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Ciudad y Territorio. Estudios Territoriales, en el prestigioso
Avery Index of Architectural Periodicals de la Columbia

University

e inicia este numero miscelaneo con el

articulo titulado «Enfoque estratégico

de las actuaciones de sostenibilidad ur-
bana en la planificacion territorial en ltalia: la
conurbacion de Cosenza-Rende (Calabria)»,
del que son autores Mauro FRANCINI, Annun-
ziata PALERMO y Maria Francesca VIAPIANA,
profesores del Departamento de Ingenieria
Civil de la Universidad de Calabria. El texto
aborda las dificultades, desde la perspectiva
del desarrollo sostenible, de la integracion de
la planificacion medioambiental y urbanistica,
fragmentada en lItalia tanto en las competen-
cias, como en los centros decisorios. El articu-
lo presenta los resultados de un estudio cien-
tifico dirigido a la identificacion de un modelo
de coordinacion eficaz de ambas vertientes en
el contexto de planes urbanisticos con un en-
foque estratégico, considerando el nivel regio-
nal como el mas adecuado para desempefar
funciones de direccion y coordinacion en los
aspectos medioambientales en el marco de la
ordenacioén territorial a partir de una experien-
cia llevada a cabo en una red de ciudades de
tamafo medio y de elevada densidad situada
en el norte de Calabria (Italia).

Sigue el texto de Josep Vicent BOIRA, del De-
partamento de Geografia de la Universitat de
Valéncia, «Politica de infraestructuras en Es-
pafia. Un modelo a revisar». El autor parte de
la constatacion del interés general que han
suscitado las infraestructuras de transporte en
la historia contemporanea de Espafia, donde
tradicionalmente se han vinculado los proble-
mas de desarrollo a este asunto. El articulo
aborda criticamente los avances producidos a
lo largo del siglo XX, especialmente a partir de
la década de los 80, con las mas importantes
inversiones entre 1997 y 2009, que, a juicio del

autor, se han planificado sobre presupuestos
controvertidos, primando la extensién sobre el
uso y la equidad sobre la eficiencia. El articulo
plantea la necesidad de adaptar las infraes-
tructuras de transporte a un nuevo escenario,
reforzando las de mercancias, abandonando
el mapa radial y asumiendo la pertenencia
de Espafia a una red transeuropea que ha de
marcar las decisiones de futuro.

La contribucion de Juan Luis DE LAS RIVAS
SANZ, Miguel FERNANDEZ-MAROTO, Enrique Ro-
DRIGO GONZALEZ y Ménica MARTINEZ SIERRA,
arquitectos del Instituto Universitario de Urba-
nistica de la Universidad de Valladolid, lleva
por titulo «Recuperando el concepto urbanis-
tico de barrio. Unidades urbanas y regenera-
cién urbana en Castilla y Ledn». En el contexto
de la importancia creciente de la regeneracion
urbana dentro del marco normativo nacional y
autondmico, algunas comunidades auténomas,
como la castellano-leonesa, han introducido
nuevas figuras, en concreto la de las «unida-
des urbanas», objeto de andlisis en el articu-
lo a partir de los trabajos de revision del Plan
General de Ordenacion Urbana de Valladolid.
El caso objeto de estudio pone de manifiesto,
a juicio de los autores, la utilidad de la figura
citada para el diagndstico del espacio urbano
consolidado y su papel como instrumento de
ordenacion del suelo urbano que, partiendo de
una vision integral de la ciudad existente, faci-
lite la regeneracion de sus espacios.

Victor FERNANDEZ SALINAS y Rocio SILVA PE-
REZ, del Departamento de Geografia Humana
de la Universidad de Sevilla, abordan en su
articulo «Reinvencién patrimonial y revitaliza-
cion urbanistica: a propésito del modelo mala-
guefio» los procesos de recualificacién y trans-



Presentacion

formacion urbanas recientes en Malaga en el
contexto del renovado entendimiento del patri-
monio y su utilizaciéon como reclamo turistico.
Con ese objeto se presenta la ciudad en térmi-
nos espaciales y patrimoniales, considerando
al mismo tiempo el planeamiento urbanistico y
estratégico. Frente a la herencia de deterioro
urbano continuado, Malaga cuenta con nume-
rosos recursos naturales y culturales, aunque
de caracter dispar en cuanto a reconocimiento
y conservacion, con los que se ha comprome-
tido en un proceso de reinvencion patrimonial
apoyado en una oferta museistica potente y la
configuracion de un nuevo modelo turistico-es-
peculativo que utiliza y reinventa el patrimonio
como estrategia para alcanzar mas proyeccion
y atractivo en el contexto del mercado global
de flujos turisticos. El texto concluye con el
analisis de las diferentes concreciones del mo-
delo y con un diagndstico de los escenarios
mas significativos.

Jorge HERVAS MAS, jurista y profesor del De-
partamento de Urbanismo de Universitat Poli-
tecnica de Valencia, aborda en «El barrio del
Cabanyal-Canyameral de Valencia. Historia y
futuro» uno de los conflictos sociales y urba-
nisticos de mayor repercusion, consecuencia
en opinion del autor del Plan Especial de Re-
forma Interior (PEPRI) y la propuesta de pro-
longacién de la Avenida Blasco Ibafnez, que
comportaba demoliciones extensivas, aproxi-
madamente 217 edificios en la version de
2001 y 196 en la de 2014, de un ambito con
un elevado nivel de proteccion. El articulo ana-
liza los principales episodios del proceso patri-
monial y urbanistico, asi como el importante
papel que los jueces y Tribunales han tenido
en la elaboracién de una doctrina jurisdiccional
que se ha extrapolado al Tribunal Supremo y
al resto de Tribunales Superiores de las otras
Comunidades Auténomas, y concluye con el
nuevo escenario que se produce en El Caban-
yal tras la derogacién del PEPRI, en el marco
de nuevas medidas de caracter urbanistico,
arquitecténico y social.

Termina la seccion de Estudios con el texto
«Los planos de Zaragoza de Dionisio Casafal
(1880-1911): su utilizacion en la planificacion y
gestion municipal», del que son autores José
Luis VILLANOVA, del Departamento de Geo-
grafia de la Universidad de Girona y Ramoén
BETRAN ABADIA, arquitecto y Director de ser-
vicios de Planificacién y Disefio Urbano del
Ayuntamiento de Zaragoza. Si bien los planos
de Zaragoza generados por Dionisio Casafial,
entre 1878 y 1911, han sido muy utilizados
para acceder al conocimiento de la ciudad en
el pasado, faltaba el analisis del proceso de
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su elaboracion, el uso que se les dio y los ob-
jetivos para los que fueron realizados, asuntos
tratados en el presente articulo, que pone de
manifiesto, entre otras cosas, la profusion de
su uso durante varias décadas hasta hoy, pese
a haber transcurrido mas de 100 afios desde
su ejecucion.

El Observatorio Inmobiliario de este nime-
ro lleva por titulo «La construccién residencial
apoyara el crecimiento econémico en 2017».
Julio RODRIGUEZ LOPEZ centra su atencion
en la reciente fuerza de la demanda de vi-
vienda, apoyada en la evolucion positiva del
empleo y de la renta disponible familiar, junto
con una importante demanda de vivienda por
parte de extranjeros y el reforzamiento de la
demanda de viviendas de alquiler procedente
de los nuevos hogares. Comenta el autor en
la ultima parte del Observatorio la extension a
2017 de las partidas de gasto previstas para
2016 dentro del marco del Plan 2013-2016,
como resultado de la prérroga presupuestaria
establecida tras la creacion del nuevo gobier-
no, sefialando la conveniencia, a su juicio, de
ampliar el alcance del ultimo plan de vivienda
en el escenario que supondra el nuevo Plan
de Vivienda

La seccién de Experiencias recoge tres casos
interesantes y singulares de arquitecturas ori-
ginales integradas en su entorno. El primero,
del que es autor el arquitecto Luca BULLARO,
profesor de la Universidad Nacional de Colom-
bia, es el «Parque Educativo de Chingorodé»,
uno de los ochenta que se proyectaron y eje-
cutaron en el territorio de Antioquia (Colom-
bia), del que es capital Medellin, dentro de la
politica de animacioén cultural del expresidente
de la regién, Santiago Fajardo. Los centros se
conciben no solo como colegios convenciona-
les, sino como centros educativos y culturales
con funciones multiples. El edificio quiere re-
crear y reinterpretar con un discurso contem-
poraneo la estructura conceptual y morfoldgi-
ca de las antiguas moradas precolombinas,
en respuesta a las condiciones climaticas del
Pacifico colombiano y a la cultura de la region.
La otra «experiencia», preparada por Graziella
TROVATTO, es doble, incluyendo la Casa Rana
y el Centro de Musica y Arte, dos proyectos de
la ONG Made in Hearth en la India, llevadas a
cabo entre 2011 y 2016 por distintos arquitec-
tos italianos. La Casa Rana es una residencia
para nifios con VIH positivo, disefiada con el
objetivo de que se pudieran sentir en su propia
casa, un espacio abierto y dinamico para ser
explorado, mientras que el Centro de Musica
y Arte se concibe como un lugar de encuentro
para toda la comunidad, ambos en la localidad



de Tirunvannamalai. Los dos edificios deben
responder a un clima calido y humedo, con
inundaciones frecuentes, y a otras condicio-
nes criticas, como la escasez de presupuesto,
la escasa capacidad de los técnicos locales, y
la imposibilidad estandarizada de seguimiento
del proyecto.

La seccion de Documentacidon contiene en
este numero tres contribuciones especiales
agrupadas bajo el titulo Agendas Urbanas,
con motivo de la celebracién en Quito de la
Tercera Conferencia de Naciones Unidas so-
bre Vivienda y Desarrollo Urbano Sostenible
—Habitat Ill. EI primer texto, preparado por
Eduardo SANTIAGO RODRIGUEZ vy titulado «El
Pacto de Amsterdam y la Agenda Urbana de
la Unién Europeay, lleva a cabo un intere-
sante y actualizado repaso de las politicas
urbanas europeas, culminando con el Pacto
de Amsterdam de 2016 y los objetivos de la
Agenda Urbana Europea, asi como las ac-
ciones para su desarrollo. El segundo texto,
«Habitat Ill: la nueva agenda urbanay, de
Sonia HERNANDEZ PARTAL expone los ante-
cedentes, los importantes hitos del proceso
preparatorio, la nueva agenda urbana y el
papel de Espafia ante Habitat Ill. Por ulti-
mo, Carlos VERDAGUER, en su contribucién
«Después de Habitat Ill. Aproximacion a un
analisis critico de la Nueva Agenda Urbanay,
lleva a cabo una interesante reflexién, en-
tre el triunfalismo y a «la tentacion de la en-
mienda a la totalidad», sobre la Nueva Agen-
da Urbana, atendiendo a sus debilidades y
amenazas, pero también a sus fortalezas y
oportunidades, buscando el modo en el que
una agenda, que a juicio del autor carece
diagndstico y estd amenazada por la inercia
de un sistema que tiende a la insostenibi-
lidad, puede aprovechar su caracter de ca-
talogo de problemas y de recomendaciones
para convertirse en una herramienta para
la construccion de hojas de ruta operativas
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para los agentes sociales del cambio hacia
la sostenibilidad global en la esfera urbano-
territorial.

En la Crénica Juridica, el profesor Omar Bou-
AZzZA glosa la primera norma de incidencia te-
rritorial de la nueva legislatura estatal, el Texto
Refundido de la Ley de prevencién y control de
la contaminacién, que pretende dar coherencia
y sistematicidad a ese sector del ordenamiento
Por su parte, los gobiernos y parlamentos au-
tonémicos han aprobado diversos reglamentos
y leyes que tratan de dar respuesta a proble-
mas apremiantes, como la reaccion frente a
los desahucios, consolidada en la Ley 4/2016,
de 23 de diciembre, de medidas de proteccion
del derecho a la vivienda de las personas en
riesgo de exclusion residencial de Catalufia; la
reaccion frente a la pobreza energética, con la
aprobacién de la Ley 9/2016, de 3 de noviem-
bre, de Reduccion de la Pobreza Energética
de Aragon; la ordenacion y control del deno-
minado «alojamiento colaborativo», de intenso
impacto en las ciudades, mediante la aproba-
cion del Decreto 48/2016, de 10 de agosto,
de viviendas vacacionales y viviendas de uso
turistico del Principado de Asturias; la puesta
en valor y proteccion del patrimonio arboéreo,
como muestra identidad y singularidad de un
territorio dado, mediante la aprobacién de la
Ley 14/2016, de 7 de noviembre, de Patrimo-
nio Arbéreo Monumental de la Regién de Mur-
cia; y finalmente, la regulaciéon del mercado
del vino, en consonancia con el Derecho de
la Unién Europea, mediante la Ley 1/2017, de
3 de enero, de control del potencial vitivinicola
de La Rioja.

Concluye el numero con los habituales apar-
tados de Normativa Estatal y Autondmica y
resefias de libros.

Rafael MATA OLMO
Director de CyTET






Enfoque estratégico de las actuaciones de
sostenibilidad urbana en la planificacion
regional en Italia: la conurbacion

de Cosenza-Rende (Calabria)

Mauro FRANCINI (1) & Annunziata PALERMO (2)
& Maria Francesca VIAPIANA (2)

(1) Arquitecto. (2) Ingeniero Civil Ph.D.
Profesores Titulares de Universidad. Departamento de Ingenieria Civil. Universidad de Calabria. Italia.

RESUMEN: El desarrollo sostenible aplicado a la planificacion es complejo y sistemati-
zado. La integracion entre las necesidades de desarrollo territorial y de proteccion del
medio ambiente no ha conseguido configurarse como «sistema»; muy pocas veces se
han valorado, de forma real y sustantiva, los aspectos medioambientales en la defini-
cion y ejecucion de las actuaciones. En Italia, la relacion entre los distintos niveles de
planificacion, medioambiental y urbanistica, esta a menudo fragmentada, tanto en las
competencias, como en los centros decisorios. Hace falta una transicién hacia unas
politicas integradas, bien definidas, y que produzcan objetivos estratégicos coordina-
dos entre las distintas competencias y complementarios a los distintos niveles del Plan,
y actuaciones que se lleven a cabo en los plazos establecidos y cuyos resultados sean
verificables. El articulo presenta los resultados de un estudio cientifico dirigido a la
identificacion de un modelo de coordinacion eficaz en el sistema complejo de los dife-
rentes niveles de gobierno en Italia, que asegure unidad de métodos, criterios y enfo-
ques en el proceso de planificacion. Basandose en el supuesto de que los Planes urba-
nisticos ordinarios necesitan abrirse cada vez mas a un enfoque estratégico, aun
manteniendo sus funciones, el estudio identifica el nivel regional como el mas adecua-
do para desempenar funciones de direccién y coordinacion en los aspectos medioam-
bientales en el marco de la ordenacion territorial, al conectar las caracteristicas del Plan
Regional con algunos aspectos de la planificacion medioambiental estratégica. El estu-
dio, asimismo, identifica en las redes de ciudades el nivel de actuacion mas adecuado
para la definicién y puesta en practica de los objetivos estratégicos para la sostenibili-
dad urbanistica y la compatibilidad con el medio natural. A este respecto, muestra los
resultados de un estudio realizado en una red de ciudades de tamaifo medio y de ele-
vada densidad situada en el norte de Calabria (ltalia).

DESCRIPTORES: Sostenibilidad urbana. Planificacion regional. Redes de ciudades.
Area urbana de Cosenza-Rende. ltalia

Recibido: 05.04.2016; Revisado: 23.06.2016. de Calabria. Todos los autores han desarrollado el proyecto
Correo electronico: francini@unical.it de investigacion y han escrito en igual medida este articulo.
Este estudio ha sido realizado en el ambito de un proyecto Todos los autores han leido y aprobado el texto final.

de investigacion llevado a cabo en el Laboratorio de Plani- Los autores agradecen a los revisores anénimos sus va-
ficacion del Departamento de Ingenieria Civil, Universidad liosos comentarios.
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Estudios

La sostenibilidad urbana en los
planes del gobierno del territorio

| escenario en torno al concepto de

desarrollo sostenible aplicado a la pla-

nificacién es muy complejo y sistema-
tizado, ya que los problemas que afectan al
espacio y a la sociedad se reflejan no sélo
en la identificacion de las matrices culturales,
sino también en la definicion de los modelos
de desarrollo, en las herramientas de analisis,
evaluacién y gestion y en las decisiones de
transformacion.

Durante las ultimas décadas, los analisis teori-
cos de la planificacion y el urbanismo sosteni-
bles han sido muchos y reconocidos (Aalborg
Charter, 1994; BREHENEY, 1994; CAMAGNI,
1996; GIRARDET, 1992; HAUGHTON, 1997).
Yendo mas atras en el tiempo, el problema
fue abordado por estudiosos como Geddes o
McHarg; éste ultimo, por ejemplo, cred su mo-
delo de planificacién basado precisamente en
el concepto de compatibilidad entre interven-
cion antropica y equilibrios ecoldgicos, consi-
derando que son las caracteristicas del paisaje
y del medio ambiente las que determinan las
condiciones para la intervencion antropica y
para elaborar (con la naturaleza y no contra
ella) una planificaciéon técnico-econémica.

Sin embargo, las filosofias sobre la planifi-
cacion fueron acogidas solo idealmente, y el
debate académico y politico nunca fue segui-
do por unas practicas concretas de desarrollo
operativo légico. La politica de integracion en-
tre las necesidades de desarrollo territorial y
de proteccion del medio ambiente no ha sido
capaz de configurarse como «sistema», y muy
pocas veces se han destacado, de forma real
y sustantiva, los aspectos medioambientales
en la definicién e implementacion de las ac-
tuaciones.

La necesidad de desarrollo, expresado a tra-
vés de categorias predominantemente econé-
micas, ha marginado los valores no monetiza-
bles del territorio y la realizaciéon de politicas
urbanisticas desvinculadas de las cuestiones
medioambientales.

Las propuestas de intervencion planteadas
para favorecer un desarrollo éptimo de la
relacion entre medio urbano y medio natu-
ral parecen ser todavia débiles y parciales,
y sobre todo, poco valoradas en casi todos
los Planes urbanisticos (GAINES & JAEGER,
2009). Por un lado, se declara la necesidad
de incorporar plenamente el valor ecolégico y
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natural en la disciplina y, por otro, este valor
se tiene en cuenta de manera basicamente
sectorial y limitada en la elaboracion de los
Planes (FONTI & al., 2011). En otras palabras,
el medio ambiente ha terminado por ser una
entidad distinta y separada del territorio, o se
ha convertido, en el mejor de los casos, en
un tema sectorial dentro de la planificacion.
Al mismo tiempo, las cuestiones econdmicas
y sociales han quedado desvinculadas de las
ecoldgicas.

En la actualidad, la planificacion y la protec-
cion del medio ambiente se basan en una se-
rie de instrumentos legislativos, analiticos, de
programacion y de planificacion elaborados a
todos los niveles (comunitario, nacional, regio-
nal y local) y que se llevan a la practica en
el marco de las competencias institucionales
y de las distintas materias medioambientales
y territoriales.

En ltalia, en particular, el estado de la legis-
lacion medioambiental y urbanistica, y de su
relativa planificacion, muestra que la relacion
entre los distintos niveles de planificacion esta
a menudo fragmentada, tanto en las compe-
tencias, como en los centros decisorios. Los
Planes y las medidas, de hecho, se solapan
entre si, determinando complejos problemas
de gestion'. El nivel territorial (regional) no
logra imponer su funciéon de coordinacién vy
el nivel intermedio (provincial), tras un perio-
do de maxima referencia y autonomia, ha ido
perdiendo legitimidad como consecuencia de
varias reformas legislativas; como ultimo recur-
so, la competencia en la materia resulta estar
a cargo de un nivel municipal inadecuado.

La falta evidente de un marco de ordenacion
general a gran escala, dificulta enormemen-
te la construccion de escenarios coherentes
y compartidos de proteccién y desarrollo del
territorio. En esta perspectiva, es necesaria
una profunda revisién de la actual actividad de
planificacion y control de las transformaciones
fisicas del territorio que genere politicas de
defensa global del patrimonio medioambien-
tal a escala local. Dichas politicas deberian
considerar el territorio como recurso —no so-
lamente espacial, sino natural, social, cultural
y econémico, que actie como potencial matriz
de organizacion de desarrollo local— y tener
como objetivo el de compaginar la integridad
ecoldgica, la igualdad social y la eficiencia
econdmica.

" Planes territoriales de coordinacion (regionales y provin-
ciales), Planes paisajisticos, Planes de cuenca hidrografi-
ca, Planes para las zonas naturales protegidas, etc.

10



En definitiva, es necesario aplicar de forma
cada vez mas extendida un planteamiento
ecolégicamente compatible y su integracion
dentro del proceso de Plan. Sobre todo, sera
necesario revisar los métodos y procesos de
planificacion. La cuestién medioambiental, que
ha llevado al concepto de desarrollo sosteni-
ble, debe desembocar en la puesta en marcha
de un proceso de reevaluaciéon de los medios
y objetivos de politica urbanistica en una pers-
pectiva ecoldgica a escala local, imprimiendo
asi una renovada credibilidad y legitimidad al
Plan, en general, y al Plan territorial, en par-
ticular.

Es necesaria una transicion de las innumera-
bles medidas generales y sectoriales a unas
cuantas y bien definidas politicas integradas
de ordenacion territorial a escala regional,
que produzcan acciones que puedan llevarse
a cabo dentro de los plazos establecidos, con
recursos definidos, y cuyos resultados sean
verificables. Dichas acciones deberian basarse
en el supuesto de que la proteccion del medio
natural, de la integridad fisica del territorio y
de su identidad cultural constituyan el punto
de partida para cada transformacion territorial
y urbanistica, incorporando esta exigencia en
las herramientas de planificacion.

Se habla, en este sentido, de una planificacién
integrada, basada en el principio de sosteni-
bilidad, que tenga como objetivo la activacion
de procesos compatibles con los recursos na-
turales y con la identidad cultural local, y que
requiera por tanto un enfoque transdisciplinar
y basado en proyectos.

