segun plan es también dotacional, su afectacion tran-
sitoria a usos publicos diferentes podria encajar en la
figura de la mutacion demanial. Si bien este supuesto
no aparece regulado como tal en la normativa patrimo-
nial, hay un vacio legal al respecto.

Sin embargo, cuando los solares son de titularidad
privada existen importantes escollos para defender que
son bienes publicos, porque falta la titularidad publica
(art. 5 LPAP). En estos casos, y salvo que forcemos las
categorias legales, tenemos que admitir la fuerza de los
hechos: estamos ante bienes de titularidad privada pro-
visionalmente afectados a usos publicos (dotacionales)
en contra del planeamiento urbanistico.

Recuerdo que doctrina y jurisprudencia niegan que
haya —o tenga que haber— una identificacién absoluta

4 El programa «estonoesunsolar» era un ejemplo estupendo que
demuestra la existencia de dotaciones municipales transitorias, tanto
en solares de titularidad publica como privada, y que esas dotaciones
transitorias podian apartarse de los usos previstos en el planeamiento
urbanistico.
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entre el dominio publico y los sistemas generales, ya
que hay sistemas generales de titularidad privada que
cumplen el destino previsto por el legislador del comun
beneficio publico. Aclaro que la expresion «sistemas
generales» alude a las infraestructuras, espacios y ser-
vicios publicos de uso comun que trascienden de una
actuacion urbanistica concreta (por ejemplo, un barrio
o sector) y estan pensados para satisfacer necesidades
a escala municipal e incluso supramunicipal. Algunos
ejemplos tipicos de sistemas generales son: las grandes
vias de comunicacion, los parques urbanos de gran
extension, las redes generales de saneamiento y abas-
tecimiento, los hospitales publicos, los cementerios, los
centros de ensefianza o los grandes equipamientos
deportivos y culturales.

Como digo, la afectacion transitoria no modifica la
calificacion urbanistica del suelo, precisamente por su
caracter provisional. Tendriamos asi dos afectaciones
simultaneas y compatibles sobre un mismo espacio: la
afectacion prevista en el plan (uso residencial, sistema
general o dotacién local) y la afectacion publica transi-
toria (dotacion publica local, en todo caso). Ambas no
coinciden y conviven durante un periodo de tiempo, que
es supuestamente limitado. Para el lector no especia-
lizado, diré, simplificadamente, que una dotacion local
es un elemento del planeamiento urbanistico que se
destina a cubrir las necesidades de servicios publicos
o infraestructuras dentro del ambito concreto de una
actuacion urbanistica, como puede ser un barrio, sec-
tor o unidad de ejecucién. Estas dotaciones estan vin-
culadas directamente al uso del suelo y al desarrollo
urbanistico de una zona especifica, y su finalidad es
garantizar que los futuros residentes o usuarios cuen-
ten con los servicios basicos adecuados.

Las dotaciones locales incluyen, entre otros, espa-
cios libres y zonas verdes, equipamientos educativos,
sanitarios, deportivos, culturales, redes viarias interio-
res, aparcamientos, y redes basicas de servicios urba-
nos (agua, electricidad, alcantarillado, etc.). A diferencia
de los sistemas generales, que dan servicio al conjunto
del municipio o a varios sectores, las dotaciones locales
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se disefian y ejecutan para responder a las demandas
del entorno inmediato. Pero quizas se echa en falta una
mejor regulacion de estas previsiones del urbanismo
tactico con las garantias de la legislacion patrimonial,
especialmente en las fases de afectacion y desafecta-
cion. Salvo la prevision de gasto anual para el desa-
rrollo de una estrategia de urbanismo tactico, su ejecu-
cion, a través de medios propios o por vias indirectas,
dificulta determinar el momento exacto en que se pro-
duce la afectacion al uso publico transitorio.

4. Limites del urbanismo tactico: el caso de la
«superisla» de Barcelona

Una interesantisima sentencia del Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo n.° 5 de Barcelona, de 5 de
septiembre de 2023 (SJCA 4834/2023, ECLI:ES:JCA:
2023:4834), ha anulado el acuerdo municipal sobre la
«superisla» de Barcelona. Se trata de un buen ejemplo
de las debilidades, riesgos y limites del urbanismo tactico.

Antes de analizarla juridicamente voy a explicar bre-
vemente como se gestd este ejemplo de urbanismo tac-
tico conocido como la «superisla».

