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Una crisis de gobernanza portuaria y urbana se observa en la bahia de Pasaia (Gi-
puzkoa-Pais Vasco). Este trabajo pretende analizar la trayectoria de la relacién puer-
to-ciudad, a través de la observacion de la conflictividad entre los distintos actores
del territorio. Mas alla del trabajo de campo y de los diferentes aportes de la biblio-
grafia, la metodologia se apoya sobre recortes de prensa local como fuente de infor-
macién. Tal modalidad de investigacién permite caracterizar esos actores, sus
expectativas y procesos de interaccion y cuantificar la intensidad de las controversias
segun los distintos episodios de la secuencia. Se discute la eficacia del modelo Land-
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esferas de las decisiones. Por lo tanto, el analisis conduce a reconocer que la princi-
pal dificultad se observa en la incapacidad de los actores involucrados, a considerar
la interfaz ciudad-puerto como un bien comdn y no como un recurso potencial.

ABSTRACT

A crisis of port and urban governance can be observed in the Bay of Pasaia (Gipuz-
koa-Basque Country). This work aims to analyse the trajectory of the port-city rela-
tionship by observing the conflict between the different actors in the territory. In
addition to the field work and the different contributions of the bibliography, the
methodology is based on local press cuttings as a source of information. This type of
research makes it possible to characterise these actors, their expectations and inter-
action processes, and to quantify the intensity of the disputes according to the differ-
ent episodes in the sequence. The effectiveness of the Landlord Port model, conflict
and actors in land management is discussed. The main conclusions of this study
point out that all the actors involved in the conflict are legitimised to act, despite the
fact that citizens are not in the decision-making spheres. Therefore, the analysis
leads to the recognition that the main difficulty is observed in the inability of the ac-
tors involved to consider the city-port interface as a common good and not as a po-
tential resource.
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1. INTRODUCCION. ALCANZAR UNA DEFINICION DEL PROBLEMA

Durante afos, al igual que la mayoria de los puertos del mundo, Pasaia fue un puerto del Estado, bajo las
estrategias de una administracién central, en una época en la cual el desarrollo portuario se planteaba sin
tener realmente en cuenta los ambientes urbanos. En el caso que nos interesa, el crecimiento de las infraes-
tructuras portuarias, ferroviarias y carreteras condujo al endurecimiento y colmatacién de la mayor parte
del entorno bahiense. El recurso espacial que ofrece la interfaz costera se utiliza para el desarrollo territorial
en general, urbano en particular, a través de la legitimacion del proceso de ocupacién infraestructural del
frente maritimo con el argumento del empleo generado por las actividades industriales. A medida que la
ciudad albergaba a los trabajadores con la creacién de barrios obreros, el puerto fabrica una ciudad (Chali-
ne, 1994). Con la reconsideraciéon del modelo fordista de los afios 1980 y el proceso de desindustrializacién
que lo caracteriza, la ciudad y su territorio se despierta como ciudad-portuaria en crisis. En este contexto
surgen conflictos de ordenacion del territorio en torno a dos trayectorias de distintas posibilidades: la recon-
quista urbana del frente maritimo y su reconversién o el mantenimiento del caracter industrial de la ocupa-
cion de la franja costera. La década de los noventa esta impregnada de estas relaciones de fuerza entre la
ciudad y el puerto, encarnadas por el éxito de ciertos modelos de reconquista, de los cuales el de Bilbao es
uno de los mas conocidos.

El advenimiento del modelo de Landlord Port (The World Bank, 2007), adoptado al final de la década de
1990, constituye un cambio de paradigma. La Autoridad Portuaria se transforma en un administrador de
suelos de dominio portuario. En otros términos, una Autoridad Territorial. Si los traficos explicaban antes
la riqueza de los puertos y la ocupacion del frente costero, es ahora el valor de los suelos portuarios, que
condiciona la trayectoria de las actividades. Este cambio de modelo de gobernanza tiene su importancia,
cuando se trata de retroceder los terrenos, porque la Autoridad Portuaria no tiene interés econémico en
recular su dominio, convertido ahora en un recurso, de naturaleza espacial.

A fines de los afios noventa, el proyecto de construccidn de un puerto exterior en Pasaia (Gipuzkoa), se
vié como una gran oportunidad urbanistica. Por otra parte, la revolucién en las actitudes en materia de
medioambiente, patrimonio cultural o calidad de vida se traducira en una gran presion social a favor del
abandono de determinadas areas portuarias y su proceso de reconversién. Frente al extraordinario déficit
urbano de zonas verdes y equipamientos existentes, la ciudadania contempla las superficies portuarias
infrautilizadas como una gran ocasion para satisfacer esas necesidades, valorando y conservando al mis-
mo tiempo los elementos histérico- patrimoniales (Alberdi, 2013; Amundarain, 2004, 2009). De la misma
manera, a las exigencias de recuperacion de los frentes maritimos ocupados por los puertos parecen
corresponder la obsolescencia y progresivo abandono de éstos por las autoridades portuarias y guberna-
mentales en todas sus instancias, planteamiento que se pone de manifiesto en la bahia en estos ultimos
treinta afios. Sin embargo, esta aparente convergencia entre el desinterés portuario y la ambicién urbana
por el frente maritimo no se traduce en la implementacion de un programa de regeneracion de las zonas
portuarias en declive.

La principal dificultad para resolver esas diferencias radicaba en la pluralidad de agentes y administracio-
nes implicadas (Autoridad Portuaria; ayuntamientos de Pasaia, San Sebastian, Lezo y Errenteria; Diputacién
Foral de Gipuzkoa; Gobierno Vasco; Gobierno de Espafia) y en la falta de un liderazgo claro, (figura 1). En
definitiva, faltaba, un consenso institucional y social en torno a un plan estratégico de actuaciéony a un plan
urbanistico de usos del suelo, lo cual ponia de manifiesto una crisis de gobernanza portuaria.

Comienza asi a visualizarse una problematica definida por las siguientes proposiciones:

- Implica un cambio en las relaciones de poder entre los actores del territorio.

- Desde el punto de vista de la Autoridad Portuaria, se pasa de una gobernanza estrictamente opera-
tiva, dedicada a la valorizacién logistica del dominio portuario, a una gobernanza territorial, con una
vision del conjunto urbano-portuario.

- Elanalisis de la conflictividad parece una metodologia interesante para documentar esta transforma-
cién porque los temas, los actores, y la intensidad de los conflictos portuarios cambian a medida que
la transformacién se opera.

—_
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Figura 1. Localizacion de la Bahia en distintas escalas. Fuente: Elaboracién propia sobre la cartografia de Geoeuskadi.
https://www.geo.euskadi.eus/cartografia/DatosDescarga/

2. MARCO TEORICO

El estudio de la gobernabilidad de un sistema territorial implica el de su gobernanza, es decir, el conjunto
de los dispositivos de toma de decisidon puestos en marcha para la ordenacion del territorio dado. Estos dis-
positivos se manifiestan en esferas de concertacion: consejo de administracién, clister y agrupaciones gre-
miales, juntas locales, asociaciones ciudadanas... Identificar estas esferas de decisién o de opinién permite
entender el conjunto de actores involucrados, sus expectativas, sus desacuerdos y, mas alla, las estructuras
y procesos de su interaccion. Ese analisis nos descubre los equilibrios de poder y distributivos subyacentes
a las estructuras y procesos de gobernanza, asi como los conflictos actuales y potenciales entre los actores
estratégicos, incluidos los emergentes, como afirma (Prats i Catala, 2005).

Teniendo en cuenta esto Ultimo, se entiende que el conflicto o la controversia, constituye el punto focal
del debate, su parte visible, entre los que tienen algun interés en el tratamiento del problema. Por eso, el
concepto de conflictividad, acerca de las problematicas territoriales, compone un descriptor de los procesos
en marcha. Un descriptor entendido como un conjunto de indicadores, capaz de describir un sistema com-
plejo cuyo funcionamiento depende de multiples variables.