Esta planificacion integrada debe estar desti-
nada a la identificacion de un conjunto de ob-
jetivos estratégicos, coordinados entre las dis-
tintas competencias y complementarios en los
distintos niveles de Plan, centrados en el fin
comun del desarrollo territorial, superando asi
la dicotomia con el paradigma de la sostenibi-
lidad. Se trataria de una planificacién flexible,
por tanto, capaz de coordinar la definicion de
los objetivos estratégicos, asi como la gestion
de las fases de implementacion, a través de
la definicién de actuaciones coherentes del
proyecto; una estrategia medioambiental es-
pecifica que, actuando de forma integrada y
sinérgica, implique a todos los sectores y ni-
veles de la administracion a favor del objetivo

2 Se trata de una necesidad ya planteada que la legislacién
italiana reconocio6 en la reforma del Titulo V de la Consti-
tucion italiana (Ley constitucional Nim. 3, de 18 de octu-
bre de 2001, «Modificaciones al Titulo V de la Parte Se-
gunda de la Constitucion»), donde el término «urbanismo»

(an)

primordial de garantizar la calidad medioam-
biental del territorio, después de que se hayan
evidenciado todos los aspectos relacionados
con la biodiversidad, la capacidad de carga,
etc... Esta es también la orientacién de la
Unién Europea, al introducir las estrategias
para el desarrollo urbano sostenible integrado
entre los puntos principales de sus politicas de
cohesion en el periodo 2014-2020 (UNION EU-
ROPEA, 2013). Esta estrategia integrada debe
relacionarse con el sistema articulado de los
niveles de gobierno legitimos que comparten
el territorio como bien comunitario. Todo ello
plantea el problema de la coordinacién y de
la simplificacion de los procedimientos. Es
necesario cambiar la referencia cultural, su-
perando el ambito disciplinario tradicional del
urbanismo y ampliando el horizonte de actua-
cion a todo el sistema de «gobierno del terri-
torio»? para identificar una direccion clara y
unas tareas bien definidas. En el gobierno del
territorio, de hecho, existen dos ambitos dis-
tintos: un ambito «politico», con funciones de
orientacién y control politico-administrativo, y
un ambito «de aplicacion», con funciones de
gestion y administracion puntual. Orientacion
politica y gestion ejecutiva no deben actuar de
forma antitética, sino que tienen que coexistir
sinérgicamente, aun sin limitar las respectivas
autonomias.

Identificacion del nivel
institucional

En lo que concierne al ambito politico, se de-
beria centrar la atencion en la coordinacion
entre los niveles de gobierno y los niveles de
Plan, asegurando asi unidad en los métodos,
criterios y enfoques en todo el proceso de pla-
nificacion.

Existen muchas Entidades —quizas demasia-
das— que gobiernan el territorio® y las visiones
son a veces sectoriales: en muchos casos no
hay concertacion, y algunas veces hay mani-
fiesta contradiccion o conflictividad en las ac-
tuaciones y los ordenamientos producidos. Las
dudas frecuentes sobre cual es la disposicion
a aplicar conducen en direccion contraria a la
del gobierno eficaz del territorio.

En cambio, es fundamental la cooperacién en-
tre las distintas Entidades en un marco claro

ha sido sustituido por la definicion mas amplia de «gobier-
no del territorio».

3 Regiones, Provincias, Municipalidades, Autoridades res-
ponsables de cuencas hidrograficas, Entidades gestoras
de parques, Superintendencias, etc.
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de funciones y elementos territoriales de com-
petencia de cada nivel de gobierno. De dicho
marco dependera, por un lado, la posibilidad
de definir de forma convincente los contenidos
de los Planes, a cada nivel, relacionados con
la sostenibilidad medioambiental y, por otro
lado, el poder que cada uno de los niveles de
gobierno ejerce sobre la propia sostenibilidad
medioambiental, y por lo tanto, los procedi-
mientos (SALZANO, 2008).

El proceso de transformacion del territorio es
continuo y acelerado. Por el contrario, las he-
rramientas y los procedimientos no estan en-
marcados en una vision dinamica y constante-
mente actualizable tanto del conocimiento de
lo existente, como de las hipétesis de transfor-
macion. Por eso, dichas herramientas resultan
a menudo totalmente inadecuadas (SALZANO,
2008).

Por lo tanto, se deberia establecer el nivel
institucional responsable de las funciones de
direccion y coordinacion de las distintas he-
rramientas generales y sectoriales existentes.
Este nivel institucional tiene que posibilitar la
comprensién, desde una perspectiva amplia,
de los fendmenos medioambientales, paisajis-
ticos, urbanos y naturales, aun asumiendo
connotaciones diversas y especificamente ar-
ticuladas en relacion a cada lugar. Las moti-
vaciones radican en una accion mas eficaz y
concienciada en un marco de vision estraté-
gica del territorio, y en una racionalizacion de
las practicas de uso de los recursos, incluso
los econémicos®.

En términos de procedimiento, el gobierno
del territorio, al supervisar las interrelaciones
entre funciones urbanas y funciones econémi-
cas, ademas de la conformacion del espacio,
tiene que garantizar también un sistema de
regulacion de las relaciones entre los distin-
tos niveles administrativos. Este sistema debe
ser capaz de implementar las decisiones es-
tratégicas, a través de formas de concerta-
cién adecuadas, incluso manteniéndose firme
en algunas decisiones fijas y no negociables
(MAscaARruccl, 2010).

Los objetivos de sostenibilidad urbanistica se
pueden perseguir sélo actuando dentro de un
marco interinstitucional, transescalar y partici-
pativo. A este respecto, es necesario detectar
el instrumento de gobierno del territorio que
tenga mayor capacidad para garantizar un
auténtico dialogo coherente entre las distintas

4 Piénsese, por ejemplo, en los recursos proporcionados
por la UE, destinados a varios tipos de financiacion, que
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realidades urbanas, y conseguir una planifica-
cion y una gestién del territorio mas eficaces
y, sobre todo, mas sostenibles. Por todo lo
expuesto anteriormente, deberia tratarse de
una herramienta integrada y compleja, activa y
proactiva, cuyo caracter de innovacion radique
en la capacidad de gobernar los procesos de
desarrollo sostenible en un marco de integra-
cién e interaccion entre una dimension territo-
rial mas extensa y la dimension municipal. La
escala territorial regional es la que mejor puede
desempefiar el papel de direccién e implemen-
tar las estrategias, no solo porque abarca el
contexto territorial, completo y puede aprove-
char todas las posibles interconexiones locales
que puedan resultar operativas al desarrollo
del contexto urbano individual, sino también
porque cuenta con el conocimiento integrado
de todas las politicas supramunicipales relacio-
nadas con el desarrollo urbano sostenible. Por
estas caracteristicas, en la perspectiva de una
evaluacién ex ante, in itinere y ex-post, la he-
rramienta regional cuenta con las capacidades
para garantizar coherencia y compatibilidad
con lo previsto por las disposiciones sectoria-
les de referencia sobre los asuntos medioam-
bientales interesados, y con lo establecido en
los instrumentos transversales al propio Plan,
aplicados en el territorio local.

En Italia, el actual Plan Regional, tal como esta
concebido por las diferentes leyes urbanisticas
de las regiones, ya desempefia el papel funda-
mental de regular el consumo responsable de
los recursos naturales y medioambientales del
territorio de referencia, asegurando tanto su
uso prudente como su reconstruccion eventual,
para garantizar su disponibilidad y durabilidad
(L1A, 2011). En este sentido, el Plan Regional
actual tiene un caracter estructural prevalente
con referencia a los sistemas medioambiental,
infraestructural y urbano, y tiene funciones de
direccion y coordinacion para la planificacion
urbanistica de Provincias y Municipalidades.
Sin embargo, esta funcién se lleva a cabo
de manera poco eficaz, limitandose a reco-
mendaciones genéricas y a pocas medidas
restrictivas. Ademas, el Plan no se preocupa
de verificar los efectos de las disposiciones
de los niveles subordinados con acciones de
seguimiento ex post. Deberia también cumplir
mejor con su funcion de enlace de las politi-
cas territoriales de competencia de este nivel
para conseguir la integracién de las distintas
planificaciones sectoriales que, con formas
diversas, contribuyen a orientar la ordenacion
del territorio.

en casi todos los casos llegan a las Entidades locales a
través de una direccién estatal o regional.
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Basicamente, el Plan Regional deberia apro-
vechar mejor su relevancia estratégica, ya
que, refiriéndose a un territorio mas extenso,
puede optimizar el uso de sistemas de gestion
y valoracién de todos los recursos medioam-
bientales que necesitan proteccion, dirigiendo
a dicha optimizacion toda la actuacion planifi-
cadora de los niveles subordinados.

Identificacion de los niveles
de implementacion

En relacion a lo anteriormente expuesto, es
importante destacar que una de las etapas
fundamentales en cualquier proceso de plani-
ficacion integrada consiste en la identificacion
del nivel de implementaciéon mas adecuado.

En este sentido, el Plan Regional debe en-
cargarse de identificar los niveles territoriales
mas apropiados para la implementacion de
estrategias de desarrollo urbano sostenible in-
tegrado. Es decir, debe identificar los ambitos
territoriales optimos en los cuales se pueda
intervenir con mayor eficacia para asegurar la
sostenibilidad urbanistica y su compatibilidad
con el medio natural. Resultaria obvio afirmar
que estos ambitos deben corresponder con el
nivel municipal, o sea que la vision estratégica
del Plan Regional, desde el punto de vista de
la sostenibilidad, debe dirigirse principalmen-
te a la ciudad. De hecho, es precisamente
a nivel urbano donde son mas evidentes los
efectos de politicas urbanisticas poco eficaces
en cuestion medioambiental, llevadas a cabo
durante las ultimas décadas. La configuracién
espacial y la organizacion urbanistica funcio-
nal afectan de forma determinante las condi-
ciones del entorno y, en definitiva, la calidad
de vida de los residentes urbanos. La ciudad
contemporanea esta caracterizada por la he-
terogeneidad, la entremezcla de los espacios
y el solapamiento de las funciones; se ha con-
vertido en una entidad que se extiende en el
territorio, asi como la organizacion social de la
comunidad local se dispersa en lo global (MAS-
CARuUCCI, 2010).

Sin embargo, la relacién de interdependencia
reciproca entre medio urbano y medio natural
va mas alla de las fronteras administrativas.
Las decisiones de planificacion, aunque sean
realizadas a nivel local, producen impactos
(positivos y negativos) en los sistemas te-
rritoriales medioambientales, urbanos e in-
fraestructurales de nivel y extensién supra-
municipal. Por lo tanto, limitar la perspectiva
a las fronteras municipales hace imposible
identificar las dimensiones reales y las co-
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nexiones entre recursos medioambientales y
paisajisticos, y comprender el funcionamiento
de los ciclos naturales; ademas, dificulta la
comprension de las conexiones entre éstos y
las dinamicas socioecondémicas, urbanas y de
movilidad.

En términos de gobierno del territorio, la solu-
cion de estos problemas necesita una ampli-
tud de la perspectiva y una actuacion que vaya
mas alla de los limites de la ciudad. El nivel de
aplicacién al que debe referirse el Plan Regio-
nal tiene que coincidir con un ambito territorial
supramunicipal nuevo, cuya delimitacion non
esté definida, sino que derive de las caracte-
risticas especificas de los diferentes sistemas
urbanos presentes en el territorio.

En ltalia, en particular, la estructura urbanis-
tica tipica esta caracterizada por sistemas
urbanos policéntricos, cuya conformacion ha
estado determinada histéricamente por fac-
tores medioambientales, morfolégicos y eco-
némicos. Estos sistemas, frecuentemente de
dimensiones intermedias, presentan una es-
tructura avanzada de la base econdémica y
una intensidad de conexion con la infraestruc-
tura de nivel superior relativamente elevada.
Ya desde hace algunos afos, la imagen de
estos sistemas coincide precisamente con la
de la red: la metafora de mayor éxito en varios
sectores interesados en el estudio de siste-
mas urbanos y territoriales policéntricos, tanto
en términos de definicion de los analisis so-
ciales y medioambientales, como de los pro-
cesos teodricos y practicos asociadas (BURGER
& al., 2014; PALERMO, 2011).

Desde la dptica de la planificacion integrada
descrita en el presente trabajo, las redes de
ciudades pueden representar un ambito de
intervencion privilegiado, porque las decisio-
nes de planificacion y de gobierno del territo-
rio pueden estar determinadas por una vision
estratégica unitaria.

Dentro de dichas redes de ciudades, de he-
cho, se pueden buscar politicas y enfoques
metodoldgicos comunes que tengan reglas y
rasgos generales compartidos y formalizados,
aun reconociendo la necesidad de desarrollar
las capacidades locales de valorar sus pro-
pios recursos especificos. Tanto las actuacio-
nes de mejora y regeneracion de lo existente,
como el disefio y la organizaciéon de nuevas
zonas de la ciudad pueden reflejar las espe-
cificidades de las caracteristicas medioam-
bientales y de las tradiciones culturales y
tecnolégicas de cada lugar, asi como de las
diferentes politicas econdmicas y sociales; de
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tal manera, pueden permitir la activacién de
un proceso de cooperacién competitiva entre
los territorios y las redes de ciudades, tanto
entre si, como en relacién con un ambito mas
amplio.

Desde una perspectiva de transformacion en
sentido ecoldgico del espacio urbano, para
responder a la necesidad de reducir los niveles
de presion de las actividades urbanas, la plani-
ficacién integrada con direccién regional debe
promover la formaciéon de redes de ciudades
para facilitar la aplicacion de pautas metodo-
I6gicas dirigidas a una planificacién ecoldgica-
mente sostenible.

El Plan Regional, en virtud de su amplia vi-
sioén territorial, se encargara de identificar y
delimitar un nimero determinado de redes de
ciudades en las que encaminar una planifica-
cion integrada sostenible. Su definicion debe
depender seguramente de criterios geografi-
cos (proximidad fisica, etc.), pero, sobre todo,
de criterios relacionales (afinidades culturales,
economicas, sociales, etc.). A este respecto,
es fundamental que las administraciones mu-
nicipales involucradas compartan plenamente
las decisiones regionales.

En las redes de ciudades asi identificadas, el
Plan Regional debe estudiar el impacto que
las decisiones de planificacién y desarrollo
seguidas han tenido sobre el territorio, su cre-
cimiento y la poblacion que alli vive, estudia
y trabaja (TURcu, 2013). Debe, en definitiva,
reconocer las dificultades y los factores criti-
cos que han obstaculizado la sostenibilidad
del territorio para determinar las respuestas
mas eficaces a cada problema y los enfoques
de intervencion prioritarios (objetivos estraté-
gicos).

A partir de los objetivos estratégicos identifi-
cados, el Plan Regional debe desempefiar un
papel eficaz de direccion de la coplanificacion
entre ciudades, orientando las previsiones ur-
banisticas que producen efectos relevantes
fuera de las fronteras administrativas de cada
Entidad. Estas directrices deberan obligatoria-
mente incorporarse en los Planes urbanisticos
de los Municipios, cada una en lo que le com-
peta, para dar respuesta a las necesidades del
ecosistema urbano y a las complejas interac-
ciones entre los procesos humanos y natura-
les, facilitando las necesidades emergentes de
resiliencia.

Asimismo, para cada red de ciudades, el Plan

Regional debe coordinar la consecucion, a es-
cala local, de los objetivos estratégicos defini-
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dos, desempefiando funciones de evaluacion,
verificacion y seguimiento de todas las actua-
ciones establecidas por los Municipios.

El papel fundamental del Plan Regional es,
por lo tanto, el de garantizar que dichas actua-
ciones sean acordes con los objetivos fijados,
que se incorporen en las herramientas de pla-
nificacion municipal y que se implementen en
los plazos establecidos a través de los Planes
operativos y/o de aplicacion.

Esto puede permitir la construccion de un itine-
rario estratégico para el desarrollo sostenible a
través de la realizacion coordinada y conjun-
ta, a nivel local, pero con direccion territorial,
de una pluralidad de actuaciones coherentes,
que tengan en cuenta la influencia de eventos
futuros, de posibles evoluciones y cambios, y
estén preparados para revisar (en su caso)
los objetivos elegidos o las actuaciones ini-
cialmente establecidas para su cumplimiento
(MascaRruccl, 2010).

Para que el Plan Regional sea mas eficaz en
esta funcion, es fundamental que el nivel re-
gional prevea ulteriores instrumentos de su-
pervision y seguimiento de afianzamiento del
Plan. Algunas leyes regionales italianas ya van
en este sentido. En Calabria, por ejemplo, la
administracion regional ha previsto poner en
valor su funcién de coordinacion e interaccion
con las planificaciones subordinadas, a través
de un Observatorio sobre las transformaciones
territoriales. Esta herramienta, ain pendiente
de activacion, podria contribuir al seguimiento
de la coherencia de las actuaciones de los Pla-
nes Municipales con los objetivos estratégicos
perseguidos, al permitir la compaginacion de
todos los elementos del complejo disefio re-
gional.

Identificacion de los objetivos
estratégicos

En el proceso descrito hasta aqui, una de las
fases fundamentales es la identificacion de
los problemas que ponen en riesgo la soste-
nibilidad de las redes de ciudades; a partir de
esta fase, el Plan Regional puede, por consi-
guiente, identificar los objetivos estratégicos
de desarrollo sostenible.

La perspectiva que el Plan Regional debe uti-
lizar, a este fin, debe ser de tipo sistémico: es
cada vez mas evidente que enfoques sectoria-
les, desconectados de una consideracion global
e integrada del «espacio» afectado, pueden lle-
var a unas retroactividades de origen sistémico
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muy graves; una serie de intervenciones por
partes o subsistemas podria admitirse siempre,
que se enmarquen en una visién de conjunto
del territorio sujeto a transformacion.

Desde este punto de vista, las ciudades de
la red deben considerarse como un «eco-
sistema complejo, dinamico y heterétrofo»
(NICOLETTI & CARDARELLI, 1978) compuesto
por subsistemas integrados; hay que definir
la formacién y las interrelaciones entre es-
tos sistemas, sobre la base de indicadores
de sostenibilidad medioambiental que hacen
referencia a todos los componentes especi-
ficos. Es util destacar que no se puede ha-
blar de sostenibilidad sin tener en cuenta los
contextos, y no se pueden definir parametros
aplicables a cualquier sistema urbano. Por
esta razon, el Plan Regional debe identificar
unos procedimientos «especificos», a partir
de las caracteristicas unicas de cada terri-
torio, que permitan identificar unos objetivos
especificos (HARTMUTH & al., 2008; HIGUE-
RAS, 2006; MARTINOTTI, 1998).
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En la segunda parte se presentan los resulta-
dos de un estudio llevado a cabo sobre una
red de ciudades del sur de ltalia, de tamafio
medio y elevada densidad; este estudio ha
detectado, a través de un enfoque sistémico,
los problemas que han comprometido la sos-
tenibilidad y, por lo tanto, los objetivos estrateé-
gicos utiles para construir un sistema urbano
que tenga como puntos fuertes y excelencia
la calidad de vida, del medio ambiente y de la
oferta de servicios (FOXON & al., 1999).

Objetivos y estrategias

de desarrollo sostenible para
una red de ciudades: el caso
del area urbana de Cosenza

El sistema urbano objeto de estudio esta ubi-
cado en la zona norte de Calabria: una regién
del sur de ltalia (ver FIG. 1) cuya estructura
urbana se presenta dispersa y fragmentada,
sin aglomeraciones urbanas de gran tamano.

Fuente: elaboracion propia 2016.
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Niveles de gravitacion de los municipios del sistema

En Calabria, las ciudades (de tamafio medio-
pequefio) representan partes importantes y
«estratégicas» de la identidad cultural regional.
Son nudos de conexion a las redes globales y
espacios de toma de decisiones complejas; por
esta razén, desempefan un papel de guia en
la identificacion de las estrategias de desarrollo
local y en la construccién de las politicas publi-
cas. En este marco, el sistema de pequefias
ciudades que gravita alrededor de las grandes
ciudades adquiere el caracter de una red de
nudos de desarrollo econdmico regional. Esta
red constituye, potencialmente, el Unico siste-
ma capaz de dirigir el proceso de reorganiza-
cién y reequilibrio del territorio regional.

El sistema urbano de Cosenza

Entre los pocos sistemas urbanos presentes
en Calabria, el sistema urbano de Cosenza
es reconocido como el mas avanzado y equi-
librado, presentando una estructura compleja,
formada por las poblaciones mas extensos de
Cosenza y Rende que se funden en una Unica

o

Los resultados se han obtenido de un estudio sobre la
demanda de movilidad y oferta de transporte en el sistema
urbano. En particular, se hace referencia al indicador de
accesibilidad de los municipios hacia la capital, determina
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Fuente: FESTA & al., 2010.

aglomeracion urbana. Cosenza y Rende cons-
tituyen el nucleo central del sistema urbano en
torno al cual se encuentran poblaciones mas
pequenas (estos también sin solucion de conti-
nuidad entre si o con la conurbacion principal)
ubicados en las colinas alrededor del Valle del
Crati (CoLuccl & al., 2009). Para estas pobla-
ciones, la capital siempre ha ejercido papel de
atraccién, debido a la fuerza de su estructu-
ra econémica de tipo terciario; este poder de
atraccién ha determinado, a lo largo de los
afios, un elevado nivel de gravitacién de los
diversos ayuntamientos hacia la capital® (ver
FIG. 2).

En la actualidad, sin embargo, el crecimiento
urbano se concentra en una conurbacion li-
neal que se esta extendiendo hacia el norte,
con un crecimiento edificatorio, especialmente
elevado, en el Municipio de Rende y una edifi-
cacion intensa también en el territorio aledafio
de Montalto Uffugo.

Todo esto ha ocurrido gracias a una politica
que ha combinado memoria histérica y tradi-

do con el método clasico de las matrices origen-destino y
basado en el niumero de conexiones de los servicios de
transporte publico (FESTA & al., 2010).
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ciones culturales de las comunidades con la
modernidad y la necesidad de procesos socia-
les y econémicos altamente innovadores. En
particular, en los ultimos treinta afios, y con
creciente velocidad, se han producido dinami-
cas de integracion en las funciones, en el dise-
Ao urbano y de infraestructuras, en los aspec-
tos socioeconémicos y las préacticas, y usos de
los residentes (CITY oF COSENzA, 2009). Los
polos urbanos se han acercado, densificado,
integrado y unificado; se han configurado pro-
gresivamente como un sistema social territo-
rial dotado de una identidad auténoma muy
evidente en el contexto regional, aun mante-
niendo la dualidad desde el punto de vista ad-
ministrativo. Las principales sefiales de identi-
dad de esta conurbacién estan representados
como contenedores de funciones superiores
y valiosas (el centro de Cosenza y, en parti-
cular, su casco antiguo) y motores de innova-
cion y desarrollo (el sistema de investigacion
cientifica y tecnolégica de la Universidad v,
en medida mas modesta, aunque significativa
para esta escala, la zona industrial de Rende).

En lo especifico, el entorno urbano, dentro de
la conurbacion, presentan rasgos interesantes.
Las dos ciudades centrales tienen sus cascos
antiguos en colinas y la nueva urbanizacion
ha ido expandiéndose en las zonas que bajan
hacia los rios. Los nucleos histéricos tienen un
gran valor, aunque presentan caracteristicas
distintas. El de la capital esta caracterizado
por su valor histérico-cultural, debido a la pre-
sencia de muchos edificios monumentales, re-
sultado de una cultura aristocratica que desde
siempre ha caracterizado la historia de Cosen-
za. El casco antiguo de Rende, en cambio, tie-
ne un valor rural, resultado de una economia
ligada a la cultura campesina.