El Ayuntamiento de Barcelona explica en su web ins-
titucional que el Ensanche ideado por lldefonso Cerda
es un simbolo innovador del urbanismo reconocido inter-
nacionalmente. Sin embargo, es la zona de Barcelona
que padece mayor presion de trafico rodado, mas con-
taminacion y mas ruido, con todo lo que implica para la
salud de los vecinos. Ademas, es el distrito con mayor
escasez de espacios verdes.

La aplicacion del modelo «superisla» a la trama Cerda
permite definir una nueva vision y un proyecto de futuro,
reorganizando la movilidad para generar ejes verdes y
nuevas plazas en los cruces. El objetivo es que los veci-
nos dispongan de una plaza o un eje verde a 200 metros
como maximo, mejorando significativamente la oferta
de espacios de encuentro.

Los ejes verdes son calles pacificadas con sitios para
estar y mas zonas verdes, que permiten desplazarse
a pie con comodidad, confort y seguridad. En el cruce

de estos ejes verdes y gracias a sus chaflanes carac-
teristicos surgen nuevas plazas de unos 2.000 metros
cuadrados, hasta ahora totalmente dedicadas al tra-
fico rodado, que se convierten en espacios conforta-
bles para el peaton, donde la vegetacion, los pavimen-
tos permeables y el juego tienen un papel protagonista.

La planificacion municipal preveia 21 ejes verdes,
con 33 kildbmetros de recorrido, y 21 plazas nuevas,
que suman 3,9 hectareas; en total, 33,4 hectareas de
espacios ganados para el peaton.

Volviendo al caso resuelto por la sentencia del Juzgado
de lo Contencioso-Administrativo, se trata del «Proyecto
ejecutivo de reurbanizacién del entorno de la nueva plaza
situada en el cruce de los ejes verdes de las calles de
Consell de Cent y de Enric Granados», que forma parte
del «Programa Superisla» de Barcelona en el distrito del
Ensanche y que afecta a los siguientes tramos:

i) Consell de Cent entre la calle Casanova y Aribau.

ii) Consell de Cent entre la calle Aribau y la Rambla
Catalufia.

iii) Consell de Cent entre la Rambla Cataluna y la calle
Bruc.

iv) Nueva plaza situada en el cruce de los ejes verdes
Consell de Cent-Enric Granados.

El proyecto fue aprobado definitivamente el 26 de
mayo de 2022 por la Comision de Gobierno del Ayun-
tamiento de Barcelona.

La Union de Ejes Comerciales Turisticos de Barcelona
(Barcelona Oberta), una asociacion que representa a
los ejes comerciales del centro de la ciudad y que va de
la mano de la patronal Foment del Treball, lo impugnd
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa porque
entendia que el acuerdo de 26 de mayo de 2022 sobre la
«superisla» de Barcelona es un proyecto de obras ordi-
nario que, en realidad, implica una modificaciéon encu-
bierta del Plan General Metropolitano de Barcelona, en
la medida en que transforma un vial en un espacio libre.

La sentencia refiere un informe pericial de parte que
claramente explica que: «los proyectos aprobados for-
man parte de una estrategia de planificacion mas amplia
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que se canaliza principalmente a través del denomi-
nado “Programa Superislas Barcelona”. Esta planifi-
cacion se hace con total independencia del planea-
miento urbanistico (...) Hay que destacar, por tanto, la
vinculacion inseparable de los proyectos y las obras
en relacion con el “Programa Superislas”, asi como el
papel singularisimo, incluso cambiante, de este ultimo.
Especialmente porque el “Programa Superislas” no es
un plan urbanistico, pero hace las funciones de planea-
miento urbanistico. Como detallaremos mas adelante,
contiene determinaciones que son propias de los pla-
nes de ordenacion urbanistica e incluso “normas” de
obligada observancia en todo proyecto relativo a los
ejes verdes.

También hay que destacar que los documentos del
“Programa Superislas” no disponen de aprobacion
administrativa formal ni de érgano municipal con com-
petencia ejecutiva, que conste publicamente. (...)».