La mayoria de los trabajos que tratan los procesos conflictuales, que no sean confrontaciones arma-
das en un contexto de guerra sino mas bien movimientos de oposicion frente a decisiones de ordena-
miento territorial, provienen principalmente de la escuela francesa. Apuntan a una mejor comprension
de la interaccién de los actores desde una perspectiva de planificacién del uso del suelo, particularmente
en torno a cuestiones ambientales (Cadoret, 2006; Pelletier, 2014; Torre et al., 2010; Torre & Kirat, 2008).
Apoyados sobre estos aportes metodolégicos, algunos trabajos se dedicaron especialmente al hecho
portuario (Beuret & Cadoret, 2014; Foulquier, 2009, 2014, 2016). Si la sociologia puede aparecer como una
“disciplina experta” en este tema, ya que ha estado involucrada en este campo durante mucho tiempo

Do
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(Gramaglia, 2002; Grisoni & Némoz, 2013), la nocién de conflicto de uso y la comprension de las dina-
micas territoriales legitiman la contribucidn de la geografia en estos andlisis (Cadoret et al., 2012; Darly,
2008; Melot, 2006; Mormont, 2006) y subrayan la falta de datos estructurados sobre el tema.

Los conflictos de naturaleza territorial, como cualquier otro proceso de oposicién entre grupos de interés
distintos, se extienden en el tiempo. Conocen varios niveles de intensidad, segun los distintos episodios los
cuales forman la secuencia conflictual. Implican varios actores, con motivos distintos a raiz de las oposicio-
nes. El Estado, y las instituciones locales o nacionales son casi sistematicamente implicadas como partes
involucradas. Estas secuencias, segun la naturaleza de las distintas mediaciones, pueden conducir a cuatro
situaciones posibles: al consenso, si todos los involucrados estan de acuerdo bajo un objetivo comun; al
compromiso, cuando la defensa del interés general obliga a algunos interesados a renunciar, con alguna
posible compensacién; al abandono del proyecto, con el riesgo de frustracién de una parte de los interesa-
dos y la posibilidad de que surja otro conflicto sobre otro tema; o finalmente a la continuacion del proceso
conflictivo. Se puede hacer referencia a los conflictos franceses recientes muy conocidos del Aeropuerto de
Notre Dame de Landes, el caso del triangulo de Gonesse y del proyecto de EuropaCity, al conflicto mas anti-
guo acerca de la extension portuaria de Donges-Est en el estuario de la Loira, o a los proyectos edlicos y de
construccion de instalaciones nucleares, por ejemplo. Asi se entiende que detras de la nocién de conflictivi-
dad se revela la problematica de la aceptabilidad y del bien comun (Bafoil, 2016; Broussolle, 2015; Mayaux,
2015; Ribot, 2019).

De hecho, la secuencia del conflicto se caracteriza por una variacién en el grado de implicacién de las
partes interesadas, en funcién de su nivel de movilizacién, segun la actualidad y el curso de la cuestién con-
flictiva. Estas variaciones pueden definirse por un nivel de intensidad del conflicto. Desde el apaciguamiento
al conflicto judicial, podemos definir tres niveles intermedios: la polémica, cuando posiciones distintas se
expresan publicamente en el debate; la tensién, cuando unas de las partes amenazan las demas acciones
para manifestar su oposicidn; el conflicto, cuando estas amenazas se cumplen y la oposicion se manifiesta
con acciones concretas llevadas a cabo (figura 5). De este modo, la intensidad constituye una escala en el
concepto de conflictividad. La negociacién puede tomar formas mas o menos formales, hacia la decisiéon
juridica, la cual no constituye necesariamente el punto final del conflicto’.

Cuando se trata de ordenacion territorial, la conflictividad, cualquiera sea su escala geografica y su in-
tensidad, mantiene frecuentemente una relacion fuerte con el sentimiento de territorialidad y de identidad.
El apego al territorio, la antigiedad en los usos, el peso en el tejido econdmico local, sirven a menudo de
argumento de legitimacién. En este sentido, el analisis de los conflictos no puede escapar a un enfoque
histérico y cultural del territorio.

En estos ultimos afios existe un crecimiento de la tematica conflictual respecto al crecimiento de la te-
matica ambiental, debido a su toma de conciencia en las sociedades contemporaneas. Este tema medioam-
biental no estd vinculado necesaria o sistematicamente a la cuestion ecoldgica. En muchos casos, la ecologia
es solo uno de los argumentos para defender un medio ambiente, entendido en un sentido amplio, cercano
al entorno de vida. En este sentido, se puede opinar que la dimensién paisajistica, cdmo valor patrimonial,
es cada vez mas relevante en los procesos de conflictividad territorial. Esto se observa en el surgimiento
espontaneo de las plataformas ciudadanas, la creciente importancia del lugar y de las identidades territo-
riales. En un contexto de globalizacion, se ha generado una tensidn dialéctica entre lo local y lo global no
siempre bien resuelta. Este sentimiento de desposesién puede explicar por parte la crisis de confianza en
las instituciones, al no encontrar en ellas, a menudo, ni la respuesta esperada ni la adecuada. Finalmente

1. En relacién a este tema, es de aclarar que el marco tedrico que estamos presentando busca relacionar lo sucedido en nuestro
estudio de caso, la Bahia de Pasaia, como una propuesta de actores y a una escala intermedia; es por ello que no nos vamos a adentrar
en todo el tema propio de la justicia, el arbitraje, la conciliacién, la mediacién, la negociacién, el Derecho Colaborativo y la resolucién
de conflictos como ciencia en el ambito juridico desde que sale la ley de 2012 de mediacién civil y mercantil. También existe toda una
normativa europeay espafiola, ademas de ser un trabajo colaborativo en torno a los conflictos por medio de (facilitadores, mediadores,
abogados y asesores en general) para ello se puede tener en cuenta toda la bibliografia descripta en este documento como también
(Mufioz et al., 2013) o (Dominguez & Garcia, 2003), junto a el tratamiento de los conflictos medioambientales (Duffy et al., 1996).

w
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las politicas territoriales (y también ambientales y paisajisticas) mal disefiadas y explicadas (Nogué, 2014),
también nos remiten a un conflicto ético.

Podriamos enmarcar el conflicto que viene arrastrando la Bahia de Pasaia, (figura 2) desde la crisis de la
pesca. Desde el inicio de la década de 1980, se encuentra muy afectada por la desatencién a su puerto por
parte de la Comunidad Auténoma y por las limitaciones al acceso de caladeros bien de la Unién Europea,
bien de la Organizacién de Pesca del Atlantico Noroccidental (NAFO). Poco a poco, la pesca pierde su legi-
timidad econémica en la estructuracion del paisaje portuario. Con la globalizacién de los afios noventa, la
masificacion de los intercambios internacionales por via maritima caracteriza un desarrollo industrial en los
espacios maritimos y costeros. El contenedor, el triunfo del gigantismo naval, el reino de las tecnologias de
comunicacion, o mas reciente la revolucién de las energias marinas, son los vectores de esa intensificacion
de la ocupacién de los espacios marinos. En tal contexto, la figura del pequefio puerto, de escala local, pesa
poco frente a un proceso que establece, como dogma, el gigantismo y la reticularidad globalizada.

El caso de Pasaia ofrece la oportunidad de cuestionar la trayectoria de estos espacios marginales, en
busca de nuevos recursos para relanzar una dinamica. Al asumir que el paisaje y la identidad local pueden
estar en el centro de un proyecto de revitalizacion del territorio, se trata de movilizar las herramientas de la
geografia social tales como: la gobernanza, el bien comun, los efectos de representacion.