Descendiendo desde los dos cascos antiguos,
las zonas de expansion urbana se han ensam-
blado entre si. En la actualidad, estas zonas
presentan una forma lineal, densa y homogé-
nea con algunos elementos diferenciadores
(tipologias de edificaciones, funcionalidades
socioecondmicas, etc.). Cosenza se presenta
como una ciudad aun incompleta, con un de-
sarrollo urbanistico y edificatorio gradual que
va de la implantacién decimonodnica a las am-
pliaciones relativamente limitadas de los cin-
cuenta y sesenta del siglo xx. Mientras que, la
edificacion de las zonas nuevas de Rende se
remonta a los ultimos treinta afios y ha ocurri-
do con una dinamica muy acelerada, debido
al crecimiento de la Universidad de Calabria.

La presencia de la Universidad, de hecho, ha
revolucionado todo el sistema social, econémi-

(an)

co y medioambiental del area y ha determina-
do transformaciones profundas en el territorio
y en su organizacién. Se trata de una trans-
formacion dindmica que tiene una incidencia
cada vez mayor en la calidad de vida y en la
dimensién habitacional y relacional del area
urbana, en el sistema de relaciones urbanis-
ticas y en el funcionamiento de las complejas
relaciones que afectan a los asuntos sociales,
economicos, logisticos y medioambientales.

Este crecimiento urbanistico, sin embargo,
tiene como contrapeso una disminucion en
términos absolutos de la poblacion total de
la conurbacion en el periodo 1981-2015. La
cifra negativa total se debe basicamente a la
disminucion de la poblacién de Cosenza, que
registré una pérdida neta de aproximadamente
40.000 habitantes en el periodo de referencia,
mientras que en el mismo periodo Rende tuvo
un crecimiento constante de la poblacién, con
un incremento de mas del doble.

Esta tendencia del centro de gravedad de la
conurbacion a desplazarse hacia el norte se
ve compensada, por otro lado, por el reciente
lanzamiento de la nueva imagen y el nuevo
papel de Cosenza y, sobre todo, por el empuje
hacia una mayor densificacion propiciada por
el desarrollo urbano a lo largo del eje conocido
como Viale Parco.

Todo ello parece configurar una evolucién de
la conurbacién hacia una forma de ciudad mas
compacta. La conurbaciéon parece asumir una
formacion alargada y desflecada, pero al mis-
mo tiempo adquiere mayor densidad y peso en
su cuerpo central.

Durante las ultimas décadas, a pesar de una
sensible disminuciéon de vecinos en la capital,
la conurbacioén ha crecido, pero lo hizo de ma-
nera poco sostenible, agrediendo el territorio
alrededor, el campo vy el tipico paisaje de coli-
nas del Valle del Crati. Ha devorado hectareas
de suelo y de hecho ha anulado aquella dis-
continuidad que hace no mas de treinta afios
dividia los entramados urbanos compactos de
la ciudad de los centros rurales que gravitaban
a su alrededor.

Los problemas del sistema urbano de Cosen-
za-Rende pueden derivarse de este desarrollo
urbano incontrolado y vertiginoso, ademas de
en varias cuestiones no resueltas que se de-
baten ya desde hace muchas décadas. Entre
éstas, es predominante la cuestion de la pla-
nificacion municipal, realizada de manera au-
tébnoma por parte de cada administracion, sin
prever ninguna forma de concertacion.
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Enfoque estratégico de las actuaciones de sostenibilidad urbana

Mauro Francini & Annunziata Palermo & M. Francesca Viapiana

2.2. Descripcion de la metodologia
de la investigacion

El estudio, llevado a cabo en el contexto es-
tudiado, y con un enfoque sistémico, ha eva-
luado el nivel de calidad de vida del sistema
urbano y sus factores criticos, recurriendo a
grupos de indicadores organizados en dos
familias, en relacién a la satisfaccion: de las
necesidades primarias (actividades y servicios,
accesibilidad y movilidad, vivienda) y de las
necesidades psicolégicas (sentido de perte-
nencia e identidad, oportunidades de acceso a
la naturaleza). Los grupos de indicadores son
tratados transversalmente, con referencia a los
elementos fisicos del territorio en el que inte-
ractian el sistema natural, el sistema social y

el sistema econdmico, o sea el entorno natu-
ral, el espacio urbano y las redes (ver FIG.3).

Este enfoque ha permitido definir, para cada
uno de estos elementos fisicos, los objetivos
estratégicos de sostenibilidad urbana.

Entorno natural

El indicador que ha permitido definir los facto-
res criticos y los problemas relacionados con
el entorno natural se refiere a «paisaje y terri-
torio» (ver F1G.4), para medir la huella urba-
nistica sobre el paisaje periurbano, es decir,
para evaluar el estado de conservacion de los

/ ' ENTORNO NATURAL ESPACIO URBAND
| Rio Crati y afluentes /Ilm Crati y afluentes

@ verd idas arboladas () verds @ ciudad meciev
1 verde urbano péblica/prvade .vﬂde agticola - olivos . ciudad moderna
werde urbano pivada 0 verds agticola ih 9 ciudad

m ciudad difusa densa . cenro.comercial MU NG
BETT J ja — estatal (55)
ciudad difissa espascida @ estacien ferroviaria urbana de desplazamiento
@ rodoestanal ====== femrocamil

\ ’ REDES
| [ e qﬂ\ \

B i’

55107

ama clmm:al

- viale parco
«corso mazzini

| '\. salida de laautopista
/

a1 B 3 43

l\.mdeeneapetadeedirxxim
b1 2 3 4 S
e FrOnTer N ————— — froe

—— fronteras adminsirativas

Fi6. 3/ Elementos de andlisis de la conurbacion

FiG. 4/ Grupo de indicadores para el Entorno Natural

Fuente: IMBESI & al., 2009

Grupo Indicador Unidad de medida Cosenza Rende
Paisaje y territorio Consumo Superficie edlﬁcada/surzerflme de poblados total 73 16.2
de suelo (%)

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Censo 2011, Istat.
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elementos naturales en oposicion a la presion
antrépica ejercida por los centros urbanos. A
este respecto, se evidencia que el area de
Cosenza presenta una elevada antropizacion
que ha eliminado, en muchos casos, nume-
rosos aspectos rurales y naturales tipicos del
Valle del Crati; ademas, siguen existiendo pro-
cesos de dispersion urbanistica (urban sprawl)
comunes a muchas otras areas urbanas del
Pais, reforzados por la presencia de los muni-
cipios aledafos que ejercen una presion urba-
na sobre el paisaje natural proporcional a su
proximidad al centro de la conurbacién. Este
fendmeno afecta el area de Rende, en particu-
lar, que en los ultimos afios ha visto muchos
distritos y aldeas rurales de su territorio desa-
rrollarse de forma exponencial.

A partir del analisis de estos indicadores, es
fundamental que el area urbana aproveche
de forma éptima las caracteristicas orografi-
cas y paisajisticas del territorio para crear un
sistema medioambiental Unico, basado en la
integracién entre el sistema de parques ur-
banos, nuevos o existentes, y el sistema de
rios y torrentes que surcan el tejido urbano.
Este amplio sistema verde, que se extenderia
a lo largo y ancho del territorio y tejido urbano,
debe ser la clave de lectura del territorio (CHIE-
SURA, 2004).

En este marco, por lo que se refiere a los
aspectos naturales y paisajisticos, se debe
intervenir para crear un sistema urbano eco-
I6gico-medioambiental organico con acciones
de valorizacion y proteccion dirigidas a la sal-
vaguarda y regeneracion del medio natural,
y también a la restauracién, conservacion y
proteccion de la biodiversidad en la conur-
bacion. A este respecto, debe dedicarse una
atencién especial a la valorizacion de los rios,
a través de la reconstruccion de la red fluvial
medioambiental y de la biodiversidad que la
degradacién y el abandono han contribuido
a arriesgar. Asimismo, deben identificarse
medidas para contrarrestar el fendmeno de
la dispersion urbana y la urbanizacién incon-
trolada que estan mermando el medio natural
y el paisaje tipico del Valle del Crati; dichas
medidas deberan dirigirse a recompactar el
tejido urbano y aprovechar los vacios en su
interior para reducir el excesivo consumo de
suelo y desarrollar aquellas areas limitrofes
que constituyen las ultimas intrusiones de la
urbanizacion en el medio rural. Serian opor-
tunas, ademas, acciones dirigidas a la pro-
teccion y valorizacion del espacio agricola y
de las muchas producciones tipicas locales,
sobre todo en una perspectiva de desarrollo
econdémico de matriz agropecuaria.

(an)

Espacio Urbano

El espacio urbano representa seguramente el
elemento mas importante para comprender el
nivel de calidad de vida de los habitantes. A
través de las caracteristicas del espacio ur-
bano es posible comprender si el entorno en
el cual se vive posee las caracteristicas y los
atributos minimos de calidad de vida necesa-
rios para que una ciudad pueda definirse sos-
tenible.

En el caso de estudio, el analisis se ha llevado
a cabo teniendo en cuenta los siguientes gru-
pos de indicadores (ver FIG.5):

a) «verde urbano», para evaluar la cantidad
y calidad de los espacios verdes en rela-
cion a una serie de requisitos (centralidad
respecto a la vida y a las necesidades
concretas de los ciudadanos, funcionali-
dad, calidad estética, seguridad, dotacion,
presion urbanistica y mantenimiento). En el
area urbana, el analisis de calidad se ha
aplicado a aquellos espacios verdes que,
por sus caracteristicas y especificidades,
constituyen parques publicos de rango ur-
bano o superior. Del analisis resulta que, en
general, los parques del area urbana son
suficientes y presentan una condicién me-
dianamente aceptable, alcanzando niveles
excelentes en algunos casos;

«actividades y servicios», para verificar si
la cantidad y tipologia de las actividades
terciarias y de los servicios urbanos y de
barrio responden correctamente a las nece-
sidades de la poblacion y si su distribucion
en el territorio es homogénea y racional.
Con respecto a las actividades, el analisis
revela que el area urbana cuenta con una
economia basada predominantemente en
el sector terciario. Este sector, sin embar-
go, atraviesa en la actualidad un periodo de
gran dificultad, debido tanto a la crisis glo-
bal, como a las politicas locales de los ulti-
mos afos. Estas han favorecido el desarro-
llo del sector de la gran distribucién y de los
grandes centros comerciales, en detrimento
de las pequefias empresas familiares. En
lo que atafie a los servicios, el analisis evi-
dencia que la ubicacion de algunos de ellos
en el area urbana constituye un problema
en términos de accesibilidad. Los servicios
primarios basicos (hospital, fuerzas del or-
den, etc.), por ejemplo, se encuentran en
ejes viarios de trafico intenso y en algunos
casos descentralizados con respecto al eje
longitudinal del area urbana, con lo que no
siempre resultan ubicados de manera efi-
caz para las necesidades fundamentales de

S
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los dos municipios y de los circundantes;
«periferias», que desde siempre constitu-
yen un punto critico de las ciudades, con
respecto a la accesibilidad y la dotacion de
servicios. La conurbacién presenta nume-
rosas areas periféricas bien reconocibles.
Estas se caracterizan, desde un punto de
vista morfoldgico, por un disefio urbano
no homogéneo y, desde un punto de vista
funcional, por la escasez de servicios, de
zonas verdes publicas y de conexiones efi-
caces con los centros urbanos;
«identidad», para cuantificar el nivel de va-
loracion de los factores histérico-culturales
considerados importantes a efectos de la
identidad y para evaluar en qué medida
la transformacion de los espacios urbanos
influye en la identidad propia de los territo-
rios. En el area urbana se evidencia una
escasa valorizacién de las emergencias
histérico-culturales y el estado de abando-
no de los cascos histéricos. La situacion es
especialmente delicada en el casco histoéri-
co de Cosenza, uno de los mas grandes del
sur de ltalia. Si por un lado se encuentra en
estado de abandono, por otro lado preci-
samente este estado de abandono ha per-
mitido su preservacion de transformaciones
que en otros cascos histéricos han causado
danos irreversibles;

Grupo de indicadores para el Espacio Urbano

e) «patrimonio inmobiliario», para evaluar el
stock de viviendas con referencia a su con-
sistencia y calidad de alojamiento. Esto es
importante tanto desde el punto de vista
de las técnicas de construccion, como del
ahorro energético, elementos fundamen-
tales para establecer el nivel de calidad
de vida. Con respecto a la consistencia,
el andlisis revela que toda el area urbana
presenta una cantidad considerable de vi-
viendas en desuso, ubicadas principalmen-
te en el municipio de Rende; se trata de un
fendmeno determinado por la especulacién
inmobiliaria masiva de las ultimas décadas.
En términos cualitativos, se evidencia una
situacion diferente entre los dos municipios:
en Cosenza, la mayoria de los edificios pre-
senta valores cualitativos muy bajos, mien-
tras que el municipio de Rende cuenta con
un alto porcentaje de edificios de nivel me-
dio y medio-alto.

En lo que respecta al urbanismo, un objetivo
fundamental para una conurbacién sostenible
radica en la proteccion y valoracién de su pa-
trimonio identitario: tradiciones, caracteristicas
unicas, peculiaridades y memoria histérica. El
redescubrimiento y la valoracion de la iden-
tidad local de Cosenza y Rende debe pasar
prioritariamente por la rehabilitaciéon de los dos

Grupo Indicador Unidad de medida Cosenza Rende
Verde urbano Dotacion media* Superficie de verge pu.bllco/total habitan- 1.2 15.8
tes (m*/habitantes)
Actividades » . Superficies para actividades terciarias/to-
terciarias Dotacion media tal habitantes (m%habitantes) 14.4 127
Servicios urbanos Dotacion media* Superficie parazsewl.(:los/total habitantes 9,9 14,1
(m*/habitantes)
Periferias Dotacién media*  SuPerficie para servicios/total habitantes , 5 6,4
en barrios periféricos (m</habitantes)
Identidad Co.ns[sFenma viviendas V|V|enda§ histéricas ocupadas/total vi- 8.3 77
histéricas ocupadas viendas ocupadas (%)
Tamafio medio vivien-  Total superficie viviendas ocupadas/total 433 477
das ocupadas habitantes (m?/habitantes) ’ ’
Potencialidad de uso  Viviendas inocupadas/total viviendas (%) 17,2 13,8
Patrimonio
inmobiliario Edad media del patri- (afios) 33,0 23,9
monio inmobiliario
Incidencia de edificios Edificios en bueno y excelente 58,3 85,0

de calidad

* Elaboracion de datos recopilados directamente.
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estado/total edificios (%)

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Censo 2011, Istat.
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cascos antiguos, que ahora estan descentra-
lizados con respecto al corazon de la conur-
bacién; ademas, se deberia prestar especial
atencion a la recuperacion del patrimonio his-
térico-arquitectonico que contienen y a la pre-
servacién y conservacion de las antiguas tra-
diciones socioculturales e histérico-antrépicas.

Se debe prestar, también, una atencion parti-
cular a la rehabilitaciéon y regeneracion de los
barrios periféricos o degradados, para eliminar
su aislamiento del resto de la conurbacién y
permitir su desarrollo en una posicidon proxima
a los principales ejes de conexién y en plena
armonia con el medio natural, haciendo que
estos barrios sean perfectamente incorporados
en el amplio sistema de areas verdes y cauces
fluviales que caracterizan el territorio y todo el
entramado urbano.

Se deberia conceder analoga importancia a la
reorganizacion de las funciones y de los ser-
vicios en el territorio, con el fin de iniciar un
proceso de relanzamiento de las actividades
terciarias en el centro urbano, incluso reconsi-
derando las politicas sobre la gran distribucion.
Seria conveniente, asimismo, crear nuevas
polaridades urbanas tematicas —en los espa-
cios vacios y en las areas abandonadas loca-
lizadas dentro del tejido urbanizado— donde
instalar servicios y funciones todavia no pre-
sentes en el territorio y capaces de hacer el
sistema socioeconomico del area urbana aun
mas completo y eficiente.

Es estratégico, ademas, reconsiderar el pa-
pel de la Universidad dentro del area urbana
(FERNANDEZ-ESQUINAS & PINTO, 2014). Esto
es necesario para poner en marcha acciones
dirigidas hacia una mayor integracion con el
territorio, apuntando sobre todo a las infinitas

Grupo de indicadores para las Redes

(an)

posibilidades brindadas por la investigacion
aplicada (spin off, recaidas en el sector indus-
trial, etc.).

Un objetivo ulterior esta relacionado con la in-
clusioén y regeneracion; es importante que toda
el area urbana sea un organismo compacto y
unitario conectado en red, no solamente des-
de el punto de vista fisico, sino también social
(GLASSON & WooD, 2009). Es necesario, por
eso, actuar tanto en los barrios mas periféri-
cos, marginados y aislados, para rehabilitarlos
e integrarlos en el tejido urbano central, para
las necesidades de los colectivos afectados
mas desfavorecidos y mas vulnerables. A este
respecto, es conveniente lanzar politicas so-
ciales a través de las cuales se puedan man-
tener los precios de los alquileres asequibles
para permitir el acceso al amplio patrimonio
de viviendas en desuso para aquellas clases
sociales con pocos medios, aunque no tanto
como para poder ser incluidas entre los be-
neficiarios de viviendas econémicas y sociales
(familias con una unica fuente de ingresos,
parejas jovenes, etc.). A medio y largo plazo,
estas politicas permitirian, ademas, hacer la
conurbacién mas atractiva e invertir la tenden-
cia actual, cada vez mas marcada, a la des-
poblacion.

Redes

En lo que respecta a las redes, el estudio hace
referencia a dos grupos de indicadores funda-
mentales (ver FIG.6):

a) la «accesibilidad», para evaluar la localiza-
cion y dimensién de la red de infraestructu-
ras y, por consiguiente, para medir el nivel
de accesibilidad y disponibilidad de los si-

Grupo Indicador Unidad de medida Cosenza Rende
Dimensionamiento de la Superficie infraestructura lineal/total super-
) . - o 1,52 0,76
infraestructura lineal ficie municipal (%)
Accesibilidad
Dimensionamiento de la Superficie infraestructura puntual/total su-
. e . 0,55 0,37
infraestructura puntual perficie municipal (%)
. Habitantes que utilizan transporte privado/
Uso transporte privado total habitantes que se desplazan (%) 60,0 81
Movilidad
Uso transporte piblico Habitantes que utilizan transporte publico/ 125 9.6

total habitantes que se desplazan (%)

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Censo 2011, Istat.
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tios y servicios. El andlisis se ha efectuado
en términos de la facilidad con la cual los
individuos pueden alcanzar las diferentes
funciones urbanas (productivas, comercia-
les, sociales) distribuidas en el territorio.
El territorio del area urbana esta caracte-
rizado por una red viaria obsoleta y a me-
nudo congestionada, predominantemente
longitudinal y con un entramado transver-
sal poco desarrollado. El resultado es que
muchas areas de la conurbacién resultan
poco accesibles o hasta poco conectadas
entre si. Los mismos polos principales del
area urbana, el centro histérico de Cosenza
y la Universidad, que se encuentran en los
extremos opuestos de la conurbacion, de
hecho no estan conectados entre si; resul-
tando, por tanto, periféricos con respecto al
centro de la ciudad. Esto ha determinado,
de hecho, una escasa integracion del polo
universitario con el territorio y la imposibili-
dad de distribuir de forma mas extendida la
residencialidad de estudiantes;

la «movilidad», que constituye el conjun-
to de los indicadores relativos a la calidad
medioambiental de las calles urbanas y
a la calidad de la movilidad interna de la
conurbacion. El area urbana de Cosenza-
Rende presenta niveles de difusion de
trafico de vehiculos muy elevados. Esto
ocurre, sobre todo, en la proximidad de las
vias de trafico mixto que cruzan longitudi-
nalmente el centro urbano. En particular
en Cosenza, las calles presentan niveles
de congestién del trafico muy elevados,
debido también a la presencia en el centro
urbano de las funciones y servicios basi-
cos propios de un municipio capital; esto
determina que estas actividades se perci-
ban como elementos perturbadores de la
calidad de vida diaria de los barrios en los
que se encuentran.

S

La relacién que existe entre los aspectos re-
lacionales y los objetivos de sostenibilidad
es muy estrecha; en particular, la mejora de
la accesibilidad y de la movilidad en el area
urbana es fundamental para una ciudad que
pretende considerarse sostenible (VAN NuU-
NEN, 2011; UN-HABITAT, 2013). Este objetivo
debe alcanzarse a través de un fuerte poten-
ciamiento de los sistemas de transporte publi-
co que incentive a los ciudadanos a renunciar
al vehiculo privado y utilizar el transporte pu-
blico y, que al mismo tiempo permita conec-
tar de forma rapida y eficaz los dos cascos
histéricos y la Universidad con toda el area

8 Se trata de servicios que permiten usar una bicicleta (bike
sharing) o un coche (car sharing) previa reserva, recogien-
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urbana, favoreciendo de tal manera los pro-
cesos de integracion.

Desde el punto de vista de la infraestructura,
todo esto se puede conseguir mediante la rea-
lizaciéon de un sistema Unico de transporte pu-
blico para toda el area urbana, constituido por
un transporte rapido rodado que contribuya a
descongestionar el trafico urbano y a conectar
mejor la conurbacion con los municipios limi-
trofes. Este sistema debe ir acompafiado por
una red de pequefias estaciones intermodales
equipadas para el intercambio de transporte
de urbano a extraurbano, ubicadas en puntos
periféricos, pero estratégicos, en el area urba-
na (entradas de la autopista, estacion ferrovia-
ria, Universidad, etc.). Un nuevo sistema de
accesibilidad de este tipo impediria el acceso
de autobuses extraurbanos en el centro de la
ciudad y, al mismo tiempo, permitiria una movi-
lidad interna sostenible a través de un sistema
de transporte rapido rodado acompafiado de
un servicio de bike sharing y car sharing®, con
bicicletas de pedaleo asistido y automoviles
eléctricos municipales.

Conclusiones

Los resultados de la investigacién permiten
elaborar algunas conclusiones: muchos de
los problemas evidenciados en el area urba-
na de Cosenza (el consistente patrimonio in-
mobiliario en desuso asociado a un aumento
injustificado de nuevas construcciones, la ubi-
cacioén inconexa de las areas naturales, la es-
casa valoracién de los recursos (fluviales) son
el resultado de decisiones tomadas sin tener
una vision estratégica capaz de integrar los
procesos de desarrollo con las necesidades
de recursos naturales e identitarios; el medio
ambiente se ha considerado como una varia-
ble subordinada, y no como un elemento que
se regula y verifica en cada fase del proceso
de planificacion.

Por otro lado, problemas como el disefio urba-
no no homogéneo, la distribucion dispersa de
los servicios primarios, la falta de un sistema
de transporte publico unico, la escasa integra-
cion de la Universidad con el resto del territorio
derivan de decisiones de planificacién toma-
das por varias administraciones de manera
totalmente auténoma. Estas decisiones tienen
un impacto significativo en la calidad de vida
de los ciudadanos, y efectos que van mas alla

do y devolviendo dichos medios de transporte en un pun-
to establecido, y pagando una tarifa en funcion de su uso.
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de las fronteras municipales y requieren for-
mas eficaces de concertacion entre los territo-
rios interesados.