Se trata de un conjunto de 20 proyectos de obra
publica municipal, titulados de manera sui generis como
«proyectos ejecutivos de reurbanizacion». El ambito
territorial de estos proyectos es un conjunto de deter-
minados tramos de calles del distrito del Ensanche de
Barcelona y el objetivo de las obras es la transforma-
cion de las calles en los conocidos como ejes verdes
y plazas (...). La finalidad es convertir estos tramos de
calle en cuatro ejes verdes respectivamente, dividiendo
las obras en tramos de proyecto mas cortos (16 pro-
yectos). También la formacion de cuatro plazas urba-
nas de nueva creacion (cuatro proyectos) en las inter-
secciones de estas mismas calles.

La reclamante Barcelona Oberta cataloga la obra
como un proyecto global y unitario que se vertebra en
la calle Consell de Cent. Los proyectos en conjunto
configuran, evidentemente, una misma actuacion glo-
bal e integrada, por razén de su concepcion unitaria,
iguales caracteristicas técnicas y misma funcionali-
dad de las obras. También porque las obras de todos
los proyectos estan previstas para ejecutarlas simul-
taneamente. Asi, la transformacion de la calle Consell
de Cent (2,8 km de longitud) se puede entender como
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eje vertebrador de toda la actuacion y las cuatro pla-
zas previstas operarian como los espacios mas singu-
lares y de articulacion. Ademas, no se agota en este
ambito, sino que afecta a otras zonas bajo el nombre
de «Programa Superislas» dando lugar a un modelo
urbano que va mas alla de un simple proyecto de obras.

Frente al razonamiento de la parte reclamante, el
Ayuntamiento considera que el instrumento juridico
elegido para poner en marcha esta idea transforma-
dora de la ciudad es un simple proyecto de obras que
encuentra amparo legal en la normativa local y urbanis-
tica, en concreto en el Decreto 179/1995, que aprueba
el Reglamento de obras, actividades y servicios de
los entes locales de Cataluia: «todas las discusiones
sobre su denominacién son superfluas a los efectos de
poder discernir y decidir la cuestion planteada» (FJ° 1).

El objetivo del proyecto de obras ordinario es conver-
tir los tramos de las calles afectadas en una via urbana
de prioridad invertida con plataforma Unica, y se ampara
en las competencias municipales sobre medioambiente
y movilidad, asi como en la posibilidad que ofrece la
legislacion urbanistica de modular la intensidad de los
usos permitidos por la legislacion urbanistica.

La magistrada desestima estas alegaciones munici-
pales y da la razén a la parte reclamante.

Segun la magistrada, la funcion principal y definito-
ria que el Plan General Municipal de Barcelona asigna
a las vias publicas (trafico rodado, etc.) es de imposi-
ble cumplimiento con las obras que se realizan en las
calles afectadas por la «superisla», ya que el proyecto
limita el transito de los vehiculos, asi que no se puede
hacer realidad su funcidn de servir de enlace con las
vias basicas.

La nueva concepcion que el Ayuntamiento pretende
con las reformas realizadas es que el vial pase a ser
una «via civica» dejando de ser una via local integrada
en la red urbana, y este cambio no se puede realizar
con un proyecto de obras ordinario (FJ 1).

5 Fundamento Juridico.
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A su juicio, las descripciones que hace el Ayuntamiento
sobre las funciones de los cuatro proyectos de obras
afectados son ajenas a la definicion de la red viaria con-
tenida en el plan general, porque los tramos afectados
dejan de ser vias por donde circulaban todos los vehi-
culos sin restricciones de acceso.

En conclusion, da la razon a la parte recurrente y con-
sidera que las obras pretendidas suponen una modifi-
cacion de las previsiones del plan urbanistico general,
sin haber seguido el procedimiento legalmente esta-
blecido para ello, conduciendo a la nulidad radical del
acuerdo impugnado aplicando el articulo 47 de la Ley
39/2015, del Procedimiento Administrativo Comun, por-
que se ha prescindido total y absolutamente del proce-
dimiento legalmente establecido.

Al haberse tramitado como proyecto de obras y no
como modificacién del plan urbanistico, faltan los estu-
dios socioecondmicos y ambientales necesarios pre-
vistos en la legislacion de obras publicas de Catalufia.
En concreto, falta la memoria en la que se expongan
las necesidades que la obra va a satisfacer y los fac-
tores sociales, técnicos, econdmicos y administrativos
a tener en cuenta, asi como un analisis con las diver-
sas alternativas posibles y la justificacion del presu-
puesto, entre otros. Como no consta ningun informe
o estudio sobre posibles alternativas ni otros estudios
econdmicos y sociales, la magistrada da la razén a la
parte recurrente (FJ 2).