Cémo lo hemos comentado, principalmente desde 1990 el declive comienza a ser importante debido a la
desindustrializacién, el desmantelamiento de la actividad pesquera y la creciente terciarizacion econdémica
(Gil, 2008; Valdaliso, 2010). Llegados a este punto se encuentra la Bahia de Pasaia, con la necesidad de una
regeneracion urbana por ser un area degradada. Se propone al mismo tiempo, la idea de sacar el puerto
al exterior, y poder actuar en una tabla rasa. Idea que ha existido desde los afios treinta planteada por
el ingeniero Marquina (Direccion del puerto de Pasajes, 1942), principalmente porque el puerto presenta
unas condiciones naturales y paisajisticas singulares, pero tiene una espada de Damocles, su bocana, que
no permite entrar barcos mayores de 180 metros de eslora; y, por otro lado, su gran crecimiento producto
del desarrollismo, provocando la colmatacion del area por la presidon urbana. Todo este entramado de cir-
cunstancias histéricas nos muestra elementos para caracterizar al conjunto de la bahia, su paisaje fisico y
social, y también actua como expresion del conflicto de usos e intereses de los municipios. De ese modo, se
pone de manifiesto la complejidad de unos mecanismos de diferenciacién interior que también se intentan
explicar desde los conflictos entre los individuos, los actores econédmicos afectados y las instituciones que
compiten por la utilizacion del espacio, como tendremos ocasidn de observar.

De acuerdo con la tipologia de conflictos que propone Redorta, podemos observar que nuestro caso se
enmarca en los siguientes tipos (Redorta, 2004): Es un problema de recursos escasos, debido a que el suelo
es un factor limitante y no hay suficiente para todos; Es un conflicto estructural debido a que el problema
es de tal magnitud que la solucién requiere largo tiempo. En menor medida es un conflicto de expectativas,
porque no se cumplié o se defraudd lo que uno esperaba del otro. Es un conflicto de intereses, ya que existe
una contraposicion. Estos intereses se manifiestan a través de luchas de poder también, como se observo
en las intervenciones en el congreso de Euskal hiria entre la alcaldesa de Pasaia y el presidente del puerto
(noviembre de 2013)2.

Esto trae problemas de diversa indole, como demuestra el analisis interdisciplinar, realizado por la Di-
reccién Regional de Salud Publica entre 2012 y 2013. En este informe poco conocido, la falta de regenera-
cién urbana se presenta claramente como un determinante social, un factor de desigualdad, que afecta a
cuestiones de salud y equidad (Serrano et al., 2014, 2016). La inaccién y el estancamiento del proyecto de
regeneracion en el area del puerto perpettuian su deterioro, la falta de sequridad y la mala salud, asi como el
aumento de la frustracion social. La opinién publicada en el Diario Vasco comenta que han pasado 15 afos
de proyectos para nada: el paisaje sigue siendo el mismo que hace 20 afios: siniestro, ruinoso y desolador
(Ormazabal, 2009).

2. https://www.irekia.euskadi.eus/es/news/16928-250-expertos-participan-desde-este-lunes-xii-congreso-euskal-hiria-donos-
tia-san-sebastian?track=1
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Figura 2. Grandes ocupaciones del suelo destacando la zona portuaria, las edificaciones e infraestructuras 2018. Fuen-
te: Elaboracion propia sobre la cartografia de Geoeuskadi (Cobertura usos del suelo). https://www.geo.euskadi.eus/
cartografia/DatosDescarga/

El espacio es un recurso, sea cual sea el contexto geografico. Su disponibilidad y su accesibilidad deter-
minan su valor. El caso de Pasaia ilustra como se construye una conflictualidad de caracter profundamente
espacial entre la “escasez de posiciones”y la “escasez de recursos”. La primera es una condicién por la cual un
objeto no puede ocupar dos lugares al mismo tiempo. La segunda es una condicién en la cual el suministro
de objetos deseados (0 estados de cosas) es limitado, de tal modo que las partes no pueden tener todo lo que
quieren de algo. Por lo tanto, los valores mutuamente incompatibles, excluyentes u opuestos son caracteris-
ticas inevitables del conflicto. Asimismo, podriamos traer la referencia de autores que tratan la concepcion
de porqué se origina un conflicto (Berneth, 20083; Vinyamata, 1999), la percepcion sobre las posibilidades o
alternativas para resolver el problema (Gonzalez-Cuéllar et al., 2010), el egocentrismo, centrarse en las posi-
ciones y no en los intereses (Fisher et al., 1991), la escalada irracional del conflicto (Bedoya et al., 2010; Pruitt
& Rubin, 1986; Redorta, 2004), el enfoque de transformacion de conflictos (Lederach, 2009) como también
el dilema del prisionero, acertijo clasico en la Teoria de Juegos, que se resuelve por medio de la cooperacion
(Axelrod, 1984; Entelman, 2002; Mufioz et al., 2013). Las ciencias sociales aportan evidencias empiricas a un
hecho facilmente detectable en la interaccién cotidiana. No es preciso que exista un motivo racional para que
se dé un conflicto, basta con que dos partes distintas se relacionen (Calvo, 2014). A su vez, en los conflictos de

3. Este articulo es interesante como marco tedrico y también con las tabla sintesis que posee, la territorialidad, la matriz geografica,
el dominio de las relaciones sociedad-naturaleza, la definicién de conflicto y el establecimiento de acciones en el campo de la ciencia
espacial, o el ciclo sistémico del capitalismo, entre otros temas.

(@3]
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usos del suelo, son las instituciones publicas las cuales arbitran los conflictos por medio de la reglamentacién
y de la justicia. Con la creciente toma de conciencia de que el medio ambiente esta bajo seria amenaza debi-
do al uso y abuso, versus desarrollo sostenible, la explotacién de los recursos naturales se esta convirtiendo
cada vez mas en una preocupacion y las cuestiones de conservacion y preservacion son centrales.

En las disputas comunitarias complejas, como es nuestro caso, las partes pueden tener puntos de vista
muy distintos acerca del modo en que debe describirse el conflicto. Negociar una definicién comun con las
partes es una importante tarea previa. Es decir, la posicion inicial es una referencia comparativa, una especie
de criterio normativo que permite ir ajustando la negociacion y finalmente aportando criterios para evaluar
el resultado final (Bazerman & Neale, 1993).

Si el asunto ya ha polarizado a la comunidad, las definiciones del problema pareceran mas bien soluciones.
Una parte describira el conflicto preguntando “;Cémo pueden detenerse las obras junto al puerto?”; otra par-
te expresara la cuestion asi: “;Cémo pueden acelerarse las obras junto al puerto?”. Aqui el mediador puede
redefinir el asunto como “;Cual debe ser el futuro del puerto?”. Esta definicién permitira a las partes discutir
e integrar sus respectivos intereses en relacion con el desarrollo, el ritmo de cambio, el caracter de la comu-
nidad, las caracteristicas que los ciudadanos quisieran ver preservadas, y otras opciones a la obra propuesta.

Con estas bases conceptuales y contextuales, se entiende la necesidad de un conocimiento detallado
del conjunto de actores implicados. El analisis de los procesos de conflicto permite descubrir estas inte-
racciones y sentar asi los fundamentos de una posible mediacién. El otro interés del analisis es de caracter
fundamental. Si muchos trabajos sobre los espacios portuarios se han interesado por las dinamicas de la
regeneracion del frente maritimo, la mayoria de estas aportaciones al conocimiento se han centrado en
espacios urbanos de ambito internacional, conectados a circulaciones de orden mundial, mas o menos cer-
canas al modelo de la ciudad global (Sassen, 2004) tales como Barcelona, Bilbao, Rotterdam, Rio de Janeiro
o los puertos de la costa atladntica norteamericana (Clemente, 2021; Cozic, 2009; Ducruet, 2008; Prelorenzo,
2010; Talesnik & Gutiérrez, 2002). Interesarse por la pequefia ciudad portuaria, que opera a escala local y
nacional, se convierte ahora en una cuestidn estratégica. En un contexto en el que las apuestas ecolégicas
invitan a repensar las circulaciones comerciales globalizadas, la cuestion del futuro de estas infraestructuras
locales puede estar en el corazdn de una reflexién sobre la manera de optimizar la trama territorial en una
doble perspectiva: la de una mejora del entorno de vida, a través de la remodelacidn del paisaje costero; o la
necesaria descarbonizacion del transporte de mercancias. Ambas son impulsoras de conflictos potenciales.
Este articulo pretende abordar la primera cuestion; muchos son los estudios sobre los grandes puertos,
pero no asi los pequefios y medianos como es nuestro caso.