La situacion descrita, respecto al caso del
area urbana de Cosenza, no representa un
caso aislado en ltalia; muchos otros sistemas
urbanos presentan los mismos problemas des-
critos en el presente trabajo, determinados por
causas analogas. Las responsabilidades, sin
embargo, no pueden recaer Unicamente en las
administraciones locales.

La organizacion de la planificacion contem-
poranea (implementada por territorios y por
sectores), la escasa coordinacion entre las
tipologias de Planes y el solapamiento entre
Planes relativos a los mismos temas gene-
ran una elevada complejidad en el marco de
referencia. Las relaciones entre las acciones
de transformacion y el sistema medioam-
biental afectado por éstas no estan bien
definidas, o bien se reconstruyen a través
de un elevado numero de instrumentos de
planificacion.

La coexistencia de muchos instrumentos y la
poca linealidad de las conexiones entre éstas,
por lo tanto, han alterado totalmente el proce-
so en la fase de seleccién de las prioridades,
los criterios y los objetivos generales de las
transformaciones.

La mejora de los instrumentos de planificacion
urbanistica requiere que la evaluacién de im-
pacto de las acciones de transformacion tenga
que ser integrada con los Planes territoriales
que ya desde su formacion tendrian que incor-
porar los criterios necesarios para la sostenibi-
lidad medioambiental.

El marco legislativo debe evolucionar en el
sentido de identificar ambitos de coordinacién
de caracter eminentemente operativo, recons-
truyendo un contexto global jerarquico de los
diferentes instrumentos y definiendo una ldgica
de intervencidén que conecte criterios, priorida-
des y objetivos.

Los Planes urbanisticos ordinarios deben
abrirse cada vez mas a un enfoque estraté-
gico, aun manteniendo sus funciones que
incluso tendrian que mejorar en términos de
orientacion e integracion. Las caracteristicas
del Plan urbanistico ordinario de caracter terri-
torial regional, por tanto, deben ser conectadas
con algunos de los aspectos, exportables den-
tro del propio Plan, derivados de la planifica-
cion medioambiental estratégica (FERNANDEZ
GUELL, 2006; PALERMO, 2011).

(an)

Esta orientacion requiere un enfoque integra-
do, interactivo e intersectorial que garantice al-
gunas condiciones de método fundamentales
para la realizacion de una urbanistica soste-
nible:

1. la incorporacion en los instrumentos de
programacion y planificacion territorial de
objetivos de calidad medioambiental y los
métodos concretos para su consecucion;

2. la ampliacién del marco de programacion
a una escala supramunicipal;

3. la formulacién de convenios entre niveles
institucionales sobre contenidos indispen-
sables de la vision estratégica;

4. laintervencion con acciones locales, dise-
fladas coherentemente con las decisiones
adoptadas en los niveles superiores;

5. la participacion publica en el proceso de
consulta.

La primera condicion se refiere a la inter-
pretacion del concepto de sostenibilidad: de
poco sirve centrar los Planes en principios
innovadores si a ellos no corresponden ins-
trumentos y recursos adecuados para su im-
plementacion.

La segunda condicion requiere una aproxima-
cion estratégica de la planificacion de amplia
escala, para incorporar a la vision estratégica
los contenidos de sostenibilidad establecidos.
A este enfoque se han mostrado sensibles al-
gunas leyes en materia de gobierno del territo-
rio de las regiones italianas.

Por el contrario, existe un gran retraso en lo
que atafie a una cultura de coordinacion en-
tre instituciones capaz de garantizar la terce-
ra condicion. EI compromiso de cumplir con
determinadas decisiones en materia de poli-
tica urbanistica o medioambiental esta con-
siderado demasiado limitativo de la voluntad
de autonomia de decisién de las Entidades
locales. Seria necesario superar los temores
de interferencia en las decisiones legitimas de
las autonomias locales, especificando bien los
ambitos dentro de los cuales deben actuar las
diferentes instituciones. A este respecto, po-
dria resultar conveniente concertar las reglas
y fijar sus contenidos inderogables mediante
instrumentos convencionales (por ejemplo,
«convenios territoriales»), considerando la
posibilidad de formas de incentivacién econo-
mico-financiera.

Sobre la cuarta condicién de método, aun que-
dan dos cuestiones abiertas. La primera se re-
fiere a la eleccion de las acciones de interven-
cion a nivel local, la segunda se refiere a las
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verificaciones de coherencia de estas acciones
con los objetivos irrenunciables en los que se
basa el convenio.

Las actuaciones de intervencién local, capa-
ces de ofrecer una contribucion determinante
en términos de mejora de la sostenibilidad del
sistema urbano, deben considerarse como las
herramientas de aplicacion de los contenidos
propuestos por la vision estratégica. Por ello,
deben ser capaces de aplicar concretamente
las estrategias compartidas, mediante un dia-
logo continuo con el ambito de implementacion
ejecutiva (viabilidad técnica, conveniencia eco-
némica, practicabilidad social). La certificacion
de su capacidad de contribuir efectivamente a
la consecucion de los resultados esperados,
sin embargo, debe ir mas alla del mero con-
trol de conformidad de las acciones con las
disposiciones urbanisticas de nivel superior.
Es necesario, por lo tanto, pasar de una 16-
gica de verificacion de la conformidad a una
I6gica de verificacion del rendimiento que las
acciones pueden proporcionar en relacién al
estado general del sistema urbano. Es evi-
dente que la eficacia aplicativa, con respecto
a los objetivos estratégicos de sostenibilidad,
no depende solo de la capacidad de las accio-
nes de transformacion para proponer destinos
funcionales u organizar los espacios. Esta es-
trechamente relacionada con su capacidad de
crear sinergias con su contexto, insertandose
operativamente en las sinergias de sistema
(MAscARuccl, 2010). Para ello, podria la eva-
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RESUMEN: Las infraestructuras de transporte han sido siempre una preocupacion en
la historia contemporanea de Espana. Durante mucho tiempo, la diferencia del desa-
rrollo econémico y social del pais se midid, respecto al mundo y en especial respecto
a los paises vecinos de Europa, por este rasero. En el siglo xx, y especialmente a
partir de la década de los 8o del siglo xx, la inversién en transporte en Espafa se in-
tensifico, alcanzando un punto especialmente algido entre 1997 y 2009. Con esta in-
version, Espaia alcanzé un nivel semejante e incluso superior a otros paises de la
Union Europea. Sin embargo, este crecimiento se ha realizado sobre presupuestos
controvertidos que han primado la extension sobre el uso, la equidad sobre la eficien-
cia, reproduciendo el periodo isabelino (por Isabel Il, mediados del siglo xix) que es
cuando se inici6é la preocupacion del Estado por este tipo de politicas. Es preciso
adaptar las infraestructuras de transporte a un nuevo escenario, reforzando las mer-
cancias, abandonando el mapa radial y asumiendo la pertenencia de Espaia a una red
transeuropea que ha de marcar las decisiones de futuro. Sélo reforzando las conexio-
nes exteriores al servicio de la economia productiva y abandonando el viejo modelo
de infraestructuras basadas en un «exceso de capacidad», una estructura mallada
indiferenciada y una orientacion a los pasajeros de forma casi exclusiva, se podran
afrontar los retos del siglo xxI. Analizando el origen del modelo en el periodo isabeli-
no del siglo xix, se realiza un recorrido por la construccién de este modelo y sus con-
secuencias para la actualidad, asi como su necesaria revision.

DESCRIPTORES: Politica de infraestructuras. Espaia. Transporte. Historia de las obras
pablicas.

1. Introduccion

publicas tiene un profundo calado. No
s6lo se aborda un tema especifico de or-
den econdmico o histérico, sino que proyecta
su relacion al campo de las visiones geopoliti-

I a reflexion sobre la politica y las obras
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cas, de las concepciones de un pais o de una
nacion, del futuro —préspero o pesimista—, de
una sociedad. Mas alla de los datos econémi-
cos sobre inversiones, rentabilidades o planes
(s6lo los sectores econdmicos asociados a la
construccion, las actividades inmobiliarias y el
transporte representan en Espafa el 22% del

El autor agradecen los valiosos comentarios del profesor
Embid Irujo y de los evaluadores anénimos.
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PIB y un 13% de los ocupados, segun datos
de 2012), por encima de la relacion de pro-
yectos y de obras, muchas veces el debate
sobre las infraestructuras se entronca con la
intima percepcién de como debe ser un pais,
del analisis sobre donde se sittan sus fallos y
sus soluciones, de cuales son los remedios a
la decadencia, a la marginacién o al escaso
peso del mismo en un contexto global. De aqui
la importancia de las polémicas, lo profundo de
sus debates. Afecta a la raiz ultima de lo que
el jurista Carl Schimtt definiria como el «no-
mos», el despliegue de una sociedad sobre un
territorio, su esencia misma.

Desde esta perspectiva, no puede sorprender-
nos en exceso que el debate sobre la relacion
entre politica y obra publica en Espafia gene-
re reacciones muy semejantes con cien afios
de distancia. Por ejemplo, el debate sobre in-
version y eficiencia no es en absoluto nuevo,
como veremos mas adelante. En 2015, en la
presentacién de un dossier sobre infraestruc-
turas (COLEGIO DE ECONOMISTAS, 2015: 3) po-
demos leer que la:

«politica de transporte ha puesto asimismo mas
énfasis en la nueva inversion que en el disefio
de un marco institucional y de regulacion que
garantice su funcionamiento eficiente»

«se han construido infraestructuras sin tener
en cuenta la demanda potencial, generando en
muchos casos una situacion de clara sobreca-
pacidad (...) Esta orientacion de la politica de in-
version en infraestructuras ha generado fuertes
criticas que son compartidas por una mayoria
de expertos».

Este texto recientisimo no esta demasiado le-
jos, al menos en espiritu, de la critica que en
1808 realiz6 el viajero Robert Vaughan al refe-
rirse al faro de Hércules y, por extension a la
politica de obra publica espafiola de la época:

«Un ejemplo extrafio, pero de ningun modo unico,
del espiritu con que en Espafa se construyen las
obras publicas y del poco uso que se hace de ellas
después que se terminan» (LUJAN, 2015: 53).

Efectivamente, este faro habia sido remozado
con una potente y compleja maquinaria lumini-
ca construida en Inglaterra pero que la ciudad
de A Coruina, debido al alto coste de encender
sus ocho lamparas, no pudo poner en funcio-
namiento durante un tiempo, de tal manera
que existiendo el faro, éste no tuvo tempo-
ralmente luz y por tanto funcién alguna. Mas
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tarde, en 1864, un debate en el parlamento
espanfol reprodujo, en otro contexto, esta idea.
El diputado Méndez Vigo sefalé el caso de la
carretera de Salas a Luarca:

«A principios del mes de septiembre se inaugurd
(...) la carretera (...) se celebré en Luarca con
grande aparato (...) ¢y qué sucedid luego? Que
hoy en dia de la fecha esa carretera no se ha
recibido (...) de manera que resulta que después
de haberse inaugurado una obra publica no esta
expedita...» (FERRI, 2015: 133).

Recogiendo esta perspectiva histérica y actual,
este articulo pretende abrir un debate sobre la
politica de infraestructuras argumentando la ne-
cesidad de renovar el esquema con el que tra-
dicionalmente se ha planteado esta responsa-
bilidad publica. Mi hipétesis de partida es que,
durante el periodo isabelino del siglo XxIX, se ins-
tauré una mentalidad asociada a la obra publica
que ha tenido su vigencia hasta la actualidad,
asentandose en un principio general que FERRI
(2015: 241) asocia plenamente a ese periodo:

«la mejora de los transportes interiores cohesio-
naria el mercado interior y, al impulsar la deman-
da, resolveria el problema del atraso econémico
de Espafa».

Mas que una premisa, esta frase se convirtio
en un «dogma de fe» que se ha ido repitien-
do con el tiempo y marcando las decisiones
de obra publica en Espafa. La argumentacion
que relaciona cohesion territorial (Ilamada, en
aquel momento, vertebracion del mercado in-
terior), desarrollo y derecho o igualdad de ac-
ceso al servicio se puede encontrar de manera
estable a lo largo de las dos ultimas centurias
en los debates sobre este tema en Espafia. En
cambio, ni la rentabilidad ni la eficiencia han
sido argumentos situados en primera linea de
los analisis, aunque si utilizados para torpe-
dear algunas de las iniciativas que, somera-
mente, veremos.

Asi pues, a mi entender, para analizar la po-
litica de infraestructuras y de obra publica en
Espafia se debe acudir a un equilibrio entre
perspectiva histérica y vision actual de los da-
tos, entre andlisis interpretativo de los episodios
pasados y manejo de estadisticas presentes,
sin olvidar la importante dimensién politica —
psicopolitica, podriamos decir, por la elevada
emocionalidad del debate—, que supone hablar
de modelo de infraestructuras para el futuro de
una nacion, un Estado y sus componentes te-
rritoriales. Un ejemplo claro de hasta qué punto
el debate sobre las infraestructuras se asocia
al contexto politico (y mas en concreto, parla-
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mentario y gubernativo) es el caso del corredor
ferroviario mediterraneo (BOIRA & PRYTHERCH,
2015). Como hemos estudiado, asociado a esta
infraestructura perteneciente a la Red Transeu-
ropea de Transportes, se dieron una serie de
debates que entremezclaban nociones geogra-
ficas con politicas y con ellas, declaraciones
de parlamentos autondmicos, discursos de
asociaciones empresariales y numerosas cum-
bres interregionales de alianzas territoriales. La
mezcla de conceptos politicos y geograficos y
el uso de la cartografia e infografia de base car-
tografica en medios de comunicacion generalis-
tas muestran una caracteristica tipica de esta
dimension psicopolitica y geopolitica del debate
sobre las infraestructuras. La construccion de
un imaginario espacial sobre el futuro de un
pais esta muy ligado a este tema. Las infraes-
tructuras son un tema de especial relevancia
publica también por su repercusién econémica.
Algunas instituciones —por ejemplo la FUNDA-
CION CAMINOS (2015)—, cifra en 40.000 millo-
nes de euros anuales la cantidad minima que la
Administracion Central deberia invertir durante
la préxima década en este campo para mante-
ner un nivel adecuado al grado de desarrollo de
Espafia. Otras cifras llegan incluso a los 54.000
millones de euros (ATKEARNEY, 2015c).

Un segundo periodo «isabelino»
en Espaiia y en sus obras
pablicas

A partir de los afios ochenta del siglo xx, la
inversion en infraestructuras en Espafia crecid
de manera considerable, aunque priorizando-
se las consideradas infraestructuras de altas
prestaciones (COLEGIO DE ECONOMISTAS, 2015:
3). De esta manera, el pais pudo alcanzar los
estandares de otros estados europeos, cum-
pliéndose una aspiracién que provenia, en
el mejor de los casos, de principios del siglo
XIX si no antes: contar con unas dotaciones
de obra publica —especialmente asociada al
transporte— parangonables a las del resto de
Europa, cubriendo asi el atraso tipico espafiol
en esta materia. Mi tesis es que, en esencia,
esta idea —proveniente de las politicas ilus-
tradas de finales del siglo xviil y, sobre todo,
de las politicas publicas de mediados del siglo
XIX—, ha dominado el modelo de estos ultimos
cien afios en Espanfa, incluso los mas recien-
tes, reproduciendo un esquema mental y de
inversion publica sorprendentemente parecido
al del periodo isabelino (1833-1868) y espe-
cialmente al del moderantismo (1844-1854).
A mi entender, se conforma asi un «segundo
periodo isabelino», que podriamos denominar
neoisabelino, asentado, politica y narrativa-

(an)

mente con un mismo arranque que el origina-
rio: una marcada vocaciéon centralizadora en
la decisién y radial en la forma concreta com-
binada con una realpolitik (la expresion, como
la frase, es de FERRI, 2015: 245) basada en:

«atender las demandas de un electorado perifé-
rico que reclamaba mayores inversiones en sus
territorios».

Este esquema de decisién politica se entron-
ca, como en el siglo xix, con una élite técni-
ca asentada en Madrid y compuesta por altos
funcionarios (como en 1850 lo estaba por el
incipiente cuerpo de ingenieros de caminos) y
con otros rasgos compartidos: la ya comenta-
da radialidad de la red, el dominio de la in-
version estatal sobre la provincial o territorial,
la priorizacion de la extension sobre el uso, el
predominio del transporte interior sobre el ex-
terior, el «dogma de fe» que supone concebir
la infraestructura como el motor de la actividad
econémica, el predominio de la cohesién sobre
la eficacia, el protagonismo de las inversiones
publicas estatales hasta cotas muy significati-
vas sobre los Presupuestos Generales del Es-
tado, etc., como un reciente libro (FERRI, 2015)
nos muestra para el siglo XIX.

Ciertamente, el origen de la moderna obra publi-
ca en Espafia tiene su origen en la politica ilus-
trada de matriz francesa desarrollada por Car-
los Il a partir de su ascenso al trono en 1759.
La creacion de una red de carreteras radiales
centradas en Madrid, costeadas por la Corona
y trazadas con la maxima rectitud posible, na-
cieron con el Proyecto Econdmico de Bernardo
Ward de esa fecha, aunque arrancaron con el
Real Decreto de 1761 y sobre todo se desa-
rrollaron durante el ventenio del conde de Flo-
ridablanca (1777-1799). Durante casi un siglo,
hasta su finalizacion a mediados del xIx, éste
fue la principal ocupacion de la primera gene-
racion de ingenieros de Espafia (FERRI, 2015:
17). Los sucesos politicos y militares a los que
Espafia se enfrentd a comienzos del siglo XiX
imposibilitaron la consolidacion de esta politica,
hasta que la relativa calma del periodo isabelino
volvié a marcar una segunda e intensa etapa
en la construccion de la obra publica asociada
a los transportes en Espafia. Es interesante se-
Aalar algunas realidades tozudas y reiterativas
en esta politica publica. Ya Sagasta propuso la
defensa de los intereses materiales para hacer
avanzar el pais (la mentalidad del progreso me-
diante la infraestructura), asi como una ley ge-
neral de ferrocarriles basada en una red radial
en la que la «primera linea», la prioritaria, fuera
la Norte, de Madrid a Irdn. De esta manera, se-
fala el politico e ingeniero, proponia atravesar:
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«las llanuras de Castilla, pobres y miserables»
y aconsejaba:

«(...) buscad su centro, su corazon, su depdsito
general, Valladolid (...) Pues bien, Madrid, Vallado-
lid, Burgos, Vitoria, Irin: ahi tenéis clasificada nues-
tra primera linea, la del Norte» (FERRI, 2015: 125).

La segunda de las lineas debia ser la Ma-
drid-Lisboa y la tercera Madrid-Mediterraneo,
preferentemente Cartagena. Este esquema
geopolitico de las primeras vias férreas espa-
fiolas ha sido reproducido, con la salvedad del
Madrid-Sevilla de 1992, por la politica de alta
velocidad y de los corredores transeuropeos
(BOIRA, 2007/9), donde se comenta el mapa
de las prioridades para Espafa de la Comision
Van Miert en 2002-2003 y donde figuraba en
lugar destacado el Madrid-Lisboa, abandonado
mas tarde por iniciativa portuguesa, y el corre-
dor Atlantico). En carreteras, la Ley de 1857,
conocida como ley Moyano por la firma del mi-
nistro que la presento, volvié a retomar no sélo
el esquema radial de la propuesta borbénica
del Xxvii, sino que supuso la centralizaciéon de
todos los proyectos de carreteras por parte de
la Administracion Central:

«arrebatando, por tanto, cualquier iniciativa a las
diputaciones provinciales».

Esta centralizacion geografica, politica, técnica
y presupuestaria de la obra publica en Espafia,
nacida en este momento y con antecedentes
en el xvii, iba a marcar el devenir del mapa
geopolitico de la infraestructura de transportes
en este pais.

A mediados del xiX, lo que LLOMBART (2000)
llamé «crecimiento via exceso de capacidad»,
un principio nacido con Jovellanos en el siglo
anterior, se asenté de manera definitiva y toda-
via hoy constituye un principio inmutable de la
inversion del Ministerio de Fomento y en gene-
ral del gobierno de Espania, a saber,

«que la oferta de infraestructuras, al reducir el
coste de los servicios y atraer inversiones, se
convertia en una condicién previa al desarrollo»
(LLOMBART, 2000: XL).

Se trataba, en esencia, de «fertilizar las provin-
cias poco productivas», en palabras del eco-
nomista francés Jean-Baptiste Say (1804, en
FERRI, 2015: 139). Este principio ha informado,
a mi entender, la politica de obra publica en
este segundo periodo isabelino (que podemos
llamar con propiedad, neoisabelino) de la obra
publica en transportes en Espafia. Cultivo, se-
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mentera, frutos... Esta retdrica asociada a la
inversion inicial —al margen de su rentabilidad,
su eficiencia, su coste—, como precondicion
al desarrollo esta en la médula —junto al mito
de la cohesion territorial de la nacién, la arti-
culacion del territorio por las vias de comuni-
cacion—, de las decisiones inversoras hasta la
fecha. Marc Ferri recuerda la figura de Alvaro
Florez Estrada, economista difusor de las ideas
de Adam Smith y David Ricardo en Espania,
quien en el periodo isabelino, defendia el papel
benéfico de los transportes ya que tiraban de
la produccion. Pese a ello, era consciente de lo
que hoy se esgrime como principal argumento
(véase la cita inicial del dossier sobre infraes-
tructuras en Espana, COLEGIO DE ECONOMISTAS,
2015) de las criticas al modelo de inversion:

«la construccién de carreteras, canales y puer-
tos, por si misma, podria no ser suficiente, el
crecimiento «via exceso de capacidad» podia
fallar si los sectores productivos no lo acompa-
fiaban con incrementos de la produccién y ma-
yor demanda del mercado» (FERRI, 2015: 140).

Esto ha ocurrido —y ocurre—, en muchas zo-
nas de Espana.

Pero este periodo isabelino originario —como
el segundo, como veremos a continuacioén-, se
caracterizé también por una tendencia inver-
sora potente y ascendente. Los defectos de la
obra publica en Espafia ni se debieron ni se
deben a una falta de inversion, tanto absolu-
ta como especialmente relativa. En 1850, el
presupuesto del Ministerio de Fomento repre-
sentaba ya el 5,6% de los presupuestos de la
Administracion General del Estado, porcentaje
que escald hasta el 8% entre 1856 y 1859 y
hasta el 11% entre 1860 y 1864. Como sefala
FERRI (2015: 143) habra que esperar a 1912
para que Fomento vuelva a concentrar el 12%
de los presupuestos de la Administracién Cen-
tral. Estas fuertes inversiones estaban aso-
ciadas a planes y leyes de carreteras, como
la ley de 1851, la ya comentada de 1857 o
el Plan General de Carreteras de 1860. En
cualquier caso, estas cifras y planes se cen-
traron —caracteristica tipica del primer pe-
riodo isabelino y, como veremos, también del
segundo o neoisabelino—, en la articulacion
del mercado interior y del territorio, dejando
en segundo término la dimension exterior de
las infraestructuras (puertos y comunicaciones
exteriores), tanto para pasajeros como, espe-
cialmente, para mercancias. Fue el mercado
interior el que constituyé el punto de partida
de este periodo (FERRI, 2015: 194-195). Asi es
normal que en sdlo quince afios (1852-1868)
se construyeran mas de 5.000 kilbmetros de
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red ferroviaria, siempre centrada en Madrid,
comunicando la capital de Espafia con la cos-
ta mediterranea (Cartagena, Alicante, Valencia
y Barcelona, con extension a Cadiz y Malaga),
asi como con las principales ciudades castella-
nas, el Pais Vasco, Navarra, Aragén y Catalun-
ya y hasta Francia por Irdn (FERRI, 2015: 212).