Por ultimo, la magistrada destaca que el proyecto
«superisla» ha sido objeto de fragmentacion contra-
ria al ordenamiento juridico. A juicio de la reclamante
Barcelona Oberta, las magnitudes de la obra de los
diversos proyectos por separado son de pequefia dimen-
sion, de escasa entidad constructiva y aparente sen-
cillez técnica, pero, sin embargo, el proyecto tiene, en
conjunto, mayor complejidad técnica y gran trascen-
dencia urbana.

En efecto, el proyecto «superisla» se divide en cuatro
expedientes distintos y cada uno de ellos se subdivide,
a su vez, en varios tramos que dan lugar a 20 proyec-
tos ejecutivos de obra que afectan a una sola calle y

a sus travesias. Aunque el reglamento catalan de bie-
nes, actividades y obras locales admite la fragmenta-
cién de las obras, siempre que sean susceptibles de
utilizacion independiente para el uso general, se exige
una resoluciéon administrativa previa que justifique la
conveniencia y la posibilidad de dicho fraccionamiento.
Y, en el proyecto objeto de la sentencia, no se ha cum-
plido este requisito (FJ 3).

La magistrada recuerda que: «sin duda, hoy en dia
movilidad, urbanismo y medioambiente deben ir de la
mano, pero esta premisa no puede implicar que por
merecer un modelo de urbanismo sostenible se puedan
modificar las previsiones del planeamiento mediante
un proyecto de obras ordinario que incorpore acuerdos
adoptados en ejercicio de las competencias en materia
de movilidad y medioambiente, desconociendo el régi-
men juridico urbanistico del suelo sobre el que ope-
ran. Hay que diferenciar cada ambito de competen-
cias y saber cuales son sus limites y a la vez intentar
que cada Administracion dé respuesta a las exigencias
de cada uno de ellos» (FJ 1).

Al parecer, esta sentencia que obliga a revertir la
«superisla» de la calle Consell de Cent por haberse
tramitado sin modificar el Plan General Metropolitano
podria quedar en papel mojado, ya que los impulsores
del recurso, Barcelona Oberta, no tienen intencion de
pedir su ejecucion.

5. Conclusiones y debate

Cualquier propuesta de analisis conductual del dere-
cho que incluya la integracion de nudges en las politicas
urbanisticas debe estar fundamentada en la experimen-
tacion juridica, en el sentido estudiado por Doménech
Pascual (2004, p. 146). Porque, y en esto quiero hacer
especial hincapié, los nudges publicos solo son efica-
ces si van acompafados de los correspondientes ana-
lisis empiricos que ofrezcan datos suficientes que los
justifiquen (Moreu Carbonell, 2021).

Efectivamente, creo que el nudging deberia estar ava-
lado por datos empiricos porque se basa en modificar
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el comportamiento de las personas, lo que exige una
justificacion solida sobre su efectividad y legitimidad. A
diferencia de regulaciones normativas tradicionales, los
nudges actian sobre aspectos sutiles del entorno de deci-
sion (como el orden de las opciones, los mensajes pre-
determinados o el disefo visual), por lo que su impacto
no siempre es evidente ni uniforme. Solo mediante la
evidencia empirica —experimentos, estudios de campo,
analisis de datos— puede comprobarse si una interven-
cion realmente cumple su objetivo y mejora el bienestar
de los individuos, sin generar distorsiones.

Mediante un diagndstico riguroso del comportamiento
real en contextos especificos se puede garantizar que
el nudging se aleje de intuiciones o suposiciones mal
fundamentadas. En resumen, el aval empirico convierte
el nudging en una herramienta transparente, responsa-
ble y evaluable dentro del disefio de las politicas publi-
cas locales.

Aunque sea necesaria, no basta con una formula-
cion tedrica —como hacemos los académicos—, por-
que para poner en marcha los conocimientos de las
ciencias conductuales hay que estar en condiciones de
utilizar el método empirico-analitico basado en la expe-
rimentacién y preocuparse mas por el trasfondo social
de las soluciones dogmaticas (Atienza, 2013, p. 109).

Los experimentos que se han puesto como ejemplo
en el ambito urbanistico, y las propias actuaciones de
urbanismo tactico, ofrecen una imagen distorsionada
de los nudges como herramientas algo pueriles, con
un impacto limitado y de calibre menor, alejados de los
grandes principios juridicos y de las politicas publicas
que preocupan a los gobiernos y legisladores.