3. METODOLOGIA

Mientras que la técnica de la entrevista es la base para comprender los mecanismos de produccion de pro-
blemas, el uso de textos por medio de textos periodisticos permite satisfacer los objetivos de medicién de
los fendmenos, para calificar la naturaleza, la intensidad, la trayectoria y el caracter sistémico de la contro-
versia. En términos generales, la metodologia se basa en la combinacién de diferentes fuentes y métodos
de recoleccién de datos. Los datos como método de analisis e identificacién de los conflictos de uso del
espacio sobre el estado del conflicto son escasos y, a menudo, incompletos, por dos razones principales,
segun Torre et al. (2010): El primero se vincula con el escaso interés en este campo hasta la década de 2000.
El segundo se asocia con la forma compleja que toman los conflictos, que prohibe el uso de una sola variable
representativa. En efecto, los conflictos de uso del espacio presentan diversas expresiones (juzgados, me-
diatizacién, violencia...), que prohiben toda simple representacion y llevan a apelar a diversas disciplinas en
su definicidn. El conflicto que da origen al analisis es un constructo, que se desarrolla a partir de informacion
recopilada de distintas fuentes. Sin embargo, se basa en una interpretacién amplia de los articulos ya que
se trata, para cada individuo interrogado, de arbitrar entre varios métodos de respuesta predefinidos. Se
analiza el tema del conflicto, seguin cuatro campos de observacién: temporalidad, actores, motivos e inten-
sidad (Foulquier, 2009).

[op)
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Para ello, se ha creado una base de datos con el programa FileMaker, en la que se han volcado articulos
del periédico El Diario Vasco, en su edicién digital desde 1998 a 2017, suministrados en formato html, debido
a una peticion personal y que el archivero, gustosamente brindé de manera generosa. En concreto, en la
base se han introducido los siguientes parametros: afio, seccién, pagina y titulo. El total de textos perio-
disticos proporcionados por el archivo de E/ Diario Vasco es de 3.713. Como material metodolégico hemos
utilizado a Hernandez Sampieri et al. (2006).

Contar con una base de datos permite hacer busquedas rapidas por palabras clave: (Puerto exterior,
paisaje, regeneracion, conflicto, entre otras) y se han obtenido 145 articulos que sirven para realizar una
muestra. Asimismo, se crea una variable de intensidad del conflicto, que contempla cinco grados (didlogo
de intereses, polémica, tensién, conflicto y ambito judicial (figura 5), de acuerdo con la metodologia de Foul-
quier (2009, 2016). También se tienen en cuenta los actores por nombre y por tipo. Todos estos elementos
son devueltos por el programa en una matriz binaria (tabla 1), para poder ser trabajado luego como una
matriz de entrada doble y tener en cuenta los diferentes actores y las diferentes escalas (local, regional,
nacional o Unién Europea).

Segun Calvo Soler (2014) los elementos estructurantes constituyen el esqueleto del conflicto: (1) los su-
jetos (;Quién esta en el conflicto?), (2) los intereses y objetivos (;Qué quieren los sujetos y como pretenden
conseguirlo?), (3) el poder (¢con que recursos cuentan los sujetos para obtener sus intereses?). En todo este
marco es importante la filosofia que hay detras. Una negociacién comprendiendo el porqué de las actua-
ciones y posiciones propias y ajenas, deberia servir para ayudarnos a disefiar la estrategia, los criterios de
decision y las tacticas mas favorables al acuerdo y a los intereses de las partes en un proceso negociador.

Tabla 1. Matriz binaria que representa las interacciones de los actores del conflicto

o E _
© @ S <
g E £l el g = o Bl 8| . g o
TR IEE IR IR I I T
£ " £ 2 5 -
S

Asociaciones 0 1 0 1 1 0 4 1 2 0 0 0 0 0 0
Autoridad Portuaria 4 0O 10 1 1 0 3 /13,18 10|16 | 2 1 2 4 0
Ayuntamiento 1110 0 2 2 0 4 |13 ] 3 4 9 3 0 0 1 1
Cientifico 0 1 2 0 1 0 0 1 1 0 2 1 0 0 0 0
Ciudadano 1 1 2 1 0 1 1 4 1 0 2 1 0 0 0 0
Cofradia de pescadores 1 0| O 0 1 0| O 0| O 0| O 0| O 0 0 0
Comisién interinstitucional 0|34 0 1 0O/ 0| 40|34 00 0 1 0
DFG 4 |13 13 | 1 4 0 4 |0 6 | 10 21 6 0 0 1 0
Empresas 1 18| 3 1 1 0 0 6 0 1 7 3 0 0 0 0
Estado nacional 2 |10 4 0 0 0 3 110 1 0|17 | 2 0 0 1 0
Gobierno Vasco 0|16 | 9 2 2 o 4 2177 |17 0 2 1 0 2 0
Jaizkibia 0| 2| 3|1 1 o/o0|6|3|2|2,0,0/0,0/]0O0
ONG 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0
organizacién Patronal 0 2|0 0| O 0| O 0| O 0| O 0O/ 0|00 0
Sindicato 0 4 1 0 0 0 1 1 0 1 2 0 0 0 0 0
UE 0| 0|1 co,0}0j0}0|O0O, 0 O|0|0)|O0]O0]O

Fuente: Elaboracion propia a partir de los articulos tratados en prensa de El Diario Vasco.
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Un analisis tematico de conflictos corresponde a la cuestion ¢a qué tipo de conflictos pertenece éste que
se va a analizar? el cual nos permite cuantificar o contabilizar las evoluciones de esas tematicas en el tiem-
po, con la perspectiva de observar una trayectoria: ;qué son?, ;cdmo y por qué surgen? y ;cOmoy por qué
evolucionan?

Al considerar la controversia en su duracién, permite probar la hipdtesis de una transferencia desde una
gobernanza territorial sectorizada, dominada por el enfoque portuario, a una estrategia de planificacion
mas inclusiva, preocupada por la cohabitacién de actividades potencialmente antindmicas.

Asi, cada articulo de prensa recogido se considera cémo un individuo al que se dirigen una serie de pre-
guntas para extraer datos cuantificables. La mayoria de las preguntas con las que se consultan los articulos
son cerradas. Por lo tanto, la validez del modus operandi se basa en el dominio del investigador tanto del
lugar estudiado como del hecho del puerto en general.

Como se puede apreciar en la figura 3, haciendo un analisis mas exhaustivo de las principales fuentes del
conflicto reportadas por la prensa en relacién con el puerto y los municipios de la bahia, serian los conflictos
asociados a la regeneracién urbana los que estarian afectando a dichas areas en los Ultimos afios. Le siguen
los problemas asociados al paisaje, la utilizacién del suelo (desmonte y quema de bosques principalmente),
asi como los problemas agrupados por contaminacion, y otra serie de conflictos de menor grado en torno
a la planificacion.

A partir de todo esto se pretende buscar un indicador para poder describir los hechos ocurridos: partien-
do de identificar los actores vinculados a las decisiones de la relaciéon puerto-ciudad, se observan de manera
sintética en un mapa conceptual en la figura 4, las manifestaciones de conflicto. Mayor relevancia tiene el
hecho de que éstas, se van acentuando desde el 2003 cuando proponen construir el puerto exterior hasta el
2015, donde un nuevo acuerdo institucional apuesta por el puerto interior y busca mejorar la relacién puer-
to-ciudad, traducido en una revision del plan de ordenacién portuaria que permitira su desarrollo.

Planificacion |
Usos del suelo I

Ambiental /Paisaje .

0 35 70 105 140

Figura 3. Temas conflictuales. Fuente: Elaboracion propia a partir de los articulos tratados
en prensa de El Diario Vasco.
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Figura 4. Cronologia del conflicto de regeneracidn urbana en la bahia de Pasaia desde 1994 a 2017. Fuente: Elabora-
cion propia a partir de diversos documentos, planes y proyectos de distintas administraciones publicas.
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4. RESULTADOS

El puerto de Pasaia es un puerto aqil, flexible y sequro, presenta conexiones con el tren y se caracteriza por
un trafico de mercancias general convencional (siderometallrgicos, vehiculos, elementos de transporte y
papel), por una parte y graneles sélidos (abonos, productos quimicos, agroalimentario), principalmente. Se
pone de manifiesto la capacidad de la darsena guipuzcoana para recibir el 85% de los barcos dedicados al
Short Sea Shipping.