En resumen, la primera mitad del siglo XIX se
caracterizé por la idea de que la mejora de los
transportes interiores cohesionaria el mercado
interior y, al impulsar la demanda, resolveria
el problema del atraso econdmico de Espafia
(FERRI, 2015: 239). Esta idea, a mi entender,
continua informando la politica de transporte
de la Administracion General del Estado hasta
la fecha. La secundaria atencién prestada a
las conexiones exteriores de Espafia —propia
del xiX, pero también del xxI, como el caso de
la polémica sobre corredor mediterraneo de
la Red Transeuropea muestra— y la fuerte
dependencia de las inversiones publicas del
contexto econémico —la crisis del 1866 y del
Sexenio democratico afectaron duramente a
los porcentajes de inversion—, recuerdan la
situacion actual que se incrementa con un ter-
cer factor (FERRI, 2015: 240):

«Buena parte de las infraestructuras quedaron
infrautilizadas durante décadas, puesto que
los nuevos medios de transporte no tiraron de
la produccion, tal y como se esperaba. Asi, los
grandes puertos y las nuevas lineas ferroviarias
asociadas a ellos tuvieron que competir por el
escaso transito comercial».

Hasta cierto punto, estos hechos reflejan tam-
bién algunas de las caracteristicas que, a ojos
de los criticos del modelo actual, lo definen.
La politica de «exceso de capacidad» —propia
de ambos periodos isabelinos, el originario y
el neo— no solo se mostré y se ha mostrado
errénea en relaciéon a la posibilidad de desa-
rrollo econémico, sino que (siguiendo a FERRI,
2015: 241), es preciso también contar con el
coste de oportunidad que supuso. En el siglo
XIX, la creciente inversion en transportes se
realizé a costa de sacrificar, por ejemplo, una
inversion en desarrollo de regadios o el aban-
dono de la inversion en ensefanza que, como
recuerda FERRI,

«se encontraba bajo la responsabilidad del Mi-
nisterio de Fomento hasta el afio 1900».

Justamente ambas dimensiones (regadios y
educacioén) conformaran las reivindicaciones
principales de las politicas regeneracionistas
de principios del siglo Xx. Lecciones de la his-
toria que no se han aprendido.

(an)

Consecuencias de la politica
neoisabelina de infraestructuras
en Espaia

Como ya hemos sefialado, Espafia ha conocido
desde la Transicion democratica de 1978, aun-
que especialmente de las décadas finales del
XXy principios del xXI, una politica expansiva
en materia de obra publica de todo tipo (agua,
sanidad, transporte, educacion, medioambiente,
telecomunicaciones...). Los datos de inversion,
aunque varian de fuente a fuente, permiten
aventurar (si tomamos el informe de ATKearney
para SEOPAN de 2015a: 27) que el decenio
2004-2014 puede dividirse en dos ciclos, uno
creciente que llevo a picos de 55.000 millones
de euros de inversion (en 2009) y otro des-
cendente que, con todo, no baj6 de los 23.000
millones (afios 2013 y 2014). Otro dato impor-
tante para valorar la dimension de la politica de
construccion de infraestructuras es el analisis
de demanda publica mediante la repercusion
de la licitaciéon publica sobre el PIB. Su evolu-
cién desde 1996 hasta 2014 es suficientemente
evidente para obtener una visidon conjunta del
periodo, como muestra la figura 1. En ella, se
puede observar el maximo histérico de 2006
(en el que la demanda publica llegd a constituir
el 4,6% del PIB) y el minimo del 2012 (0,7%),
obteniéndose una media para el periodo 1996-
2014 de un 29% (ver FIG. 1).

En el afio 2007, la Administracién Central llegd
a licitar 16.282,8 millones de euros, cuando en
2012, la cantidad apenas fue de 2.717,74, lo
que representa un 83,3% menos. A partir de
ese momento, la cantidad ha ido aumentando
ligeramente hasta situarse en 4.963 en 2015 y
caer, de nuevo en los primeros diez meses de
2016 (enero-octubre) a los 2.881 millones de
euros (CAMARA DE CONTRATISTAS DE LA COMU-
NIDAD VALENCIANA, 2016 a y b).

Si hablamos sdlo de infraestructuras gestiona-
das por el Ministerio de Fomento y por el de
Medio Ambiente, los Presupuestos Generales
del Estado de 2015 propusieron una inversién
de 6.141 millones de euros, a los que habria
que anadir 5.349 millones de los presupuestos
de las distintas sociedades publicas depen-
dientes de estos departamentos, como son
Adif, Aena, Seittsa o las sociedades de agua.
En total, unos 11.490 millones. Con perspecti-
va historica, so6lo desde el inicio de los proyec-
tos de la linea de Alta Velocidad entre Madrid
y Sevilla, se han invertido 45.000 millones de
euros en la red ferroviaria espafiola (SUBCOMI-
SION DE ESTUDIO Y ANALISIS DEL SISTEMA FE-
RROVIARIO ESPANOL, 2015: 37).
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El nivel de dotacion de infraestructuras de Es-
pafa en los ultimos afios no ha dejado de cre-
cer, acorde con los datos de inversion que los
sucesivos gobiernos han mantenido, como ya
hemos visto. Este indudable aumento del nivel
de infraestructuras ha llevado a que Espafia se
sitie con una red de carreteras de alta capaci-
dad de mas de 15.000 km (la més extensa de
Europa), la segunda mayor red de alta veloci-
dad ferroviaria del mundo (con unos 3.000 km
en servicio), la mayor red de aeropuertos por
intensidad de trafico (medida en pasajeros por
habitante) del mundo y la red lider con los dos
mayores puertos de contenedores del Medite-
rraneo y con tres puertos entre los 10 prime-
ros del Mediterraneo (ATKEARNEY, 2015b: 12).
Este fendmeno cierra, desde una perspectiva
histérica, una de las llagas del pensamiento
politico espafiol referido a Europa: el retraso
secular y el menor grado de desarrollo de las
infraestructuras del transporte, recurrente en el
juicio de nacionales y foraneos desde el siglo
XVlil. Sélo entre 1995 y 2009 (siempre con da-
tos de ATKEARNEY, 2015c) el stock de infraes-
tructuras de Espafa sobre la media de paises
de la Unién Econdmica y Monetaria pasé del
80% al 97%: 17 puntos de crecimiento en
apenas catorce afios. Al tiempo, debido a este
aumento de peso y a la inversion realizada,
se ha producido una reversion de las opera-
ciones histéricamente deficitarias en cuanto a
participacion de empresas espafiolas. Segun
datos de ATKEARNEY (2015 b: 11 y d: 9), la
industria espafiola de infraestructuras es hoy
lider mundial en el mercado de concesiones
con siete empresas entre las veinte mas gran-
des del mundo y cinco entre las diez mayores
del mundo, que han invertido casi 200.000 mi-
llones de ddlares en los ultimos 30 afios en
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Fuente: INE-SEOPAN. En Camara de Contratistas de la CV, 2016.

concesiones. Un analisis similar lo podemos
ver en BEL (2015) que, aunque critico, no deja
de reconocer que la oferta de infraestructuras
de transporte en Espafia, desde una perspec-
tiva europea, ejerce un liderazgo fuera de toda
duda.

Otros datos nos hablan de este crecimiento
global de las infraestructuras y del trafico en
Espafia. Debido al extraordinario aumento de
la red de carreteras de alta capacidad, la mo-
vilidad de personas se ha multiplicado por 2’5
entre 1995 y 2010, pasando de 152 millones
de pasajeros por kilébmetro a 395. Del mismo
modo, se han reducido tiempos de viaje por
ferrocarril entre determinados destinos antes
y después de la puesta en servicio de la Alta
Velocidad: un 64 % de reduccion en el Madrid-
Sevilla, un 62% en el Madrid-Malaga, un 57%
en el Madrid-Valencia y un 50% en el Madrid-
Barcelona (ATKEARNEY, 2015b: 26).

Estas referencias iniciales han llevado a afir-
mar que:

«Espafia ha mejorado su posicionamiento en
cuanto a calidad de todos los tipos de infraes-
tructuras disponibles tanto las infraestructuras
de transporte (ferroviarias, red de carreteras, ae-
roportuarias y portuarias) como las infraestruc-
turas de telecomunicaciones» (MULTINACIONALES
POR LA MARCA ESPANA, 2014).

Y ciertamente, los datos globales asi lo refle-
jan. Véase al respecto la estadistica que pu-
blica anualmente el Foro Econémico Mundial
en su Global Competitiveness Index. El corres-
pondiente a 2016-2017, muestra que Espaia
ocupa la posicién numero 12 en el mundo en
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lo que el Foro denomina el segundo pilar (in-
fraestructuras), con una nota global de 5,9 (so-
bre 7). Un ejemplo de este juicio favorable a la
dotacion de infraestructuras en Espafa es el
comentario que un grupo de empresas multi-
nacionales hace de la Alta Velocidad:

«Espafia cuenta actualmente con 15.169 kilémetros
de vias, de las cuales 3.100 son de alta velocidad,
por las que circulan los trenes AVE a una velocidad
comercial media de 222 km/h., superior a la de Ja-
poén (218 km/h) y Francia (216 km/h)» (MULTINACIO-
NALES POR LA MARCA ESPANA, 2014: 21).

Este tipo de anélisis globales muestran una
realidad evidente: la mejora de los niveles de
dotacién de infraestructuras en Espafia, aun-
que ocultan una perspectiva que deberiamos
tener en cuenta en nuestros analisis.

Infraestructuras en Espana:
el problema de la eficiencia
y la localizacion

La caracterizacion de las infraestructuras
como una materia abstracta, su presentacion
de manera indivisa, global y sobre todo dis-
cursiva (poco cartografica en esencia) me-
diante un indice general para todo el territorio
espanfol, no solo se aleja del propio concepto
de infraestructura, un concepto basicamente
espacializado, sino que oculta disparidades y
lagunas que se derivan de la falta de un estu-
dio basado en su localizacion. Ademas, este
tipo de analisis acerca la materia de la obra
publica a una dimension puramente discursiva
convirtiendo la infraestructura —o el conjun-
to de ellas—, en un campo linglistico en el
que se forman sus propios conceptos. En este
caso, el lenguaje no es neutral y, como diria
el filésofo Jacques Derrida, lleva dentro de si
los presupuestos y las hipétesis culturales de
toda una tradicion. Se produce asi un doble
proceso, a mi entender, negativo para obtener
un juicio real de esta materia: la desterritoriali-
zacion de la infraestructura y su traslado a un
campo semantico, abstracto y despegado de
lo espacial. Asi mismo, este tipo de analisis se
realiza sin relacionarlo de forma precisa:

«con las visiones geopoliticas que revelan y cu-
yas actuaciones consienteny,

como recuerda SECCHI (2015: 40) para la histo-
ria de las ciudades y de los territorios. Ademas,
en este debate, se ha obviado la dialéctica en-
tre eficiencia y equidad, que deberia informar
las grandes estrategias futuras en esta materia.

(an)

Asi pues, deberia hacerse el esfuerzo —ade-
mas de deconstruir el concepto de infraes-
tructura, poniendo al descubierto lo que aquel
oculta—, de considerar la infraestructura
como un conjunto de entidades concretas (en
su acepcion de concreto como opuesto a lo
abstracto y a lo general) y es aqui donde la
geografia puede proponer mejores discursos
para el analisis de esta materia. El recurso al
mapa, al analisis de intermodalidades, al estu-
dio de flujos, a la regionalizacion de vinculos,
al descubrimiento de redes, necesidades y tra-
zados —junto al estudio econémico de su efi-
cacia y rentabilidad—, permitirian contrarrestar
impresiones globales alejadas de la realidad.
De hecho, son algunas de las realidades mas
especificamente territorializadas, mas asocia-
das a los espacios concretos de vida y movi-
miento de la poblaciéon aquellas que muestran
las lagunas existentes, pese a los datos y las
grandes inversiones realizadas hasta la fecha.

Pero es que incluso con caracter general, al-
gunos estudios muestran las lagunas a las
que se enfrenta el modelo territorial y de in-
fraestructuras espariol. La FUNDACION CAMINOS
(2015) apunta a la

«falta de una buena planificacion» como res-
ponsable de un «déficit en materia de transporte
intermodal, y especialmente en las conexiones
con los puertos y los aeropuertos, destacando el
Corredor Mediterraneo como una de las obras
que podria resolver esta deficiencia».

Téngase en cuenta que son las regiones me-
diterraneas espanolas las que mayor actividad
de transporte internacional muestran (segun
sefalan las sucesivas Encuestas de Transpor-
te del Ministerio de Fomento). Por otra parte,
uno de los analisis que ya hemos mencionado
(ATKEARNEY, 2015b) apunta que cuatro son
los campos donde, pese a la inversion realiza-
da, los niveles de dotacion espafioles son to-
davia bajos en comparacién con otros paises:
las mercancias y la logistica, la accesibilidad a
las ciudades, las redes secundarias y la ges-
tion de la capacidad de la red.

En este sentido se dan a acontinuacién algunas
cifras que son elocuentes. En Espaiia, la cuota
de ferrocarril en el transporte de mercancias se
sitia en un 5,2% del total (2014), un nivel que
se halla por debajo de la media de la Unién Eu-
ropea (18%) y de paises como Francia (15,6%)
o Alemania (23,4%), por no hablar de los lide-
res en este tipo de transporte (Austria, 43,6% o
Suecia, con un 33,7%). Pero lo mas dramatico
es que la cuota de este tipo de transporte ha
descendido desde 1991, cuando era del 10,7%
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(segun datos de EUROSTAT). Las razones de
esta baja cuota en Espafia se derivan de la:

«limitada inversién realizada tradicionalmente
en infraestructuras ferroviarias para mercancias,
que limitan la longitud de tren y la carga por eje
y galibo lastrando la rentabilidad de los operado-
res ferroviarios» (ATKEARNEY, 2015a: 70).

Un analisis de los Presupuestos Generales del
Estado 2015 y 2016 del Ministerio de Fomento
certifican que, efectivamente, las grandes par-
tidas de inversion se han dirigido a las lineas
de transporte de pasajeros de alta velocidad
(AVE), que, en datos porcentuales, se llevaron
el grueso de la inversion: un 68% de media
(7.240 millones de euros sobre un total de
10.659 millones sumando ambos afios). Por el
contrario, en estos dos afos, a la red conven-
cional se destinaron 881 millones de euros (un
8,2%) y a las cercanias 440 millones (4%). Si
analizamos, en lugar de la inversién nominal
que recogen los presupuestos, los datos de
licitacidon publica, el resultado es muy seme-
jante. Han sido las infraestructuras ferroviarias
(mediante la licitacion de ADIF, y especialmen-
te las de alta velocidad), las que se han lleva-
do el grueso de lo invertido realmente en los
ultimos afios (ver FIG. 2):

Este juicio es también compartido por SERRA-
NO (2015: 109) al sefalar que:

«entre 2011 y 2014, las escasas inversiones re-
lativas anuales de las administraciones publicas
en el sector se han centrado en la terminacion
de obras iniciadas en los afios anteriores priori-
zando corredores ferroviarios discutibles desde
la perspectiva de la eficiencia (AVE Madrid-Ga-
licia y AVE Madrid-Extremadura, por ejemplo)».

La resultante no puede ser otra que un incre-
mento de las infraestructuras asociadas a la
red radial en Espafia basada en un disefio de
trenes de alta velocidad que no ha hecho mas
que agravar el tradicional problema espanol:
el peso de Madrid como kildmetro cero de las
redes de carretera y ferrocarril (tesis ya defen-
dida, entre otros, por BEL, 2010 y por MACIAS
& AGUILERA, 2012; mientras que BETANCOR

(2015: 5y 6), cita a los autores que han traba-
jado sobre aspectos relacionados con la ren-
tabilidad del AVE). Tres datos son suficientes
para demostrarlo. En el profundo analisis de
Mas, PEREZ y URIEL (2015: 149) dedicado a la
inversion y stock de capital en Espafia (1964-
2013), se puede leer:

«En los ultimos afos, entre 1995 y 2012, Madrid
ha ido ganando peso tanto en el reparto de la
inversion como del capital acumulado.::».

Por otra parte, otro reciente trabajo de SERRA-
NO (2015) muestra la concentraciéon del stock
de capital productivo en Madrid (16,5% del to-
tal nacional) y en menor medida en Barcelona
(12,9%). Este peso del centro peninsular no
ha dejado de aumentar en el entero periodo
de la democracia, como demuestra el mismo
autor: desde 1980 a 2014, tanto en carretera
como en ferrocarril o aeropuertos, Madrid ha
ido aumentando su diferencia con la segunda
provincia (Barcelona) en los indicadores nor-
malizados y concentrando mas del 13% de los
potenciales de transporte totales normalizados
en la actualidad —frente a menos del 7% de
finales de los afos setenta del siglo xX. En
buena logica, esta concentracion del potencial
de transporte ha ido a la par del notable incre-
mento de otros factores que SERRANO (2015)
muestra: el creciente peso relativo demografi-
co y de capital humano de Madrid en el perio-
do 2008-2011 y 2012-2014 y el

«incremento relativo muy importante del peso de
las empresas de Madrid en ambos periodos, al
disminuir su numero de empresas en mucha me-
nor proporcion que en el resto de las provincias
espafolas» (SERRANO, 2015: 97).

Pero no sélo son cifras. Es muy significativo
que algunas lineas no radiales —especial-
mente las ferroviarias—, hayan sufrido una
marginacion evidente respecto a las radiales:
aqui hablamos del mapa. Este es el caso de
la linea Alicante-Barcelona y especialmente de
la via férrea Valencia-Barcelona, que siendo
la segunda en Espafia en mayor nimero de
pasajeros entre 1997 y 2004 (segun datos de
ADIF que recoge la tabla siguiente, ver FIG. 3),

Licitacion pablica. Sumatorio afios 2012-2014 y once meses 2015

Grupo Fomento 12.485,157 Porcentaje
Carreteras y Seitt (Conservacion) 3.025,016 24%
ADIF 6.630,78 54%
A.Portuarias 1.490,671 12%

Fuente: Camara de Contratistas de la Comunidad Valenciana, 2016.
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no ha sido modernizada con los estandares de
otras, especialmente de las de alta velocidad,
manteniendo hasta hoy incluso algun tramo de
via Unica.

Es dificilmente explicable que, tras la construc-
cién del AVE Madrid-Sevilla, la segunda linea
con mas numero de pasajeros desde 1997,
como es el Valencia-Barcelona —cuando su-
pera a la Madrid-Cérdoba—, y al que se le de-
beria sumar el trayecto Alicante-Barcelona, se
quedara al margen de la extension de la alta
velocidad espafola (ANUARIO DEL FERROCA-
RRIL, 2015). El inicio del servicio de Euromed
en 1997, que mejoro la atencion, velocidad y
comodidad de la linea mediterranea, aumento
sustancialmente el numero de pasajeros, paso
necesario para hacer de esta linea la segunda
de Espafia en Alta Velocidad, maxime cuan-
do conectaba la segunda y la tercera ciudad
espafola. Pero no. En 2004, entr6é en servi-
cio el Madrid-Zaragoza y el Madrid-Lleida; en
2006, el Madrid-Tarragona; en 2008 el Madrid-
Barcelona, el Madrid-Malaga, el Barcelona-
Zaragoza, el Madrid-Valladolid y en 2011, el
Madrid-Valencia y el Madrid-Albacete. De este
modo, ya en 2011, las radiales nacientes en
Madrid asumian el protagonismo del trafico de
pasajeros, espoleadas por la construccion de
un tren de Alta Velocidad. La unica linea no ra-
dial de la red espafiola era la que comunicaba
el eje mediterraneo. De las pocas que, a dia
de hoy sigue sin disponer de una via de altas
prestaciones semejante a las de alta velocidad
y, lo que es peor, sin planes futuros a corto
plazo homologables.

Por otra parte, un reciente estudio de LOPEz
EsScoLANO & al. (2015) sefiala con claridad
que el modelo territorial espafiol muestra una
clara tendencia a la concentraciéon de la mejor
accesibilidad en el centro peninsular, en torno
al gran nucleo humano de Madrid y su area
metropolitana y regional. A su vez, este nucleo
se expande por las provincias vecinas, dibu-
jando un esquema de accesibilidad absoluta
potencial (es decir, entendida como la suma
de distancias de cada celda en que se ha divi-
dido el territorio espafiol a todas las cabeceras
municipales de la Espafia peninsular siguiendo
los itinerarios mas cortos valoradas en tiempo
de desplazamiento dividido por el nimero de
municipios) claramente centralizada con ten-
dencia a desplazarse hacia el norte peninsular.
Los mismos autores muestran otro mapa con
la accesibilidad segun el factor de ruta (muy
relacionado pues con la red viaria), que mues-
tra todavia (recordemos que los datos han
sido obtenidos para 2014) grandes zonas con
bajisimas accesibilidades, afectando no sélo al

CIUDAD Y TERRITORIO

Accesibilidad segun Factor de Ruta 2014

T,
A

Accesibilidad segiin factor de ruta para 2014

Fuente: LOPEZ ESCOLANO & al., 2015.

interior peninsular, sino a ejes fundamentales
como el Mediterraneo-Cantabrico o el propio
arco mediterraneo (ver FIG. 4).

En este mismo sentido, el estudio de GIL-
PAREJA & al., (2015) viene a demostrar, tras
un analisis econométrico, que infraestructuras
como la Alta Velocidad en Espafia no dejan de
reforzar el papel de Madrid y de su hinterland.
Estos autores, tras analizar el papel del AVE
Madrid-Valencia demuestran que la capital de
Espafa y su area regional han conocido, tras
la apertura de la linea, un incremento de su
comercio en cerca de un 30%, mientras que el
otro punto de la linea, la Comunitat Valencia-
na, no muestra ganancia significativa alguna
derivada de esta misma obra. La conclusion
del estudio es que, con este tipo de infraes-
tructuras, son las ciudades interiores (landloc-
ked capital) las que ven incrementar su comer-
cio mientras que para las maritimas apenas es
relevante. Lo mismo ocurre con Ankara para
Turquia, como se ha analizado en ese mismo
articulo.