Sin embargo, aqui radica, a mi juicio, la utilidad del
analisis conductual del derecho: en una suerte de «revo-
lucion de las pequefas cosas» susceptible de provo-
car cambios utiles para avanzar o mejorar en el cum-
plimiento de la norma y en la eficacia de las politicas
publicas. Las herramientas de la ciencia conductual, y
entre ellas los nudges, sirven para introducir pequefas
reformas, sencillas y factibles, capaces de mejorar las
politicas publicas en el ambito urbanistico.
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Como dijo Jacobs (1961) hace 60 afos, las calles,
aceras y plazas son espacios publicos que cumplen
una funcién primordial de las ciudades porque en ellas
se aglutina la vida publica. El objetivo de las interven-
ciones de urbanismo tactico es ganar espacios para
los ciudadanos equilibrando los usos de las vias publi-
cas, que se llenan de elementos hasta hace poco extra-
flos como maceteros, pinturas de colores, carriles bici
o veladores. La legislacion patrimonial ofrece cober-
tura suficiente a esta heterogeneidad de usos de las
vias publicas.

Sin embargo, la provisionalidad del urbanismo tactico
genera el peligro de que no se evallen suficientemente
los impactos que sus intervenciones puedan tener. La
prensa recoge las criticas de disefiadores, arquitectos
y urbanistas que lamentan la improvisacion, la frivoli-
dad, la falta de criterio, el lenguaje simplista y el peligro
de la mayoria de las actuaciones de urbanismo tactico
impulsadas por el Ayuntamiento de Barcelona, que no
superarian las exigencias de la normativa municipal en
materia de accesibilidad.

Se habla de una «contaminacion visual» que con-
funde al peatdn y que resulta inaccesible para colec-
tivos de personas de movilidad reducida o problemas
de vision (Blanchar y Montanés, 2020).

Por ejemplo, la ampliacion de los veladores ocupando
las calzadas con tarimas removibles, practica extendida
y fomentada en todos los municipios espafioles durante
las restricciones del COVID-19, esta generando conflic-
tos vecinales por molestias y ruido, ademas de llenar
las aceras de elementos peligrosos para determinados
grupos de ciudadanos con dificultades de movilidad.

Evidentemente, el ordenamiento juridico administra-
tivo proporciona cobertura suficiente para compensar
los eventuales dafios que generen estas instalaciones
del urbanismo tactico, siempre que se acredite la con-
currencia de todos los requisitos de la responsabilidad
patrimonial de la Administracion.

Cabe citar en este momento el informe anual del
Sindic de Greuges del afio 2020, que dedicé unas pagi-
nas al urbanismo tactico, asociado con el impacto de la
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crisis sanitaria®. En concreto, cuestiona que el urbanismo
tactico garantice la seguridad de las personas, los bie-
nes y la seguridad vial y pone en duda que la ciudada-
nia esté bien informada sobre las medidas adoptadas,
su ubicacion, su finalidad y si estan bien sefializadas.
El Sindic anunciaba en su informe anual la apertura de
una actuacion de oficio para analizar como se habia
hecho el disefio de las nuevas soluciones urbanisticas,
qué consideraciones de seguridad vial se habian adop-
tado y cual era la informacion ofrecida a los ciudadanos.

A modo de conclusion, podemos afirmar que, en
efecto, el urbanismo tactico es algo mas que «la pin-
tura de colores». Pero cualquier politica de transfor-
macion de los espacios urbanos, por muy transitoria y
coyuntural que sea, exige una rigurosa evaluacion de
resultados, capaz de ponderar y equilibrar los intere-
ses en juego; es un requisito impuesto por los princi-
pios de buena administracion y buena regulacion que
orientan la actuacion de las Administraciones publicas
(arts. 129 de la Ley 39/2015 y 3 de la Ley 40/2015).

No solo necesitamos racionalizar el uso de las vias
publicas, sino también evaluar el impacto de las politi-
cas urbanisticas. Y las ciencias conductuales ofrecen
herramientas a las Administraciones locales para dise-
Aar politicas publicas mas inteligentes y centradas en
las personas, maximizando los resultados a partir de
intervenciones simples, basadas en evidencia y ajusta-
das al comportamiento real de la ciudadania.
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