Hacia noviembre del 2005, el puerto de Pasaia suponia el 1,65% del PIB de Gipuzkoa y el 1,6% del em-
pleo. Hacia 2007 el niumero de empleos directos e indirectos que generaba el Puerto de Pasaia era de 4.500
y, tras la ampliacién, se calculaba que ascenderia a un total de 7.500 empleos directos e indirectos (Aldaz,
2007). Por ello, la ampliacidn exterior era uno de los proyectos mas emblematicos que se plantearon en su
momento y que hoy parecen superados, cuestiones que no se pueden tener en cuenta en el analisis actual.

La Autoridad Portuaria de Pasaia realiz6 en 2006 un estudio intitulado “Proyecto basico de la darsena
exterior del Puerto de Pasaia”. Contrariamente a lo que se podia esperar para la informaciéon de una Or-
denacion de Territorio de envergadura, el estudio se presenté en las Jornadas Espafiolas de Ingenieria de
Puertos y Costas que en junio de 2007 se organizaron en Donostia, con un maximo de discrecién cercano a
la confidencialidad (Lafont, 2014). Se muestra asi la actitud de los responsables, que efectiian “la gestacién
del puerto exterior al margen de las instituciones representativas y de la ciudadania”. “Probablemente, in-
formes hechos a posteriori vayan a justificar una opcidon tomada ya de antemano”, alerta la asociacién en
defensa del espacio natural protegido de Jaizkibel y en contra del puerto exterior, que integra a agentes
sociales, medioambientales y sindicales. Otros estudios proponian maximizar las actividades de regenera-
cién urbana del actual puerto, transfiriendo la mayor parte de las actividades portuarias existentes, no a un
puerto nuevo exterior, sino a otras infraestructuras portuarias existentes que las asuman (Bilbao, Baiona,
Bermeo, etc.) (Pozueta, et al., 2004).

El proyecto de la operacion de extension del puerto exterior se fundamentaba en el hecho de que la
infraestructura de Pasaia estaba al limite de su capacidad, con un trafico de mercancias manipuladas del
orden de 6 millones de toneladas, hacia 2003, de las que mas de la mitad eran productos de poco valor
afadido. En cambio, debido a la crisis de 2008, se produce un descenso y pasa al 2018 a tener 3 millones de
toneladas, cayendo la actividad portuaria casi un 50 por ciento* Por el contrario, la ciudadania y diversos
agentes sostienen que el problema del puerto es de gestion, no de espacio. La actividad puede mantenerse
y crecer siendo compatible con el entorno urbano. Los argumentos que se utilizan de que el puerto esta al
limite de capacidad no se corresponden con la realidad. Tanto es asi que surgen dos crisis simultaneas (fi-
gura 2); la primera afecta a las viejas instalaciones fabriles del entorno de la bahia y la sequnda, urbanistica,
afecta a los municipios del entorno (Martin, 2007). En la actualidad, el fuerte deterioro urbanistico con la
formacién de enclaves que presentan grados de marginalidad, el déficit de zonas verdes y el problema de
aparcamiento son los que mas preocupan a los vecinos; Le siguen los problemas del entorno degradado de
la ria de Molinao (contaminacidn, suciedad, malos olores, edificios ruinosos, mala imagen en general), las
ruinas industriales en la zona de la empresa Victorio Luzuriaga (solares abandonados, edificios en ruinas),
el impacto negativo de la antigua carretera nacional N-1, el trazado ferroviario y la A-8, por una parte y del
puerto (suciedad por carga y descarga de chatarra, efecto barrera respecto a la lamina de agua del ferroca-
rril y el puerto).

El andlisis a lo largo del tiempo pone de manifiesto las interacciones entre los diversos agentes que
cambian de color, o se puede medir el pulso del conflicto. Asi, observamos en la figura 5 como se pasa de
un didlogo de intereses, en el cual no se presenta ningun conflicto (apaciguamiento), a una polémica entre
actores porque sus objetivos son contrapuestos, y empiezan a surgir disputas y controversias. El siguiente
estadio, cuando se torna en una tension, la confrontacién y las discrepancias se hacen evidentes, en los ac-
tos publicos, en los medios de comunicacion, etc.

4. Segun la Memoria Anual de la Autoridad Portuaria de Pasaia (2018).
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Figura 5. Intensidad del conflicto 1999-2016. Fuente: Elaboracién propia a partir de los articulos tratados en prensa
de El Diario Vasco.

El siguiente estadio, el conflicto, se produce cuando las partes tienen intereses contrapuestos, entran
en confrontaciéon y se emprenden acciones antagonistas. Se llegd a un punto en el que, por el solo hecho
de estar vinculado a un partido politico, ya se sabia qué postura iban a tomar determinados agentes en el
acuerdo. El Ultimo de los estadios es el judicial, en el que se lleva el asunto a los tribunales, hecho que no ha
sucedido en este caso. Y es notoria, a lo largo del tiempo estudiado, la sensaciéon que manifiesta la ciudada-
nia al repetir insistentemente que el puerto existe y vive al margen de sus vecinos mas préximos, mostrando
una clara invitacion al conflicto y al desencuentro. Siguiendo este orden de cosas, la figura 5 muestra los
altibajos en las decisiones administrativas tomadas y la influencia en el conflicto de factores contextuales
(crisis econdmica, burbuja inmobiliaria, periodos legislativos, elecciones, etc.), que ayudan a explicarlo y
dicho estudio llama a otros métodos de analisis en ciencias humanas, como es el caso de Vigo en Galicia (E.
Foulquier & Ortiz, 2014) o a nivel europeo (Foulquier, 2009, 2014; Guillaume & Guineberteau, 2021). Lo que
es cierto es que a cada puerto le corresponde su conflictividad, la cual revela su personalidad e identidad.

La evolucion del indicador de ingresos destinados para la regeneracion urbana de la Bahia de Pasaia,
(figura 6), muestra los momentos en que se desarrollé un empuje tractor. Igualmente, también sefiala los
periodos donde hubo un repliegue de ingresos, como los observados entre el 2011 y el 2014. Estas ten-
dencias coinciden con las sefialadas en la citada figura a propésito de la evolucién del conflicto politico. Asi
pues, cuantitativa y cualitativamente, se observa una relacidon bastante clara entre los ingresos municipales
destinados a la regeneracién de la bahia y el recrudecimiento del conflicto.

El comentario de estos graficos parte de la idea de que existe una relacién entre los fondos recibidos®
por los ayuntamientos de la bahia en un afio determinado y el partido politico que ocupaba la alcaldia del
municipio en ese momento. Este analisis pondrad también de manifiesto cémo ha evolucionado la relacién
entre la gestién de las inversiones y la gobernanza puerto-ciudad. Fundamentalmente los ingresos se deben
a acuerdos que se han llevado a cabo, pero, por encima de todo, debido a la coyuntura econémica del pais.

Teniendo en cuenta todas estas consideraciones tratadas en los hechos ocurridos, por medio de planes 'y
proyectos que no se llevaron a cabo y descritos en los articulos periodisticos, planteamos las caracteristicas
de la crisis de gobernanza portuaria en los términos que aparecen en la tabla 2, la cual presenta un fenéme-
no que se manifiesta en la bahia interrelacionado como un sistema.

5. Datos correspondientes a los ingresos municipales desde el afio 2002 a la actualidad, facilitados por los ayuntamientos.
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Figura 6. Total de ingresos recibidos por los ayuntamientos para la regeneracién urbana y la relacién
con el partido politico en la alcaldia, 2002-2019. Fuente: Elaboracién propia a partir de Ingresos

recibidos por los ayuntamientos. Los valores de la tabla estdn en millones de euros.

Tabla 2. La crisis de gobernanza portuaria y urbana: fendmeno, manifestaciones y posibles estrategias.