De esta manera, se entiende mejor que el
propio Ministerio de Fomento, en su Plan de
Infraestructuras, Transporte y Vivienda 2012-
2024 (PITVI, 2013: p.ll.3) sefiale que en Es-
pafa, si hablamos de las principales cifras
del trafico interior interurbano de viajeros (afio
2012), los

«flujos de mayor intensidad son los flujos radia-
les con Madrid».

¢, Coémo no van a serlo cuando se ha primado
esta red como marco general para los trans-
portes espainoles? Pese a ello, el mismo do-
cumento recoge en esa misma pagina que
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son significativos otros flujos (de entre los de
mas de 175 kildbmetros de longitud), especial-
mente

«los flujos del corredor Mediterraneo, con predo-
minio en las relaciones entre Alicante y Valencia
con Barcelonan.

Semejante andlisis se realiza en el transpor-
te de mercancias por carretera, pues juntos a
las rutas Barcelona-Madrid, Madrid-Valencia y
Madrid-Sevilla, aparecen también la Valencia-
Barcelona (en ambos sentidos) y sobre todo,
de nuevo, el corredor mediterraneo:

«Cabe resaltar la acumulacion de focos de ex-
pedicion/atraccion con volumenes significativos
en la fachada Mediterranea configurando un co-
rredor de transporte de mercancias por carretera
entre Murcia y Catalufia, pasando por la Comu-
nidad Valenciana, que enlaza con la frontera de
Francia» (PITVI, 2013: 11.5).

Es evidente que, junto a la red arterial radial,
otros flujos se producen en Espafa (tanto
en pasajeros como en mercancias): es hora
de considerarlos con el mismo peso en una
politica estatal que los centrados en Madrid.
De hecho, la falta de una infraestructura fe-
rroviaria que vertebre toda la fachada medi-
terranea de Espafa (junto a la existencia de
unas infraestructuras viarias de peaje, como
la histérica AP-7, sin que la autovia A-7 tenga
continuidad por toda esta fachada, pues se
halla interrumpida entre Castellé y Tarrago-
na), choca alarmantemente con el mapa de
intercambios de mercancias entre Europa y
Espafia, como muestra la siguiente figura (ver
FiG. 5), donde se observa la potencia expor-
tadora de las comunidades de la costa este,
desde Catalunya a Andalucia, con el desta-
cado papel de la Comunidad Valenciana y de
Murcia.

En Espafia, pese a la masiva inversién de
capital publico de los ultimos decenios, con-
tinua la concentracion relativa de poblacion y
actividad, al tiempo que aumentan las des-
igualdades territoriales, con un coeficiente de
variacion de la distribucién en renta per capita
que ha pasado del 20 al 21% entre 2008 y
2014, con un 5,6% de incremento que es de
un 6,8% en la desviacion tipica y en un 3%
el cociente entre la mayor y la menor renta
per capita. El juicio de SERRANO (2015: 104)
es claro:

«en solo tres afos (...) tanto a nivel regional
como provincial las desigualdades territoriales
se incrementan».
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Fuente: Encuesta Transit, 2010
(Observatorio Hispano-Francés, 2015).

Este y otros resultados nos llevan a sefalar
que, en Espafa, se produce el doble proce-
so de nivelacion en lo global y diferenciacién
en lo particular, es decir, observamos una ho-
mogeneizacion en el nivel de infraestructuras
espafolas tomadas en su conjunto (una es-
pecie de macro-convergencia con Europa en
muchos casos), pero una desigualdad interior
en el reparto de las mismas (es decir, una mi-
cro-division) y, sobre todo, en los efectos de
su existencia. El ya citado trabajo de Antonio
Serrano muestra que algunos de los grandes
problemas que tenia planteados Espafia y su
modelo territorial en 1981 persisten: la con-
centracion de la poblaciéon (Madrid, Barcelona,
litoral, islas), las diferencias en potenciales
econdémicos entre provincias del norte-noreste
y sur-noroeste, el escaso peso del ferrocarril,
la centralizacion de inversién en Madrid y su
entorno urbano, el dominio del coche privado,
la dependencia del sector de la construccion,
etc. Baste la siguiente cita para terminar este
apartado:

«Como sintesis de los aspectos considerados

(...) se puede sefalar que, aunque las politicas
autondmicas y las grandes infraestructuras de
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transporte desarrolladas en el periodo 1978-
2008 ayudaron a un desarrollo territorial mas
homogéneo, disminuyendo el fuerte peso que
tenian los grandes ejes (Cantabrico, Medite-
rraneo, Ebro) en estos potenciales, lo cierto es
que las grandes infraestructuras y las grandes
areas urbanas seguian siendo determinantes en
la configuracién del Modelo Territorial de finales
de la primera década del siglo XX» (SERRANO,
2015: 90).

Parece, pues, que el Modelo Territorial espafiol
desde 1978 ha presentado un esquema conti-
nuista.

La critica al modelo: épasajeros
0 mercancias? éeficiencia o
equidad?

Junto a estas dimensiones, recientes apor-
taciones inducen a pensar que el modelo de
infraestructuras debe revisarse desde el punto
de vista de la eficacia. Tal vez quien con mas
claridad ha puesto sobre la mesa la dialéctica
entre cohesion territorial y eficiencia ha sido el
informe de diciembre de 2015 de la Comision
Europea sobre seguimiento del programa de vi-
gilancia (EUROPEAN COMISSION, 2015). Emitido
por la Comision Europea y en concreto por la
Direccién General para Asuntos Econémicos y
Financieros, no duda en observar la necesidad
de asegurar mecanismos para una mejor pla-
nificacién estratégica de las infraestructuras de
transporte en Espafia. En concreto, se sefiala:

«When selecting transport projects, Spain seems
to have given higher priority to increasing geo-
graphical cohesion tan improving efficiency, and
investment plans still include high-speed railway
lines and motorways in areas with little traffic»
(EUROPEAN COMISSION, 2015:23).

Esta frase muestra que el objetivo de la poli-
tica de infraestructuras en Espafa sigue inci-
diendo en la dimension del mercado interior y
en la antigua idea «jovellaniana» de crecimien-
to via «exceso de capacidad». El documento
europeo continlia sefialando algunos rasgos
de la politica de obra publica relacionada con
los transportes, como la priorizacion de la ex-
tension de la infraestructura por encima de su
mantenimiento u otra que nos parece funda-
mental:

«[Las politicas en Espafa] have favoured an
extended network for passenger transport to
the detriment of better connectivity of production
poles with consumption/export sites and inter-

CIUDAD Y TERRITORIO

connectivity with bordering markets» (EUROPEAN
COMISSION, 2015:23).

En realidad, nos encontramos con uno de los
mas relevantes criticas al modelo de obra pu-
blica relacionada con el transporte: el modelo
«neoisabelino» incide en la priorizacién del tra-
fico de personas sin atender como es debido
a las conexiones entre centros de produccion,
consumo y exportacion, descuidando la inter-
conectividad con los mercados exteriores. La
reorientacion de la politica de obra publica en
este campo deberia pasar pues por la prio-
rizacion de infraestructuras en un marco de
eficiencia de la inversion, asociandose a terri-
torios donde la produccion, la dimensién de-
mografica asociada al consumo o la presencia
de instrumentos propicios para la expedicion
exterior (puertos especialmente) fuera rele-
vante en uno, dos o los tres campos. En este
sentido, es fundamental la recomendacion de
las autoridades de control de la UE referida a
los puertos (punto 66 del documento). En este
caso, se sefiala que el trafico en los puertos
espafoles se ha doblado en los Ultimos veinte
afos, pero pese a ello, aquellos contindian con
una conexion ferroviaria deficiente

(«nevertheless, railway connections to ports
have not been sufficiently developed» (EURO-
PEAN COMISSION, 2015:25).

Por ultimo, este documento insiste con mas
vehemencia en el tradicional problema de las
infraestructuras en Espaia: su baja rentabili-
dad asociada a la baja demanda. En el punto
64, el documento de la Unidn Europea sefiala
textualmente al referirse a las nuevas lineas
de Alta Velocidad (HSL, High Speed Lines):

«There is a significant risk that some of the new
lines will not generate sufficient revenues to co-
ver their operation costs» (EUROPEAN COMISSION,
2015:24).

Es discutible que la respuesta que la Adminis-
tracion Central ha dado a esta critica sea la
apropiada. El propio documento sefiala que las
autoridades espafiolas sefalan en su defensa
que han reorientado su politica en el sentido
de adaptar lineas a los estandares de la alta
velocidad en lugar de construir nuevas lineas

(«instead of building new HSL, the upgrade of
existing lines to near-high-speed will be favou-
red...») y se ha reducido la inversion en Alta
Velocidad («...and the scale of remaining inves-
tment in HSL has been downsized (single track
on some lines, lower number of stations and their
smaller size» (EUROPEAN COMISSION, 2015:24).
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Los datos ya sefialados de inversion (Presu-
puestos Generales del Estado 2015 y 2016) o
la extension de la red radial de AVE a nuevas
provincias en 2015 y 2016 no parecen ajustar-
se a la explicacion dada.

Pero no solo es Europa quien ha llamado la
atencién sobre el problema de la eficiencia de
la inversion. BETANCOR (2015) ha estudiado
los cuatro corredores AVE espafioles (Madrid-
Andalucia, Madrid-Barcelona, Madrid-Levante
y Madrid-Norte) sefialando que todos ellos
muestran un ratio beneficio de explotacion/
coste de inversion que oscila entre el 45,94%
del Barcelona y el —1,41% del Norte. En este
ultimo caso, esta cifra debe interpretarse
como

«el hecho de que por cada euro invertido en este
corredor, el Estado, a largo plazo, no sélo no re-
cuperara nada sino que el contribuyente debera
aportar un céntimo mas» (BETANCOR, 2015: 39).

En el caso del corredor de Levante, el con-
tribuyente, a largo plazo, podria recuperar 10
céntimos por cada euro invertido, 11 en el de
Andalucia y 46 céntimos en el de Barcelona.
En resumen, rentabilidad financiera negativa
innegable de los cuatro corredores (BETANCOR,
2015: 6) e incluso ingresos por venta de bille-
tes por debajo de coste de funcionamiento del
servicio en el Norte.

MATAS & al. (2015) no dudan en plantear la rea-
lidad del «conflicto entre eficiencia y equidad»
como uno de los que mas claramente afectan
a la politica de obra publica asociada al trans-
porte en Espafia. Estos economistas plantean
la existencia de un trade-off eficiencia-equidad
en las decisiones de inversion en infraestructu-
ras entre el objetivo de desarrollo regional y la
inversién con objetivo de crecimiento econémi-
co. Tras repasar algunas contribuciones sobre
este tema (DE LA FUENTE, 2008; CASTELLS &
SOLE-OLLE, 2005; SOLE-OLLE, 2009; CASTELLS
& al., 2006) sefialan que la politica de infraes-
tructuras contribuy6 a la convergencia de renta
entre regiones en Espafia especialmente entre
1980 y 1997, pero que a partir de un determi-
nado momento dejé de contribuir positivamen-
te. Mas evidente es el caso de la eficiencia de
la inversion, que se muestra mayor en areas
densamente pobladas que en otras con menor
densidad. La simulacion realizada por MATAS
& al. (2014) demuestra que una inversion que
redujera el tiempo de viaje en un 12% en dos
ejes de diferente contexto geoeconémico, pero
semejantes en longitud (corredor de la Ruta
de la Plata, desde Gijon hasta Sevilla, de 798
km, y corredor Mediterraneo, desde Girona a

(an)

Murcia, con 678 km) produciria un incremento
salarial medio (o de productividad) de 0,33 en
el primero eje y del 0,66 en el segundo. Aun-
que los autores sefialan que la simulacién no
es generalizable, si abogan por considerar los
costes de eficiencia de cada proyecto en los
planes propuestos, ponderando aquellos con-
tra los esperados beneficios redistributivos. La
conclusion es obvia:

«Solo si la equidad no tuviera ningun coste, el
objetivo de la politica econémica podria ser igua-
lar la dotacién de infraestructuras entre las dis-
tintas provincias. Pero ya hemos dicho que este
no es el caso» (MATAS & al., 2015: 51).

Estos mismos autores demuestran que, en el
caso de Espafia, la inversion en infraestructu-
ras ha tenido un coste importante y creciente
en términos de eficiencia, especialmente en
algunas provincias. Asi, tras una serie de cal-
culos, llegan a la conclusion de que las provin-
cias de Espafia podrian distribuirse en cuatro
cuadrantes segun eficiencia y equidad. En un
primero (cuadrante A) se hallarian aquellas
provincias con déficit relativo de infraestruc-
turas respecto a la eficiencia (es decir, cuya
rentabilidad esta por encima de la media) y
respecto a la equidad (dotacién inferior a la
media). En este cuadrante figurarian

«las provincias localizada a lo largo del eje del
Mediterraneo (Barcelona, Valencia, Alicante,
Murcia, Almeria), las Islas Baleares, el eje del
Ebro (Navarra, la Rioja y el Pais Vasco) y otras
areas metropolitanas (Madrid, Sevilla, Zaragoza
y Valladolid)» (MATAS & al., 2015: 57).

En el cuadrante B estarian las que tienen su-
peravit en eficiencia y equidad, en el C las
que cuentan con déficit de stock de infraes-
tructuras pero superavit en rentabilidad y en
el D las que tienen superavit en equidad pero
déficit en eficiencia. En éste, se hallarian las
provincias de las dos Castillas y el norte de
Espafia (Galicia y Cantabria). Una de las con-
clusiones mas significativas de este estudio
es que ya no quedan demasiadas diferencias
por limar en términos de equidad que com-
porte un sacrificio en términos de eficiencia,
por lo que seria aconsejable disefar las in-
fraestructuras de Espafna para el nuevo siglo
con criterios diferentes a los seguidos hasta
el momento.

Aunque es sélo una aproximacion que debe-
riamos completar, el siguiente cuadro intenta
plasmar este cambio de posicion combinando
eficiencia con extension de las infraestructuras
(ver FIG.6.).
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Modelos actual y alternativos en la politica de infraestructuras en Espaia

Politica de infraestructuras en Espaiia:
del modelo actual al realista

. » L Intensidad
Dimensién territorial —
Extension

En este sencillo cuadro, he pretendido reflejar
las caracteristicas presentes de la politica ac-
tual (de este largo periodo isabelino, con sus
dos fases, la originaria y la neo), caracterizado
por una apuesta por la equidad antes que por
la eficacia y por la extensién antes que por la
intensidad de su uso. Y jugando con los cuatro
cuadrantes resultantes, establecer tres esce-
narios hacia donde podria transitar el modelo
actual. A mi juicio, resulta imposible aspirar a
una equidad intensiva, especialmente en un
pais como Espafia con altas desigualdades te-
rritoriales y grandes contrastes demograficos y
economicos regionales —seria un modelo mas
propio de paises de reducida extension, mas
cohesionados o con menos desequilibrios,
con una red altamente utilizada, o también de
paises de transito, en el que los flujos corres-
ponden también a traficos de paso, benefician-
dose de ello. Por otra parte, resultaria utopico
hablar de un modelo que combine extension
y eficiencia, pues querria decir que todos los
corredores de transporte y todas las redes
construidas (al estilo del AVE, por ejemplo, o
de las autovias) resultan altamente eficientes,
por lo que a mi entender deberia transitarse
hacia un modelo realista que compense el ac-
tual acentuando los rasgos de intensidad de
uso y eficiencia o que, al menos, se plantee
éste como una transiciéon hacia un modelo que
asegure extension y eficiencia.

En este sentido, no puedo estar de acuerdo
con los objetivos estratégicos del Plan de In-
fraestructuras, Transporte y Vivienda del Minis-
terio de Fomento cuando asegura que es posi-
ble conjugar, como objetivos de la planificacion
futura en Espafa, la «mejora de la eficiencia»
con el refuerzo de

«la cohesion territorial y la accesibilidad en todos
los territorios del Estado a través del sistema de
transportes» (PITVI, 2013: 11.64).

Si por una parte el propio documento sefiala
que resulta imprescindible que

«el tradicional énfasis sobre la nueva inversion

se desplace gradualmente hacia la optimizacion
de la gestiony,
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Dimension econémica
Equidad

Alternativa imposible

Eficiencia
Alternativa realista

Alternativa utdpica Modelo actual

Fuente: elaboracion propia.

ademas de apostar por unos

«procesos de toma de decisiones mas centrados
en los principios de viabilidad econdmica y de
mercado»,

por otro plantea hacerlo reforzando al tiempo
la cohesion territorial y la accesibilidad de «to-
dos» los territorios de Espafa. Los datos ya
comentados de inversion de la Administracion
General del Estado en alta velocidad en los
presupuestos de 2015 y 2016, asi como los
planes de que el AVE llegue en este afio a diez
capitales de provincia mas, hablan mas de una
continuidad del modelo de extension que de
un cambio hacia criterios de eficiencia. En este
sentido, parece que la politica de infraestructu-
ras en Espafia sigue la «alternativa continuis-
ta» que el PITVI sefala como una de las dos
posibilidades de futuro —junto a la «alternativa
nueva planificacion»—, que consiste en

«el mallado de las redes actuales (...) y en la
primacia de la inversién sin estar sujeta a los
principios de la sostenibilidad y eficiencia eco-
némica» (PITVI, 2013: 11.68).

Pero esto debe cambiar.

Conclusiones

Cuando se habla pues de cambio del mode-
lo territorial y de sus infraestructuras se debe
abordar con una nueva perspectiva (BOIRA,
2014). En primer lugar, es evidente que la di-
mension territorial estara presente, cada vez
con mas fuerza, en la elaboracion de las po-
liticas, de cualquier politica, de toda politica,
especialmente la europea. Esta falta de arrai-
go del territorio en la cultura planificadora es-
pafola hace que la cuestion del territorio y del
analisis espacial no termine de formar parte de
la agenda politica, o forme parte de una ma-
nera «oportunista y débil». Un claro ejemplo
de hacia dénde deberia ir la politica de obra
publica asociada al transporte en Espafia es
algun esclarecedor parrafo de un interesante
informe reciente de la Subcomisién de Estu-
dio y Analisis del Sistema Ferroviario Espafiol

40



(BOE, 22 de julio de 2015, p.26 y ss.) en el
que se sefiala la dimension espacial europea
como variable fundamental para el disefo, en
este caso, de la red ferroviaria espafola, toda
una novedad.

La referencia al «caracter periférico respec-
to al resto de Europa» es fundamental para
entender que los traficos intereuropeos nunca
contribuiran al aumento del trafico doméstico
(excepto, tal vez los de Portugal, con escaso
peso en cualquier caso), por lo que se preci-
san medidas diferentes a las de otros paises
de la UE donde ese tipo de transito si genera
actividad y movimiento. Este caracter periféri-
co (periférico en relacion al mapa de la UE,
no al mapa espanol radial que tradicionalmen-
te habia sido el que habia guiado, desde el
primer periodo isabelino hasta el segundo, la
politica de infraestructuras) deberia mover a
incentivar politicas que reduzcan su impac-
to y que, en consecuencia, aumenten la in-
tegracion territorial con el resto de Europa y
se centren en colmar la distancia derivada de
ese caracter marginal desde el punto de vista
del mapa de la UE. Si a esto sumamos, como
sefala el informe resefiado, otros factores
diferenciales con el resto de Europa (distinto
ancho de via, caracter radial de la red, falta
de vertebracion del territorio, trenes cortos de
mercancias, poca influencia de los puertos),
podremos disponer, a la inversa, de los ras-
gos que una nueva politica —ferroviaria y no
ferroviaria—, deberia impulsar y en la que la
localizacién es esencial.

Pero no soélo es preciso prestar mas atencion al
territorio en las politicas publicas. También se
ha de cambiar la perspectiva en como hacerlo.
Un claro ejemplo lo tenemos en el campo de
la concepcion de las infraestructuras, donde se
ha de pasar, como recuerda ESTEBE (2015: 68)
de entenderlas como gestion de stocks (equi-
pamientos, dotaciones, capital espacial, obras)
a considerar también la necesaria gestion de
flujos (de movilidad, de informacion, de bienes
y servicios). Gobierno de dotaciones fijas, si.
Pero también y muy importante, gobierno de
redes y flujos. Una materia que, por el momen-
to, se halla ausente. Necesitaremos grandes
esfuerzos en la direccion de recomponer las
escalas de regulacion y esfuerzos también en
la direccién de potenciar las escalas de red
con mayor participacién de las mercancias.
Asi pues, siguiendo recomendaciones técnicas
(SuBCOMISION DE ESTUDIO Y ANALISIS, 2015:
57), se deberian atender con mayor intensi-
dad a la intermodalidad, asi como potenciar
las conexiones internacionales y en el campo
ferroviario, adecuar la red a la circulacién de

(an)

trenes de al menos 750 metros, revisar gali-
bos, aprovechar para mercancias las lineas
convencionales con menos uso, construccion
de variantes ferroviarias en el entorno de las
grandes ciudades, mejorar la conexién con los
puertos y potenciar las zonas de actividades
logisticas portuarias y revisar el papel de los
nodos y centros logisticos en general.

El caso espafiol no es Unico en el mundo.
Una reciente publicacion sobre las infraestruc-
turas norteamericanas (PUENTES & al., 2014)
apuesta por renovar la vision existente en los
Estados Unidos para dejar de hacer un dis-
curso «amorfo y simplista» sobre las infraes-
tructuras, apostando por desagregar este gran
concepto en sectores concretos, analizado su
auténtico impacto y sus necesidades, estable-
ciendo analisis de localizacion de la infraes-
tructura sobre el territorio. Ademas, apuestan
por disefar las inversiones en infraestructuras
al servicio no ya de una supuesta economia
post-industrial basada en el consumo y los ser-
vicios (ejemplo de lo cual es la masiva inver-
sion en Alta Velocidad en Espafa), sino en el
apoyo decidido a los sectores exportadores y
comerciales y, por ultimo, priorizar las infraes-
tructuras de caracter metropolitano —enten-
didas en su amplio concepto—, que permitan
a las grandes areas metropolitanas tener ac-
ceso a las modernas cadenas de valor global
(modern global value chains). En este sentido,
seria preciso atender a algunas teorias que
explican la contraccién del trafico mundial de
mercancias no sélo por motivos coyunturales
asociados a la crisis econdémica internacional
—y especialmente la de algunos paises emer-
gentes o del gigante chino—, sino por un cam-
bio de tendencia global en los flujos mundiales
que fragmentara las cadenas de valor (JEAN,
2015) acercando la produccién al consumo,
priorizando la seguridad de acceso, produc-
cion y servicio sobre el coste y que, por tanto,
puede —al menos en algunos sectores—, «re-
regionalizar» la economia productiva o lo que
algunos han definido como desarrollo de «Ca-
denas de Suministro Regionales» (DHL TREND
RESEARCH, 2015).

Este nos parece un punto esencial. Es preci-
so contextualizar la politica de infraestructuras
en los procesos y dinamicas asociadas a la
produccién. Esta tendencia apunta principios
que pueden tener repercusiones notables en la
politica de obra publica asociada al transporte,
especialmente de mercancias, y en general a
las dinamicas econdémicas relacionadas, pues-
to que no solo la fabricacion se acercara al
punto de consumo, sino que la fabricacién se
montara sobre cadenas de suministros a medi-
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da, la pluralidad de proveedores se impondra y
las empresas apostaran por entornos estables
y por procesos sostenibles ambientalmente
mas que por areas donde prime exclusiva-
mente tiempo y sueldos bajos. Asi, podremos
asistir a una red global de muchas cadenas de
suministros locales, de tal manera que

«la mayor parte de productos se produciran o
ensamblaran finalmente y se venderan en la
misma region geografica» (DHL, 2015:18),

con cadenas de produccion, suministro y dis-
tribucién mas resilientes. Estas cadenas seran
mas cortas, flexibles y agiles, con gran varie-
dad de suministradores justamente para evitar
riesgos de ruptura y colapso de la produccion.
Es preciso recordar que desde 1980, se ha
producido un incremento medio anual de 2'8%
en catastrofes naturales y que la prevision
para 2030 es que el coste econémico relacio-
nado con desastres naturales podria alcanzar
los 328.000 millones de euros (DHL; 2015:12).

En cualquier caso, se hace necesaria un re-
escalamiento (siguiendo las teorias del ged-
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RESUMEN: La creciente importancia de la regeneracién urbana —Ley 8/2013, de Rehabi-
litacion, Regeneracion y Renovacion Urbana, y leyes autondmicas — exige una ordenacion
mas precisa y coherente del suelo urbano. Algunas Comunidades Auténomas han ido in-
troduciendo conceptos novedosos de sectorizacion del suelo urbano, cuya utilidad para
la regeneracién puede ser clave. En particular, Castilla y Leén ha propuesto la figura de
las unidades urbanas, cuyas condiciones y posibilidades se pretende analizar, valorando
también las perspectivas abiertas por otras legislaciones autonémicas.

En un contexto de recuperacion del concepto urbanistico de barrio, se presentan las uni-
dades urbanas en los trabajos de revision del Plan General de Ordenacion Urbana de
Valladolid, confiado de las posibilidades de este tipo de figuras, mostrando la metodolo-
gia aplicada para evaluar sus condiciones urbanisticas —densidad, niveles dotacionales,
etc.— Previamente se propone una sintesis de sus analogias en otras legislaciones auto-
némicas y se abordan los criterios definidores de las unidades urbanas en Castillay Ledn,
cuya legislacion urbanistica ha sido innovadora en el impulso de la regeneracion urbana.
La utilidad de figuras como las unidades urbanas para el diagnéstico del espacio urbano
consolidado permite fundar un instrumento de ordenacion del suelo urbano que, sin re-
nunciar a una vision global de la ciudad existente, facilite la comprensién y regeneracion
de sus espacios concretos. El dinamismo de la normativa urbanistica no puede ser ajeno
a la practica y menos olvidar herramientas capaces de integrar objetivos diversos en las
politicas dirigidas a hacer la ciudad mas habitable.
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Introduccion. El barrio como
herramienta urbanistica

ste estudio tiene como objetivo mostrar

el renacimiento del barrio en la planifica-

cién urbanistica no solo en cuanto refe-
rencia social y espacio de identidad, sino como
instrumento especifico de ordenacién y disefio
urbano. En el proyecto de ciudad, el barrio
reaparece como soporte de las relaciones de
proximidad y como elemento articulador de los
componentes de la estructura urbana.

Algunas Comunidades Auténomas han incor-
porado en su normativa urbanistica nuevas fi-
guras destinadas a la ordenacion del suelo
urbano —distintas de la definicion de ambitos
puntuales de intervencion— cuyo objetivo es
ofrecer una lectura articulada del conjunto de
los tejidos urbanos existentes mediante su
subdivisiéon programada —;barrios?—. Se
cuenta asi con «ambitos» que facilitan las es-
trategias de intervencién regeneradoras capa-
ces de diferenciar, seleccionar, priorizar y defi-
nir las acciones de mejora. Sin embargo, para
que estas figuras sean utiles como instrumento
de planificaciéon es necesario un soporte técni-
co que cimente la intervencion desde la reali-
dad de las «dimensiones» de la ciudad.

El caso de las unidades urbanas en Castilla y
Ledn permitira mostrar en primer lugar los pro-
blemas de definicion y ajuste de estas figuras,
y la concrecion de un método de mediciéon de
las condiciones urbanisticas de los barrios y su
aplicacion en los trabajos de revision del Plan
General de Ordenacion Urbana de Valladolid
confirmara el potencial de estos instrumentos
para conocer la situacion de los suelos urba-
nos consolidados y programar una ordenacion
coherente. Si ésta se coordina con la interven-
cion en los suelos urbanos no consolidados
interiores —vacios urbanos, espacios abando-
nados u obsoletos...—, las oportunidades de
mejora estructural son evidentes.

De la unidad vecinal
a las «dimensiones» del barrio

Desde que Clarence A. Perry acuiié la idea de
«neighbourhood unit», a principios del siglo XX
y en el marco del primer Plan Regional de
Nueva York, el concepto comun de barrio urba-
no se dota de un rol urbanistico especifico, no
solo para el analisis urbano sino como herra-
mienta de planificacion urbana dirigida a di-
mensionar la accion —5.000 habitantes—,
ajustar la funcionalidad de la estructura urbana
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y garantizar un sistema de dotaciones idéneo
—el concepto de amenity—, y que C. Stein, H.
Wright y J. Nolen despliegan en sus propues-
tas con el New Deal.

Sin embargo, mientras la desagregacion de los
tejidos urbanos, ya sea como unidad vecinal
—hoy interpretada como comunidad urbana—,
barrio o distrito no presenta problemas en su
dimension analitica y ha sido utilizada sistema-
ticamente, es menos clara su dimension pro-
yectual. 4Qué papel desempefia el «barrio»,
entendido como fragmento urbano, en la trans-
formacion y, sobre todo, en el crecimiento ur-
bano? Por ejemplo, el Greater London Plan de
1944, liderado por Patrick Abercrombie, no
solo busca una descentralizacion mediante
ocho «satellite towns», compuestas de seis
unidades vecinales de unos 10.000 habitantes
cada una, sino que desarrolla un concepto fun-
cional y casi organico del modelo urbano lon-
dinense fundado en el orden que establecen
sus barrios (ver FIG. 1). Un tema que puede
también observarse en la presentacion que
Van Eesteren realiza de Amsterdam en el
CIAM 1V, de 1933, pero que la Carta de Atenas
recoge timidamente, mas orientada a «los
nuevos barrios» y en particular a los de vivien-
das. El urbanismo racionalista va asi a promo-
ver un modelo de barrio auténomo y ligado al
crecimiento urbano.

El barrio como mecanismo celular de expan-
sion urbana se consolida en la Europa de pos-
guerra. Gaston Bardet proponia en 1947 sus
«escalones territoriales»: patriarcal, doméstico
y parroquial, este ultimo de entre 500 y 1.500
familias. El nuevo barrio residencial se impone
en Francia con la politica de los grands en-
sembles, para la que Gérard Dupont planteaba
en 1958 una grille d’equipment con dotacion
escolar y social basica y organizada en distri-
tos de 3.000-6.000 viviendas, barrios de 1.500-
2.500 viviendas y unidades vecinales de entre
800 y 1.500 viviendas. En Espaia fue Gabriel
Alomar el pionero de una reflexion que, con
apoyo en el barrio, planteaba un crecimiento
ordenado. En su libro «Comunidad planeada:
principios de sociologia aplicada al urbanismo
y al planeamiento rural» introdujo la idea de
unidad vecinal, basandose en comunidades de
entre 6.000 y 7.000 habitantes para definir los
requerimientos dotacionales (ALOMAR, 1955;
MARTINEZ, 1998). Poco después, la Gerencia
de Urbanizacién encargé unas normas de pla-
neamiento para sus poligonos a Miguel Duran
Loriga, que introdujo su propia «teoria de las
comunidades» directamente derivada de la ex-
periencia britanica y francesa (TERAN, 1969:
17). Duran Lériga proponia un crecimiento ur-
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bano a partir de una malla infraestructural y de
nucleos auténomos de poblacién, de seis tipos
y dimension creciente ajustada a sus asigna-
ciones dotacionales. El «grupo residencial» de
1.000 habitantes seria la unidad minima y la
«unidad vecinal» contaria con 5.000 habitan-
tes, con la escuela primaria como equipamien-
to de referencia. Un «pueblo» lo forman dos
unidades vecinales y un «distrito» cuatro.

Aunque no llega a aprobarse, la propuesta se
difundié a través de una serie de articulos en
la revista T.A. (DURAN, 1963 y 1964). Solamen-
te el Plan Nacional de la Vivienda de 1961 es-
tablecio unas directrices oficiales para la re-
daccion de planes parciales, con tres
categorias de «unidades urbanas de vecin-
dad»: nucleo residencial —5.000 habitantes,
10 hectareas—; unidad de barrio —20.000 ha-
bitantes, 40 hectareas— y unidad de distrito
—100.000 habitantes, 250 hectareas— (TE-
RAN, 1969: 19).

Por lo tanto, el concepto de «barrio» se in-
corpora en la técnica urbanistica espafola

(Acceso 1 de abril de 2016).

como instrumento de articulacién del creci-
miento urbano y se consolida con el Regla-
mento de Planeamiento de 1976 en la redefi-
nicion del Plan Parcial y su légica de cesiones
y estandares segun tamafio. Sin embargo,
los cambios politicos y sociales que se pro-
dujeron a finales del franquismo dotan de un
rol radicalmente diferente al «barrio» en la
disciplina urbanistica. El centro de atencion
se dirigié a los tejidos existentes de los ba-
rrios desfavorecidos de la primera periferia
urbana, y el barrio adquirié caracter de sujeto
politico, en buena medida por impulso de las
movilizaciones vecinales que recorrieron to-
das las ciudades del pais (CASTRILLO & SAN-
TOS, 2008), dando forma a gran parte del
programa urbano de los primeros Ayunta-
mientos democraticos a partir de 1979. La
doble dimension del barrio, analitica y pro-
yectual, fundada en una agenda social, ad-
quiere entonces un valor que se oscurece
con el urbanismo del crecimiento dominante
desde la década de 1990, y so6lo se recupera
tras la crisis inmobiliaria con la emergencia
de la regeneracion urbana.
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A pesar de la euforia expansiva el barrio per-
manece como referencia del estudio histérico,
morfolégico o socioeconémico y mantiene su
dimension critica, el barrio entendido desde el
habitante, como ambito espacial de «apropia-
cion y accesibilidad» (HERNANDEZ, 2004: 19).
La préactica urbanistica dominante en Espafia
elude sin embargo cualquier reflexién —siquie-
ra técnica—, somete la dimension de la inter-
vencion a la voluntad promotora y reduce el
equipamiento de cada nueva area a las corres-
pondientes cesiones para dotaciones y su
cumplimiento formal —Ila trasmision de la pro-
piedad de los suelos—, a la espera de que el
barrio sea efectivamente equipado. La evolu-
cion de los Planes Especiales de Reforma In-
terior, su protagonismo en la primera democra-
cia y su decadencia o evolucion hacia la simple
renovacion, dan cuenta de un proceso que hoy
adquiere perfiles diversos y que la técnica ur-
banistica focaliza en la necesidad de mayor
eficiencia en la intervencion en los suelos ur-
banos consolidados.

En este sentido, el énfasis en el concepto de
barrio como ambito de estudio y diagnéstico
de la ciudad existente sélo encuentra un corre-
lato en la planificacién urbana cuando la rege-
neracion urbana se propone, no sin contradic-
ciones, como principal estrategia urbanistica.
Apenas se han generado en Espafa nuevos
instrumentos de intervencion destinados a la
ordenacion y mejora de los tejidos edificados
existentes. La experiencia y evolucion de las
Areas de Rehabilitacién Integral establece un
camino que, en un contexto de generalizacion
de sus estrategias, conserva su dependencia
de una financiacién publica siempre limitada.
Es aqui donde el concepto de barrio se de-
muestra util tanto en el diagndstico como en la
priorizaciéon de ambitos de intervencién, pero
también en el despliegue de nuevas técnicas
de ordenacion que hagan posible la adapta-
cion y modificacion de los espacios urbanos
existentes desde objetivos de sostenibilidad.

La conocida como «Ley de Barrios» de Cata-
lufa planted que las actuaciones de mejora en
la ciudad existente se dirigiesen

«a la comunidad entera del barrio o el area afec-
tados para conseguir que el espacio y los equi-
pamientos publicos se conviertan en factores de
desarrollo social y personal, generadores de te-
jido social y cultural, entornos favorecedores de
cohesion e identificadores sociales y culturales»'.

" Ver preambulo de la Ley 2/2004, de 4 de junio, de mejora
de barrios, areas urbanas y villas que requieren una aten-
cién especial, de Catalufia.
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Algo que se realiza sin incorporar instrumentos
de planificacion urbanistica especificos y con
herramientas de gestién convencionales o ya
utilizadas en las Areas de Rehabilitacion Inte-
gral. El concepto de barrio se reduce a una
clasificacién en «areas viejas y cascos anti-
guos», «poligonos de vivienda» o «areas de
urbanizacioén marginal»2, sin entrar a concretar
su delimitacién. Aun asi, es evidente la rela-
cion directa que se establece con el barrio,
espacio de referencia para unas actuaciones
de regeneracién urbana entendidas como «ac-
tuaciones integrales» (NEL-LO, 2008: 241).

Precisamente el concepto de «desarrollo urba-
no integrado» fomentado desde la Carta de
Leipzig, concentra una aspiracién de articula-
cion entre planificacion, gestion y gobernanza
dificil de concretar en la practica. La legisla-
cion urbanistica mas reciente ha tratado este
tema con timidez en su apuesta por regenera-
cion urbana, iniciada por el Estado con de la
Ley 8/2013, de 26 de junio, que impulsa la
rehabilitacion, regeneracién y renovacioén urba-
na pero sin afectar a los instrumentos de pla-
nificacion urbana, confiando quizas en la pos-
terior legislaciéon de las Comunidades
Auténomas. Tarea pendiente cuando existe un
claro consenso en que la regeneracion urbana
exige una reflexion mas innovadora sobre el
conjunto de la ciudad existente (RuBio, 2015:
11-12) y no se olvida que «la rehabilitacién de
barrios» ha sido en Espafa una practica mar-
ginal durante el amplio periodo del urbanismo
expansivo (HERNANDEZ & GARCIA, 2014: 185).

Esto contrasta con lo que esta ocurriendo en
nuestro entorno préoximo, no sélo en los «efi-
cientes» paises del norte de Europa, sino en
Francia, Gran Bretafia o ltalia: el barrio ha re-
cuperado protagonismo en la planificacion ur-
bana. Ello ya se podia comprobar en el pione-
ro «Towards an Urban Reinassance» (URBAN
TAsSk FORCE, 1999), donde el barrio resurge
como compendio de salud y calidad de la vida
urbana, si se orienta desde una vibrante mez-
cla de usos, la jerarquia de los espacios publi-
cos, un sistema integrado de transporte y la
correcta provision de los equipamientos y ser-
vicios locales. Para ello hay que restablecer
los perfiles dimensionales del conjunto de los
barrios urbanos, de sus relaciones y de su in-
sercién en la estructura urbana.

La investigacion urbanistica reciente ayuda a
dimensionar un espacio donde la proximidad

2 Ver articulo 6 de la Ley 2/2004, de 4 de junio, de mejora
de barrios, areas urbanas y villas que requieren una aten-
cién especial, de Catalufia.

48



sea efectiva (MIRALLES-GUASCH, 2014). Exper-
tos no conectados entre si coinciden en lo que
se ha denominado la «regla de los 400 me-
tros», el espacio peatonal accesible de refe-
rencia que seria resultado del «proceso auto-
organizado de agregacion urbana que dirige el
patron atemporal de principales calles y zonas
de refugio» (MEHAFFY & al., 2010: 35), en sin-
tonia con las areas ambientales de Buchanan
y el modelo de «supermanzana» que Salvador
Rueda promueve como patrén urbano ambien-
tal a partir del agregado de 3x3 manzanas de
Cerda: 399 metros de lado (AGENCIA DE Eco-
LOGIA URBANA DE BARCELONA, 2012).

Este impulso de un disefio urbano mejor fun-
dado convive también con el esfuerzo de recu-
perar el barrio como agente social en la trans-
formacion urbana. Frente al énfasis en el éxito
econdmico y social, evitando conflictos, con
politicas urbanas cargadas de propaganda e
intereses concretos, esta el papel de los ciuda-
danos, su capacidad de organizacion y res-
puesta, lo que en algunos contextos se deno-
mina «community planning» y trasciende la
participacion formal en la aprobacion de los
planes (ANGOTTI, 2008). Por ejemplo, en Gran
Bretafia, la Localism Act de 2011 anima el
«neighbourhood planning» no s6lo como ins-
trumento contra la exclusién social, sino como
instrumento para crear calidad de vida urbana,
programar proyectos concretos y garantizar la
participacion de los habitantes en la tarea de
hacer ciudad. Se trata de enfoques que en Es-
pafia permanecen en estado germinal, promo-
vidos desde iniciativas sociales puntuales. La
recuperacion del barrio, de sus dimensiones
en la accion planificada, es critica y la técnica
urbanistica puede ofrecer un marco instrumen-
tal que lo soporte. El barrio, su dimension, nos
lleva a la reconsideracion del «lugar urbano» y
de la escala habitable de la ciudad (NEWMAN &
JENNINGS, 2008: 144-55) y a la necesidad de
«hacer lugares mejores» como tarea central
del urbanismo (HEALEY, 2010).

La ordenacion desagregada del
suelo urbano en la legislacion
urbanistica autonémica

La ordenacion por ambitos del suelo urbano se
aborda en la reciente legislacién autonémica
desde dos perspectivas. La primera enfatiza el
aspecto normativo, orientando la ordenacion
del suelo urbano con criterios tipolégico-funcio-
nales, tratando de homogeneizar desde la le-
gislacioén la practica planificadora derivada de
la definicion de «zonas de ordenanza» para los

(an)

tejidos existentes. Se proponen pare ello nor-
mas reguladoras del uso global —residencial,
industrial, terciario, etc.— y de los tipos edifica-
torios —manzana cerrada, edificacion abierta,
vivienda unifamiliar, etc.—. La segunda prioriza
objetivos de evaluacion dotacional y de control
de la densidad, proponiendo una definicion de
ambitos urbanos coherentes proximos a la no-
cién del barrio o de la unidad vecinal, con cier-
ta l6gica de autonomia funcional y referencia a
los procesos de configuraciéon histérica y de
identificacién social y espacial.

El primer planteamiento prioriza las caracteris-
ticas de la edificacion al margen del funciona-
miento de cada fragmento urbano. Se trata de
ambitos de ordenanza discontinuos donde se
prima una lectura tipoldgica y de uso principal
sobre grupos de edificios distribuidos en partes
diferentes de la ciudad. Por ejemplo, en Ara-
gon se han propuesto «Zonas de Ordenacién
Urbana» definidas cada una como:

«area que presenta un tejido urbano caracteris-
tico y diferenciado y que constituye el ambito de
aplicacion de una determinada normativa urba-
nistica o norma zonal»,

y cuya configuracién se hace depender de:

«tres variables urbanisticas definidas por el pla-
nificador: el uso global o caracteristico, el siste-
ma de ordenacion y la tipologia edificatoria».

Es decir, se trata simple y llanamente de la
tradicional definicion de una zona de ordenan-
za, en tipos como «casco antiguo», «manzana
cerrada», «industrial aislada», etc.®

Similar es el caso de Castilla-La Mancha, que
propone «Zonas de Ordenacion Urbanistica»;
los Planes de Ordenacion Municipal deben di-
vidir cada una de las clases de suelo en areas
que presentan:

«un tejido urbano caracteristico y diferenciado,
por disponer de usos globales vy tipologias edifi-
catorias homogéneas que permitan identificarla
con respecto a otras zonas complementarias de
la ordenacion urbana y que se conforma como
un ambito espacial de aplicacion de una norma
urbanistica concreta».

El suelo urbano podra configurar ambitos tanto
continuos como discontinuos e integrar sola-
res, unidades de actuacion o:

3 Ver articulo 13 de la Norma Técnica de Planeamiento
(NOTEPA), aprobada por Decreto 54/2011, de 22 de mar-
z0, del Gobierno de Aragon.
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«areas homogéneas preexistentes de caracter
histérico o urbanistico, como por ejemplo, Nu-
cleo Histérico, Area de Ensanche, Ciudad Jar-
din, etc.»

Sin embargo, se introducen matices que afa-
de al criterio clasificatorio y consolidador del
suelo urbano, dependiente del uso y tipologia
existentes, un objetivo urbanistico: en las Zo-
nas de Ordenacion Urbanistica definidas:

«se estableceran las reservas dotacionales en
funcién de los incrementos de edificabilidad
atribuidos».*

Ello exige un criterio dimensional que, en este
caso, permite en la practica eludir la valoracion
precisa de las dotaciones existentes, acudien-
do a una légica de densidad: sobre un limite
de 10.000 metros cuadrados de edificabilidad
bruta por hectarea en Zonas de Ordenacién
Urbanistica residenciales, cualquier incremen-
to debera ser compensado con las correspon-
dientes reservas dotacionales y recurriendo
para ello al suelo urbano no consolidado per-
teneciente a cada Zona.® La legislacion caste-
llano manchega incorpora también una Norma
Técnica de Planeamiento para las Zonas de
Ordenacién Urbanistica donde los criterios de
delimitacion en funcién de uso vy tipologia se
complementan con las «circunstancias histori-
cas de formacién» y donde es obligatorio valo-
rar la edificabilidad existente y la superficie de
dotaciones publicas desde los limites y estan-
dares fijados, de cara a:

«las obligaciones que se puedan derivar de futu-
ras decisiones de ordenacion y, en particular, las
relacionadas con los incrementos de aprovecha-
miento en el suelo urbano».®

Se observa que la figura de las Zonas de Or-
denacion Urbanistica se planted inicialmente
como un instrumento orientado a la «estanda-
rizacion» u homogeneizacién de la ordenacion
del suelo urbano, como era el caso de la legis-
lacién aragonesa, mientras que en su desarro-
llo reglamentario Castilla-La Mancha afadio

Ver articulo 24 del Texto Refundido de la Ley de Ordena-
cion del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla-
La Mancha, aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de
18 de mayo, y el Anexo lll del Reglamento de Planea-
miento de la Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacién del
Territorio y de la Actividad Urbanistica, aprobado por De-
creto 248/2004, de 14 de septiembre.