Autoridad Portuaria

Ciudadania/Instituciones

gobernabilidad

puerto por medio de huelgas. Falta de respuesta de
apoyo nacional, al posible crecimiento exterior. Difi-
cultades de consenso por las diferentes orientaciones
politicas e internas dentro de los propios partidos/per-
sonales, organizativos, e institucionales.

Fenémeno Conflictos acerca del tema portuario y la gobernanza Manifestaciones de rechazo en contra del puerto
puerto-ciudad exterior, considerado una justificacion econdmica
utilitaria.
Crisis de Impacto de los cambios de gobernanza a través del Resistencia por los movimientos ecolégicos o

asociaciones de vecinos. No hay un debate. No hay
informacion. Se lleva de manera secreta, en el silen-
cioy con la sombra. No hay un estudio de viabilidad
econdmica serio.

Crisis
medioambiental y
paisajistica

Debe combinar el desarrollo econdmico, la indus-
trializacion de la actividad portuaria, la ecologia y el
respeto por el medio ambiente, para minimizar el dafio
ambiental inherente al desarrollo del puerto y su zona
de influencia

Es la perjudicada. Existen Informes de Técnicos del
Ministerio de Medio Ambiente del Estado, de la Ca-
mara de Comercio de Baiona y de los ayuntamientos

Manifestaciones

Reduccién de tréfico portuario: Problemas al entrar bu-
ques mayores a 180 metros. Descenso a los Ultimos pues-
tos de Puertos del Estado. Competencia con el puerto de
Bilbao y Bayona (Francia). No dispone de fondos propios
para el funcionamiento del puerto y las mejoras adecua-
das. Los pequefios puertos en un mundo globalizado.
Conjunto portuario que no tiene futuro en el esquema
manifestado de globalizacién

Pocos puestos de trabajo en la comarca. Déficit
urbano de zonas verdes y equipamientos. Segre-
gacion residencial y envejecimiento. Conservacion
de elementos patrimoniales. Edificios que al estar
abandonados con el tiempo desaparecen.

Se pide una compensacién econémica.

Estrategias
(respuestas)

En el esquema portuario, los pequefios puertos tienen un
importante significado en el circuito de distribucion (siste-
ma corto de cabotaje por medio del Transporte Maritimo
de Corta Distancia TMCD). Es una herramienta posible de
acercamiento de los circuitos cortos de mercancias y los
clientes. En el contexto ecoldgico actual, crear una red de
pequefos puertos para acercar las ciudades

Es imprescindible tener en cuenta la participacion
ciudadana. Necesidad de una economia de futuro en
[+D+i. Ocio, Paisaje y Turismo de calidad.

Fuente: Elaboracion Propia.
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En esta relacion puerto-ciudad existen diferencias de intereses y de fuerzas de estos agentes, los cuales
orientan sus estrategias de actuacion y convierten a la bahia de Pasaia en un espacio de disputa politica
(De Rosa, 2016). Y es en este planteamiento que la Teoria de Juegos se pone de relevancia, como elemento
explicativo sintetizado a unas pocas variables que entran en movimiento como observamos en el dilema del
prisionero, compatible con los modelos de decisidn desde una estrategia egoista, o favorecer la cooperacién
creativamente.

Podemos resumir en la figura 7, los diferentes actores que los entrevistados pusieron de manifiesto y que
es preciso tener en cuenta para poder analizar el juego de intereses y conflictos que se ha llevado a cabo en
la Bahia de Pasaia desde la década de 1990 hasta el 2017, periodo durante el cual damos por concluida la
investigacion.

Més Relacion de actividad con el puerto de Pasaia Menos
dependiente dependiente
| Afraque ‘ | Pesca | ‘ Almacenes 1 | Ciudadania | S
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Figura 7. Actores intervinientes por relacién de actividad y &mbito geografico en la Bahia de Pasaia. Fuente: Elabora-
cion propia.

Para poder valorar los diferentes actores intervinientes en la relacién puerto-ciudad, teniendo en cuen-
ta el comentario de los entrevistados, se propone la utilizacién del modelo de cuatro cajas, que tiene como
variables: La dependencia de su actividad con respecto al puerto de Pasaia (y no de otros competidores
como Bilbao o Bayona) y el hecho de que el lugar de residencia de su fuerza de trabajo sea el area de
estudio. Como se puede observar, el modelo refleja perfectamente la distincion entre la Comunidad Por-
tuaria, caracterizada por su empleo local y maxima dependencia de la actividad del puerto, y los Clientes
Comerciales, que presentan distintos grados de dependencia en relacién con su actividad y su ambito
geografico. De cara al analisis de las alternativas de desarrollo del puerto, el modelo sirve para establecer
la siguiente casuistica:

- Operadores mas fragiles: aquellos que tienen un empleo mas local y son mas dependientes de la

actividad del Puerto (Atraque, Estibadores, Industria Naval, Autoridad Portuaria).

- Operadores mas flexibles: con empleo menos local y actividad menos dependiente (Industria de au-

tomocion y, en menor medida, industria siderurgica).
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- Operadores flexibles, si se ofreciera una alternativa de localizacién préxima: empleo local con una
actividad menos dependiente (Almacenes y pequefia industria instalada en el puerto, pero no rela-
cionada con su actividad, Iberdrola, CLH).

- Operadores flexibles, si se ofreciera una alternativa laboral: empleo menos local, y actividad mas
dependiente (no hay casos).

- Enla sociedad civil que convive con el puerto, algunos forman parte de la Comunidad portuaria por
trabajo o los sindicatos que cuestionan sus actuaciones y defienden los derechos de los trabajadores.
Es la ciudadania, que cada vez mas en la practica, tiene un mayor grado de participacién real. Las pla-
taformas ambientales, que pueden ser locales, o como Greenpeace, a nivel nacional o internacional,
junto a ella, también aparecieron otros actores del Pais Vasco francés, (colectivos ecologistas, asocia-
ciones vinculadas con la naturaleza, el sector de la pesca y toda la industria que rodea al mundo del
surf han presentado alegaciones en contra de la ejecucion de la darsena).

- Laacademiay el sector publico completan el esquema, a pesar de llegar a ser menos dependientes,
facilitan el conocimiento, la deteccién temprana de errores sobre las prioridades, lineas estratégicas
y la rendicion de cuentas.

En nuestro caso, la Autoridad Portuaria de Pasaia, integrante del organismo publico Puertos del Estado,
gestiona y coordina las funciones y competencias que le son establecidas por Ley (Ley 27/1992, de 24 de
noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante; Ley 62/1997, de 26 de diciembre, de modificacién
dela Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante; Ley 48/2003, de 26 de
noviembre, de régimen econémico y de prestacion de servicios de los puertos de interés general; Real De-
creto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Puertos
del Estado y de la Marina Mercante) entre las que destacamos:

- Planificacién y ejecucion de las obras de infraestructura necesaria para la realizacion de las activida-
des relacionadas con el trafico maritimo comercial, asi como la coordinacién de este medio de trans-
porte con el transporte ferroviario o terrestre.

- Gestidn y ordenacion de los usos de las distintas zonas de servicios del puerto: gestién del dominio
publico portuario mediante el otorgamiento de concesiones y autorizaciones.

- Recaudacion de las tasas y tarifas por utilizacion de instalaciones y servicios comerciales portuarios.

- Velar por el desarrollo armonioso del puerto de Pasaia: busqueda continua del equilibrio entre la ren-
tabilidad y eficiencia del puerto como espacio logistico y su integracién y convivencia con el espacio
urbano. La convivencia puerto + ciudad es una variable importante para esta entidad en el horizonte
del afio 2025.

- Todos los puntos que indiquen las funciones de la Autoridad Portuaria.

Todas estas funciones, estan recogidas en el Plan Estratégico 2015-2025 (Teirlog Ingenieria, 20153,
2015b), que ponen en evidencia los objetivos de la Autoridad Portuaria, responsable de representar y ga-
rantizar la regulacién de la zona portuaria, y se torna democratica, en cuanto el Gobierno es el que elige al
presidente de la Autoridad Portuaria, quien representa y garantiza la regulacion de la zona homdnima. Pero,
por otra parte, existe un “Consejo de Administracién” que se compone de un representante del Ministerio
de Estado, un representante del gobierno local, representantes de la CAmara de Comercio, representante
de los grupos profesionales operativos en el puerto, representantes de los trabajadores o estibadores, en
la cual las decisiones se toman por mayoria. El presidente es designado por la Comunidad Auténoma, por
lo tanto, el papel del presidente es controlar la gestién de los puertos, es decir, que se faciliten los debates
y las confrontaciones entre todas las partes en el Consejo de Administracidn y que se llegue a un consenso
para la promulgacion de normas y procedimientos que favorezcan su desarrollo.

Sin embargo, es muy incierto que este modelo sea eficaz; de hecho, la democracia del puerto se encuen-
tra con un obstaculo: si la Autoridad Portuaria es responsable de desarrollar de manera consensuada los
planes maestros de desarrollo portuario, no cuenta con los medios financieros para ponerlos en practica.
En otras palabras, para que tomen forma, las decisiones de inversiéon tomadas por la Autoridad Portuaria,
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como parte del proceso de deliberacion encomendada al 6rgano de direccién, requiere en primer lugar la
adjudicacién de fondos por parte de Puertos del Estado, que depende de Ministerio de Fomento. Cuestion
que priva de una verdadera autonomia en la toma de decisiones, ya que no dispone de fondos propios para
poner en practica las decisiones que estime necesarias para el funcionamiento del puerto y las mejoras
adecuadas.

La propiedad de la tierra es en realidad del Gobierno de Espafia, pero éste la cede a las Autoridades Por-
tuarias. Por otra parte, también se las considera como el Landowner, ya que son las encargadas de realizar
las concesiones del terreno a los operadores privados. Estas concesiones tienen una duracién minima de 3
afos y podian extenderse hasta los 50 afios, pudiéndose incluso realizar prérrogas en determinados casos
fijados por la norma (Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de aprobacién de medidas urgentes para el cre-
cimiento, la competitividad y la eficiencia).

Antiguamente, en el modelo tradicional, el sector publico centralizaba todas las funciones generalmente
en una Unica instituciéon. En cambio, en la actualidad el sector privado va adquiriendo mayor protagonismo
(Debrie, 2010). En el estudio de la gobernanza portuaria, nos permite, como ciencia, examinar los diferentes
enfoques involucrados (figura 5), de las formas complejas de interaccion entre los actores pertenecientes a
diferentes ambitos (politicos, empresariales, sociedad civil), como también una mayor complejidad de rela-
ciones cuando los actores y su nivel de accion se desarrollan en un entorno de globalizacién, regionalizacion
y descentralizacién que modifica las fronteras tradicionales de la accion politica.

Se necesita una metodologia cualitativa que permita la descripcion a través de entrevistas y un trabajo de
investigacién, logrando captar la realidad del puerto vivida por los actores, institucionales, empresariales o
asociativos. Y por otra parte lograr una medicion de la conflictividad. El analisis de la prensa permite esbo-
zar el inventario de sujetos y actores del conflicto en un periodo determinado. El acoplamiento de estas dos
fuentes de informacion permite comprender mejor los procesos en funcionamiento y aprehender la singu-
laridad del lugar portuario, no segun el enfoque tradicional de las funciones desarrolladas y los volumenes
de trafico producidos, sino por la relacién como un sistema que lo caracteriza.

El resultado es un enfoque social, incluso cultural del hecho portuario especifico para captar su identidad.
También es importante buscar una participacién territorial, planteando acciones que articulen la interven-
ciéon de las diversas esferas de agentes. En este sentido, la sociedad civil -habitualmente protagonista de
estos procesos- se une a otros grupos, con un peso igual o mayor al de ésta: las instituciones y administra-
ciones publicas; los organismos competenciales en las distintas materias y 6rganos de representacion -de
la propia sociedad como de otras organizaciones- a escala municipal, provincial y autonémica.

Realizando una comparacién con el puerto de Vigo (Foulquier & Ortiz, 2014), observamos en éste la
sujecion a una doble presion: medioambiental y urbanistica. Como parte de una ria donde acuicultores y
ecologistas luchan juntos por la preservacion del medio ambiente, se plantea la insercién del puerto en su
territorio, de manera “naturalmente conflictiva”. En esto, el conflicto no debe ser percibido como una ano-
malia o una disfuncion sino mucho mas como un proceso normal, un pasaje obligado o incluso un objeto re-
currente, la manifestacion de oposiciones con capacidad de expresarse; oposiciones que, aunque variables
en el tiempo y el espacio, presentan hoy ciertas constantes, ya se trate de los propios espacios portuarios
y sus periferias cercanas o de las complejas relaciones ciudad-puerto, emblematicas de algunas de estas
conflictivas relaciones territoriales segun légicas industriales, logisticas, inmobiliarias o recreativas.

Esquematicamente, los conflictos entre los promotores del desarrollo portuario y los demas actores del
territorio ven, por tanto, el desarrollo de argumentos recurrentes. Para unos, la necesidad de anticipar-
se al futuro, de disponer de suficiente espacio portuario o industrial, de limitar la pérdida de tiempo, de
adaptarse a los cambios de los buques y a las necesidades de los operadores, deben ser los motores de la
disposicion de este espacio. Para los demas, cuestiones sobre el coste y la rentabilidad de las inversiones
portuarias, el respeto por los elementos de la naturaleza o las necesidades de otros usos, la necesidad de
ser econdmicos en el consumo del espacio debe conducir a una mejor reflexién colectiva para una buena
gestion de este limitado espacio.

El caso de Vigo, encajonado entre la ciudad y su ria, muestra que la estrechez de los lugares lleva al surgi-
miento de una “crisis espacial” o lo que hemos denominado de manera tedrica para la Bahia de Pasaia como
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una crisis de maritimidad (De Rosa et al., 2021), revelando una conflictividad de orden institucional y que
se expresa en la necesidad de sacar el puerto al exterior, modelo que se puede observar en otros puertos y
problematicas. En ambos lados, estos argumentos se construyen y defienden en multiples escalas que van
desde el nivel local de un sitio portuario hasta el nivel supranacional de un complejo portuario de dimension
internacional.

Se necesita una nueva gobernanza territorial que permita coordinar y articular estos procesos de de-
cision y el impacto de estos sobre el territorio a través de mecanismos multinivel, tanto en su dimension
vertical (de lo local a lo regional) como desde la perspectiva horizontal y transdisciplinar (entre ambitos te-
maticos, departamentos y areas de las correspondientes administraciones, universidades, etc.).

Asimismo, se puede demostrar en la figura 8 que el conflicto tiene mucho que ver con un ambiente local
y regional. Por tres razones: 1. Institucional: El contexto descentralizado de Espafia; 2. Cultural: A cada puer-
to su conflictividad. La naturaleza del conflicto portuario tiene que ver con la historia local, la identidad del
territorio. 3. Sistémica: La mediacion, depende de un juego complejo de interacciones entre actores.
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Figura 8. Red de actores relacionados al conflicto de regeneracién urbana. Fuente: Elaboracion propia a partir de los
articulos tratados en prensa de El Diario Vasco.

Este sistema de actores compone una “complejidad decisional”, impulsada por diferentes registros de
legitimidad. Los actores institucionales y politicos tienen competencias territoriales y la ventaja de las dis-
posiciones legales. Los actores empresariales tienen la legitimidad de la dinamica econémica y, en primer
lugar, del empleo local. Se podria dar legitimidad democratica a los habitantes y a otros sectores asociati-
vos. Pero en las relaciones de poder, esto suele estar matizado por la cuestién de la representatividad. Al
finy al cabo, las asociaciones sdélo representan a sus propios miembros. Y los elegidos pueden cuestionar la
legitimidad de las protestas callejeras porque, por definicién, tienen un mandato popular, resultado de un
proceso electoral.

De este modo, el concepto de gobernanza es eminentemente politico, aunque sus origenes se encuen-
tren en la empresa internacional, cuando el accionista estableci6 todos los principios de supervision y con-
trol de la gestion para mantener un derecho de control sobre la forma en que el capital invertido era utiliza-
do por la direccion de la empresa (Maugeri, 2014).

Asi, mientras que el proceso conflictivo en torno a las ciudades portuarias suele caracterizarse por largas
secuencias temporales, el ritmo electoral de la democracia no contribuye necesariamente a la estabilidad
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de los puntos de vista capaces de establecer una estrategia de compromiso a largo plazo. Sin embargo, no
son los principios democraticos los que hay que cuestionar, sino la incapacidad de ciertos actores de ir mas
alla de las posturas partidistas para defender la idea de que porciones de territorios deben ser consideradas
como bienes comunes. El caso de la interfaz ciudad-mar es uno de ellos. Aqui, el paisaje y el sentimiento
patrimonial hacen del espacio geografico un “bien comun”, lo cual sobrepasa la visién de un simple recurso
al servicio de intereses sectoriales y, por tanto, necesariamente momentaneos.

6. DISCUSION Y CONCLUSIONES

La relacion puerto-ciudad se torna conflictiva en cuanto a la proteccién del medio ambiente, el desarrollo
urbano, las condiciones de trabajo, el interés por parte de la ciudadania, y el desarrollo econémico. Temati-
cas para tener en cuenta pero, aqui se comprueba efectivamente como la teoria que proponia la European
Sea Ports Organization (ESPO, 2016), dista mucho de lo que realizan las autoridades portuarias, porque, a
pesar de que buscan desarrollar formas para contrarrestar las tensiones, como se pone de manifiesto en
esta investigacion, éstas se tienen que lograr en un ambito de cooperacion y dialogo.

Hablamos de aceptabilidad social de un bien comun, el derecho a disfrutar del paisaje. Las normas de
uso del suelo y edificacibn mas recientes se esfuerzan en proteger el bien comun y el uso eficiente de la
infraestructura, determinando los usos y densidad de construccion de las fincas urbanas. Con ese objetivo,
se definen usos exclusivos (por ejemplo, residencial o industrial) o mixtos (comercial y de servicios) y areas
de proteccion ecoldgicas o peligrosas. La finalidad es evitar conflictos de uso que afecten al bienestar de los
habitantes o usuarios (Rojas, 2004). Las distintas formas de aprovechar el espacio geografico introducen la
cuestion de la existencia o no de una democracia urbano-portuaria. En otros términos, esos intereses mul-
tiples, cuestionan la legitimidad de tal o cual actor en fomentar una trayectoria de ordenamiento territorial
en estos espacios hibridos. Al corazén de la problematica esta el hecho portuario y la idea de que puede
constituir o no un bien comun. Por un lado, las funciones portuarias de naturaleza industrial componen
unas series de molestias, en particular de un punto de vista ambiental y paisajistico. Por otro lado, estas ac-
tividades constituyen fuentes de empleo y de valorizacion econédmica (tabla 2). Es entre estos dos extremos
que se construye el compromiso de la aceptabilidad del hecho portuario, la cual pasa sin lugar a duda por
procesos de mediacidn entre distintas esferas, institucionales, empresariales, y de ciudadania.

¢{Qué medidas de compensacion recibe la ciudad del puerto? A juicio de la alcaldesa de Pasaia Izaskun
GOmez, esta localidad debe ser compensada de alguna forma por tener la infraestructura portuaria en su
término municipal. «Yo siempre he defendido que el puerto es bueno para la economia guipuzcoana y para
otros municipios, pero quien verdaderamente “soporta” esta infraestructura y sus inconvenientes somos lo
pasaitarras. También ocupa un suelo que no nos permite crecer en mayor numero de habitantes. Si es bue-
no para la economia de Gipuzkoa, alguien nos tendra que compensar», sostiene®.

Uno de los actores mas relevantes que puede resolver este problema de coordinacion es el gobierno de
la ciudad, quien ademas es responsable de cuidar el espacio publico y facilitar el transporte y los servicios
de utilidad publica. Todo esto lleva a la conclusion de que para prevenir o revertir el deterioro urbanoy, por
lo tanto, abocar a una necesaria mejora del paisaje en su sentido integral, urbano, rural y natural como f6r-
mula también de consenso social y de aportacion a resolver el conflicto de la bahia, se requiere una accién
publica potente que neutralice las fallas de mercado, elimine los problemas que genera el mal gobierno
urbano y resuelva el problema de coordinacién que enfrentan los inversores privados.

Es vital que se aporten mecanismos mas efectivos para la legitimaciéon democratica del planeamiento.
Y ello supone que la participacion ciudadana se conciba como un elemento esencial que coadyuve a que
el disefio del planeador encuentre elementos de juicio y de analisis mas y mejor contrastados, permitien-
do incorporar las necesidades y visiones heterogéneas de la poblacién y facilitar un proceso de toma de

6. Tomado del periédico https://www.diariovasco.com/oarsoaldea/pasaia/izaskun-gomez-defiende-20180128003216-ntvo.html
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decisiones guiado por el bien comun, no solo mas transparente, sino también mas racional y acertado; en
este punto la participaciéon no es preguntar a la gente lo que quiere.

La participacion es construir con la gente lo que quiere; descubriendo en el proceso nuevas necesidades y
deseos, que suplanten a aquellos que se desvelen como superfluos o atavicos. De esta forma, se puede enten-
der la participacion como una accién colectiva de una comunidad para la mejora de su entorno y sus relaciones.

Prevenir y transformar los conflictos sociales a través de espacios basados en el didlogo y la busqueda de
consenso ayuda a establecer otras formas de relacionamiento alternativas a la violencia y a la confrontacion,
lo cual favorece una mejor gobernanza. La presencia de la sociedad civil en los érganos de gobierno, a través
de comités de vecinos, asociaciones de vecinos, de salvaguarda del medio ambiente, etc., no puede ser ig-
norada por mas tiempo, principalmente, en los temas tendentes a la relaciéon puerto-ciudad y las molestias
en las poblaciones circundantes. El recinto portuario debe por tanto formar parte de un proceso de mejora
paisajistica, reducciéon de molestias, accesibilidad (permanente o en el contexto de eventos) y seguridad
para las poblaciones, conservando los elementos de eficiencia esenciales a su vocacién econémica(AIVP,
2014; Guillaume & Guineberteau, 2021).

La revision de episodios conflictivos es fundamental, ya que permite caracterizar la gobernanza territorial
de la Bahia de Pasaia, y establecer vinculos entre los diferentes actores y a diferentes escalas (local, regio-
nal, nacional). Se puede observar de manera general que una amplia participacién de los actores favorece
la construccidn colectiva de un proyecto, y con ello su asimilacion y mas aun el involucramiento de todos en
su implementacion. Se supone entonces que el conflicto se anticipa y regula en el marco de estos enfoques
concertados. Sin embargo, el poder de debatir, de confrontar, de consensuar, no es necesariamente el po-
der de decidir.

Podemos observar como la ciudadania no estd en la esfera de las decisiones, que pasa por la mayor inte-
raccién entre los organismos de poder, (figura 5).

Teniendo en cuenta todos estos factores, podemos decir que la contribucién de esta investigacion a la li-
teratura cientifica aporta por medio del estudio de un puerto pequefio, con un grado de menor complejidad,
temas o fendmenos visibles sobre el conflicto, la gobernanza y la trayectoria de la relacién puerto-ciudad
que ocurren en puertos mayores. Al final, el enfoque permite evaluar el estado de la aceptabilidad social y
su evolucion en el tiempo. Los problemas sociales no sélo son la fuente de los conflictos sociales, sino que
constituyen la base de su solucion.

El reto radica en generar las condiciones necesarias para que los aspectos emocionales implicitos en
los conflictos no influyan negativamente en las capacidades cognitivas de los actores en conflicto como
para que estos tomen decisiones erréneas. Dado que el espacio, suelo o territorio es un bien limitado y su
ordenacion y su uso condicionan las posibilidades de desarrollo futuro, debe procurarse una coherencia al
conjunto de actuaciones a realizar sobre él, por medio del didlogo y la cooperacién entre todos los agentes
intervinientes, incluida la participacién ciudadana.
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Todos los autores se comprometen a comunicar cualquier conflicto de intereses existente o potencial con
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