Ver articulo 21 del Reglamento de Planeamiento de la Ley
2/1998, de 4 de junio, de Ordenacion del Territorio y de la
Actividad Urbanistica, aprobado por Decreto 248/2004, de
14 de septiembre. Cabe sefialar que la Ley 2/2009, de 14
de mayo, de Medidas Urgentes en Materia de Vivienda y
Suelo modificd el Articulo 24 de la Ley 2/1998, de 4 de

IS

o

CIUDAD Y TERRITORIO

objetivos de evaluacion de la situacion del sue-
lo urbano, asociando los incrementos de edifi-
cabilidad a la mejora dotacional. A pesar de
ello, los criterios de delimitacién no van mas
alla de los usos globales y las tipologias edifi-
catorias, sin referencia a su insercion en la
estructura urbana y a las relaciones entre par-
tes y todo propias de un modelo dotacional
coherente.

En este sentido la reciente legislacién urbanis-
tica de la Comunidad Valenciana ofrece una
util diferenciacion entre ordenacion estructural
—Plan General Estructural— y pormenorizada
—Plan de Ordenacion Pormenorizada— del
suelo urbano. Es funcion del primero estable-
cer, en todo el término municipal, «Zonas de
Ordenacion Estructuraly, tanto en ambitos ya
urbanizados como de expansién, con un uso
dominante —residencial, industrial o tercia-
rio— y unas normas especificas relativas a
usos, intensidades, grados de proteccion vy cri-
terios de integracion paisajistica. Basicamente
se plantea un sustrato de «edificabilidad y cri-
terios tipolégicos que permitan su posterior
regulacién pormenorizada». Con criterio homo-
geneizador se exige la adscripcion de las zo-
nas de ordenacién en los suelos urbanos a
cuatro grupos: zona urbanizada residencial,
industrial, terciaria y nucleo histérico’. Surge
asi una sectorizacion del suelo urbano de per-
fil estructural que se combina con una ordena-
cién en secuencia antes sélo empleada en el
suelo urbanizable, en ambitos singulares o en
el urbano no consolidado. Se trata de un avan-
ce instrumental que no obstante carece de ob-
jetivos generales, definidos desde la ley, de-
jandose la ordenacion de las Zonas de
Ordenaciéon Estructural, sus condiciones de
densidad, dotacion, etc., a las decisiones del
planeamiento.

Esto contrasta con las Comunidades Autono-
mas que proponen una ordenacion desagrega-
da del suelo urbano y que, con ello, priorizan
objetivos de calidad urbana, casi siempre fun-
dados en el control de la densidad y en la ade-
cuacion del sistema de dotaciones. Es el caso

junio, de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urba-
nistica —que antes hemos citado— para indicar que «en
el suelo urbano se sefialaran las reservas dotacionales
publicas de caracter local, existentes y previstas, por zo-
nas de ordenacioén urbanistica, localizadas en solares o en
unidades de actuacién urbanizadora».

Ver apartado 5.5 de la Norma Técnica de Planeamiento
para homogeneizar el contenido de la documentacion de
los planes municipales, aprobada por Decreto 178/2010,
de 1 de julio.

Ver articulos 21, 25 y 27 y Anexo IV de la Ley 5/2014, de
25 de julio, de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Pai-
saje, de la Comunitat Valenciana.
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de Galicia donde la legislacion introduce la di-
visidon de la totalidad del suelo urbano en «dis-
tritos», con una delimitacién realizada:

«atendiendo a la racionalidad y calidad de la or-
denacion urbanistica y a la accesibilidad de la
poblacién a las dotaciones, utilizando preferente-
mente como limites los sistemas generales y los
elementos estructurantes de la ordenacion urba-
nistica».

Se trata por lo tanto de ambitos reconocibles
en el marco de la estructura urbana global y
cuya delimitacion se orienta a la evaluacion de
su calidad urbana y del acceso a las dotacio-
nes. Los distritos incluyen tanto el suelo urba-
no consolidado como el no consolidado, con la
exigencia de que este ultimo responda a los
estandares dotacionales y limites de edificabi-
lidad fijados en la legislacion, pero con cierta
flexibilidad en el caso de operaciones de refor-
ma interior tendentes a la obtencién de dota-
ciones publicas. La norma establece que toda
modificacién del planeamiento que implique
incrementos de edificabilidad se compense
con mayores dotaciones publicas a ubicar den-
tro del mismo distrito afectado.®

También la legislacién urbanistica de la Comu-
nidad de Madrid propone la figura de las
«areas homogéneas», definidas como «pieza
de referencia respecto a la cual se sefialan las
condiciones de la ordenacién estructurante»
—uso global, coeficiente de edificabilidad y
condiciones especificas para su desarrollo por-
menorizado—.

Para su delimitacion se sefialan como criterios
la:

«homogeneidad tipoldgica y funcional en si mis-
mas y respecto al conjunto del ntcleo urbano y
el territorio municipal»,

tomando como referencia, en la medida de lo
posible,

«barrios o unidades tradicionales de la ciudad
consolidada, y que sus limites sean elemen-
tos estructurantes de la ordenacién urbanisti-
ca».

8 Ver articulo 49 y 94 de la Ley 9/2002, de 30 de diciembre,
de Ordenacion Urbanistica y Proteccion del Medio Rural
de Galicia, modificada posteriormente por Ley 15/2004,
de 29 de diciembre, y Ley 2/2010, de 25 de marzo.

® Ver articulo 37 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Sue-
lo, de la Comunidad de Madrid.

0 Ver articulos 36, 39 y 42 —apartado 6— de la Ley
9/2001, de 17 de julio, del Suelo, de la Comunidad de
Madrid.

(an)

Se admite ademas que puedan ser ambitos dis-
continuos, y que puedan incorporar ambitos de
actuacion tanto en suelo urbano consolidado
como no consolidado. Estas areas homogé-
neas conviven con otros ambitos en los que se
desarrollen «zonas urbanisticas de ordenacion
pormenorizada u Ordenanzas». No se exige co-
rrespondencia entre ambos tipos de areas o
ambitos, sino que un area homogénea puede
incorporar varias zonas urbanisticas y vicever-
sa, una determinada zona urbanistica puede
extenderse sobre varias areas homogéneas®.
Para evaluar la situacion de cada area homogé-
nea se parte del coeficiente de edificabilidad
real, resultante de dividir la superficie edificada
del conjunto de las parcelas entre la superficie
total del area homogénea. Su comparacién con
el coeficiente de edificabilidad previsto, que re-
sulte de dividir la superficie edificable prevista
entre la superficie de suelo, permite mostrar la
evolucion planteada en cada area. Cualquier
incremento de la edificabilidad existente no sera
posible si no se alcanzan determinados estan-
dares dotacionales —los del suelo urbano no
consolidado y el urbanizable—."

La introduccién de una ordenacion desagrega-
da del suelo urbano en la legislacién urbana de
las Comunidades Autdbnomas no pretende di-
rectamente revitalizar el concepto de barrio ni
esta dirigida especificamente a la regeneracion
urbana. Sin embargo, se detectan mejoras ins-
trumentales que pueden facilitar estos objeti-
vos: la propia delimitacién en ambitos del suelo
urbano y su potencial interaccién con el suelo
urbano no consolidado; la evaluacién de la cali-
dad del espacio urbano, al menos en cuanto a
densidad, complejidad funcional y nivel dotacio-
nal; y la diferenciacion entre la ordenacién es-
tructural y pormenorizada, no sélo para simplifi-
car los planes generales sino para abordar la
ordenacion del suelo urbano progresivamente y
segun sus necesidades mas urgentes™'.

Las unidades urbanas en la
legislacion de Castilla y Ledn:
definicion y limitaciones

En Castilla y Ledn se introduce un sistema de
desagregacion del suelo urbano con timidez,

" Cabe sefalar que el analisis comparado de la legislacion
urbanistica de las distintas Comunidades Auténomas se
ha visto enormemente facilitado gracias a la publicacién
por parte de la Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado
de los correspondientes Codigos de Urbanismo, perma-
nentemente actualizados y cuyos contenidos son selec-
cionados y ordenados por Angel M2 Marinero Peral. Se
han consultado las versiones disponibles a 1 de abril de
2016.
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ya que la figura de las «unidades urbanas» no
se incluyod en la Ley 5/1999, de 8 de abiril, de
Urbanismo de Castilla y Ledn, sino que se in-
corpora con el Reglamento que la desarrolla
mas tarde —RUCyL, aprobado por Decreto
22/2004, de 29 de enero— y se hace de un
modo indirecto.

Efectivamente, el articulo 80 del RUCyL se-
fala entre las determinaciones de ordena-
cion general, a establecer por el Plan Gene-
ral de Ordenaciéon Urbana —PGOU—, la
divisién del suelo urbano consolidado en
unidades urbanas —queda por lo tanto ex-
cluido formalmente el suelo urbano no con-
solidado—. A continuacién, el articulo 85 de-
fine dichas unidades urbanas como ambitos
correspondientes a:

«barrios tradicionales, sectores de suelo urbano
no consolidado o urbanizable ya ejecutados,
areas de ordenacion homogénea o areas de in-
fluencia de dotaciones urbanisticas»

y de un tamafo menor de 100 hectareas. Se
trata de un instrumento para los municipios
mayores de 20.000 habitantes; en el resto de
municipios la division en unidades urbanas es
potestativa y sin limitaciones de superficie, en-
tendiéndose por defecto la existencia de una
unica unidad urbana. No se reconoce un crite-
rio de delimitacién uniforme, ya que el principio
de autonomia funcional —«areas de influencia
de dotaciones urbanisticas»—, convive con la
evolucién histérica de algunos espacios —«ba-
rrios tradicionales»— y con los resultados del
planeamiento —«sectores ya ejecutados»—,
manteniendo la ilusién tipoldgica con la refe-
rencia a las «areas de ordenacién homogé-
nea». El limite impuesto de 100 hectareas es
llamativo, por tratarse de una medida ausente
en el resto de legislaciones y por ser en la
practica incompatible con los criterios de deli-
mitacion sefalados en la definicion de las uni-
dades. Una indecision que parece primar la
I6gica funcional y la intencion de valorar la ca-
lidad de los tejidos consolidados'?. En cual-
quier caso, el articulo 85 plantea que las uni-
dades urbanas:

«se tomaran como referencia objetiva y prefe-
rente para analizar y controlar: 1°. La ejecucion
de las determinaciones del Plan General. 2°. La
adecuacion de las dotaciones urbanisticas. 3°.
La conveniencia de actualizar o modificar la or-
denacioén detallada. 4°. La influencia de las mo-

2 Cabe destacar que, aunque indirectamente, esas 100
hectareas se asocian a una poblacion de 20.000 habitan-
tes, cifra que hemos visto repetida cuando hemos co-
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dificaciones que se propongan y de las demas
circunstancias no previstas en el propio Plan
General».

La unidad urbana se piensa por lo tanto como
un instrumento de evaluacion y control de los
tejidos existentes, pero sin decir como. Hay
que esperar al articulo 94 del RUCyL, a su
apartado 4, para descubrir que en las unida-
des urbanas que cuenten, «conforme al pla-
neamiento antes vigente» con

«mas de 100 viviendas por hectarea o mas de
15.000 metros cuadrados edificables en usos
privados por hectarea, la calificacion urbanistica
debe establecerse de forma que no se produzca
un incremento de la edificabilidad ni de la densi-
dad de poblacion totales de la unidad urbanay.

Todo ello bienintencionado pero confuso, cen-
trado en la ordenacion de tejidos edificados
consolidados, muchas veces ya mas densos,
pero sin permitir su articulacion directa con la
intervencion en ambitos de suelo urbano no
consolidado proximos o interiores.

Los nuevos desarrollos urbanos en Castilla y
Ledn, en los municipios con poblacion supe-
rior a 20.000 habitantes, tienen un limite de
70 viviendas y 10.000 metros cuadrados edi-
ficables por hectarea. Pero la mayor toleran-
cia en lo urbano consolidado no se corres-
ponde con la realidad construida. De hecho,
resulta problematica la referencia al «planea-
miento antes vigente» asociada a un umbral
que no se sabe si se refiere a dicha realidad
existente, realizada segun el planeamiento
vigente en cada caso, o a lo que define el
planeamiento en vigor en el momento en que
éste se modifique o revise. Desde el analisis
urbano, es mas claro y eficaz fijar como refe-
rencia la propia realidad construida legalmen-
te —la edificabilidad real que plantean por
ejemplo las areas homogéneas de la legisla-
cion madrilefia—, en un contexto en el que el
planeamiento reciente ha tendido a corregir
formalmente errores pasados, utilizando sis-
tematicamente en algunos tejidos densos del
suelo urbano el concepto de «disconforme
con el planeamiento».

Como en otros casos, no existe una referen-
cia clara de lo que podria considerarse un
«barrio bien dotado». El RUCyL admite en su
articulo 104, tras una modificacién aprobada
por el Decreto 45/2009 de 9 de julio, una re-

mentado las propuestas de distritos de Duran Lériga o de
unidades de barrio del Plan Nacional de la Vivienda.
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duccion de la reserva de plazas de aparca-
miento en sectores de suelo urbano no con-
solidado si se acredita la existencia de
suficientes plazas «en las unidades urbanas
colindantes con el sector». Esto marca una
orientacién normativa consolidada en la Ley
7/2014, de medidas sobre rehabilitacion, re-
generacion y renovacion urbana —sobre la
que volveremos mas adelante—, que desa-
rrolla en Castilla y Ledn la legislacién estatal,
con una singular atencién al planeamiento:
facilitar la regeneracién urbana tolerando ma-
yores densidades —reconociendo las exis-
tentes— y flexibilizando la exigencia de dota-
ciones.

Sin embargo, al excluir el suelo urbano no con-
solidado se desaprovecha su potencial como
mecanismo de compensacion de déficits dota-
cionales, reconocido por varias de las legisla-
ciones autonémicas comentadas y como plan-
tea el propio RUCyL en el citado articulo 104,
por lo que sera el planeamiento el que busque
esa asociacion entre las dos clases de suelo.
Asi, el articulo 172 del RUCyL establece que
en el caso de que cualquier modificacion del
planeamiento en suelo urbano consolidado im-
plique un cambio de uso en superficies desti-
nadas a espacios libres o equipamientos publi-
cos, dichas superficies se sustituyan por otras
equivalentes en cuanto a tamanio, calificacion
y funcionalidad, ya sea dentro de la propia uni-
dad urbana o en sectores colindantes, tanto de
suelo urbano no consolidado como urbaniza-
ble, sin disminuir sus propias reservas. Del
mismo modo, el articulo 173 sefiala que en el
caso de modificaciones que impliquen un au-
mento del volumen edificable o del nimero de
viviendas, dicho incremento se compense pro-
porcionalmente con reservas de suelo para
dotaciones publicas, que de nuevo pueden
ubicarse tanto en la propia unidad urbana
como en los sectores colindantes. Sin embar-
go, la planificacion debe articular estas com-
pensaciones mutuas sin integrar formalmente
el suelo urbano no consolidado en las unida-
des.

Compleja es también la situacion de los siste-
mas generales en relacién con las unidades.
El urbanismo espanfol asigna a los sistemas
generales una funcién muy relevante, de ser-
vicio a la ciudad en su conjunto, aunque su
obtencion queda sometida a los vaivenes del
crecimiento urbano. Pero si los sistemas ge-
nerales formaran parte de una unidad urbana
—Ilos correspondientes a suelo urbano conso-
lidado— distorsionarian su nivel dotacional,
que deberia estar vinculado a sistemas loca-
les. Sin estar aclarado en el RUCyL, parece

(an)

I6gico dejar fuera de las unidades los siste-
mas generales, que compondrian la estructu-
ra urbana soporte del conjunto de las mismas
y de los espacios de transformacién —no
consolidados— y desarrollo —urbanizables—
previstos.

Por ultimo, pero no menos importante, es el
papel que unidades urbanas han de tener en
la ordenacién del suelo urbano consolidado.
En la norma de Castilla y Ledn —articulo 94.3
del RUCyL— se sefiala que:

«la calificacién urbanistica debe establecerse
de forma que la edificabilidad y los demas pa-
rametros de la edificacion privada, tales como
altura, volumen o fondo edificable, no superen
los niveles caracteristicos de las edificaciones
con uso Yy tipologia similares construidas legal-
mente en la unidad urbana en la que estén in-
cluidas».

Las determinaciones de ordenacion detallada
—articulo 93— pueden realizarse por parcela
o por zonas de ordenanza, es decir, para un:

«grupo de parcelas, sea una calle, una manza-
na, una barriada, una urbanizacién o cualquier
otro tipo de area homogénea de suelo urbano
consolidado [0 un] &mbito territorial donde haya
sido aprobado y ejecutado previamente un ins-
trumento de planeamiento de desarrollo».

Se trata de ambitos cuya definicion coincide
con la de las propias unidades urbanas. De
nuevo, y aunque la legislaciéon no lo dice, las
unidades urbanas son ambitos idoneos para
establecer zonas de ordenanza, asumida su
condicién de ambitos de ordenacién homogeé-
nea en suelo urbano.

En resumen, la legislacién urbanistica de
Castilla y Ledn propone con las unidades ur-
banas un mecanismo claramente orientado a
la evaluacién de los tejidos existentes y en
menor medida dirigido a establecer la ordena-
cion en suelo urbano. Se reconoce un esfuer-
zo por avanzar pero con falta de claridad en
el modelo de adecuacion dotacional y en la
viabilidad de la regeneracién. De hecho, la
citada Ley 7/2014 parece acudir al Plan Espe-
cial de Reforma Interior como tabla de salva-
cioén, capaz en apariencia de navegar entre el
sinfin de criterios, indicaciones y exigencias
cuantitativas que la propia legislacién impone.
Las unidades urbanas permanecen como un
concepto en gran medida indeterminado, en
manos de los instrumentos de planeamiento y
de su capacidad para concretar su alcance y
dotarlas de utilidad.
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Aplicacion de la figura de las
unidades urbanas en la revision
del Plan General de Ordenacion
Urbana de Valladolid

Los trabajos de revision del PGOU de Vallado-
lid"™ exploran al maximo la aplicacion practica
de la figura de las unidades urbanas por su
potencialidad como instrumento de diagnéstico
y con el fin de priorizar la intervencion en los
conjuntos urbanos en peor estado o con mayo-
res necesidades. Esto ha implicado afrontar
las indefiniciones de la legislacion, optando por
una interpretacion util para el avance progresi-
vo de la regeneracion urbana en diferentes
partes de la ciudad, desde las potencialidades
de una legislacion que esta evolucionando y
tratando de resolver cuestiones técnicas que
condicionan no solo la prospectiva sino el co-
nocimiento general del espacio urbano cons-
truido.

La delimitacion
de las unidades urbanas

La divisién del suelo urbano consolidado en
unidades urbanas que se propuso en el docu-
mento para aprobacion inicial de la Revisiéon
del PGOU de Valladolid tiene como germen la
division de la ciudad en 28 barrios que se plan-
ted en la fase de avance'®. La delimitacion de
los barrios partia de la agrupacion de seccio-
nes censales segun criterios de homogeneidad
socioldgica y urbanistica, teniendo también en
cuenta consideraciones histéricas de forma-
cion asi como la identificacion de la poblacion
de la ciudad con sus diferentes espacios de
residencia. El recurso a la agrupacion de sec-
ciones censales, facilitaba, en esa fase inicial
de la revision, el andlisis espacial de diversos
datos estadisticos, un procedimiento que en
Castilla y Ledn ya se habia aplicado en otros
estudios del medio urbano (RIvAs, 2010). Sin
embargo, se era consciente de las limitaciones
de la divisién en secciones censales, realiza-
das con fines estadisticos y sin tener en cuen-
ta —en muchas ocasiones— su sustrato urba-
no. Por ejemplo, en casi todas las ciudades las
secciones censales de borde distorsionan, por
razones de consolidacion de lo urbano y tama-
fo, los posibles indicadores.

3 La revision, en la que colaboré el Instituto Universitario
de Urbanistica de la Universidad de Valladolid —en par-
ticular en los trabajos de analisis urbano— se inicié en
febrero de 2012, en julio de ese afio se aprobd un docu-
mento de avance y en febrero de 2015 se acordo la apro-
bacién inicial. Hoy se encuentra en reelaboracién, de
cara a una segunda aprobacion inicial.
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La posterior division en unidades urbanas debia
ser compatible con el cumplimiento de los crite-
rios de delimitacion ya comentados derivados
del RUCyL: la exclusién de los terrenos no cla-
sificados como suelo urbano consolidado, la no
inclusién de los grandes sistemas generales y
el respeto del limite de 100 hectareas. La deli-
mitacion se realiza, a pesar de ello, en funcion
de criterios urbanisticos, detectando dentro de
cada barrio aquellas zonas tipoldogicamente
mas homogéneas y valorando su procedencia
del desarrollo de algun instrumento de planea-
miento. A la vez se intentd que los equipamien-
tos y espacios libres de un mismo barrio queda-
sen equitativamente repartidos entre las
distintas unidades urbanas que lo componen,
ya que gran parte de los barrios consolidados
de la ciudad son mayores de 100 hectareas.
Como resultado de este proceso se obtuvieron
un total de 60 unidades urbanas (ver FIG. 2), a
las que se asignd un cdédigo y un nombre. Asi-
mismo, 9 de ellas se calificaron como «unida-
des urbanas en transicidony, por tratarse de es-
pacios urbanos en proceso de desarrollo.

La dificultad de «medir» la ciudad

La division del espacio urbano de la ciudad en
unidades urbanas tiene como principal objetivo
la medicion, el andlisis y el control de la edifica-
bilidad, de la densidad y del nivel de equipa-
mientos de cada una de ellas. Ello permite tan-
to la comparacién de la situacion de los
diferentes espacios de la ciudad como la lectura
desagregada del sistema urbano. Sin embargo,
es imprescindible «medir» la ciudad de manera
homogénea y util para caracterizar cada unidad
urbana, sin depender de datos referidos a am-
bitos demasiado amplios, como ocurre con las
secciones censales, pero tampoco de estudios
pormenorizados de partes de la ciudad no ge-
neralizables. Se requeria por tanto una aproxi-
macion estadistica mas precisa, con una desa-
gregacion de los datos a nivel de manzana que
permitiese ajustarse con exactitud a los limites
trazados para cada unidad urbana. Para la ob-
tencion fiable con ese nivel de detalle de los
datos necesarios se disponia como fuentes de
los Censos de Poblacién y Vivienda del Instituto
Nacional de Estadistica, el padrén municipal de
poblacién, la informacién de la Direccion Gene-
ral del Catastro y el propio trabajo de campo.

™ Ver Revision del Plan General de Ordenacion Urbana de
Valladolid. Trabajos de informacién urbanistica: V.C. Los
barrios de Valladolid. Disponible en: http://www.valladolid.
es/es/ciudad/urbanismo-vivienda/servicios/avance-
pgou-2012/fase-2-1-trabajos-informacion-urbanistica (Ac-
ceso 1 de abril de 2016).
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Fic. 2/ Plano de delimitacion de las unidades urbanas

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos del Instituto Nacional de Estadistica,
el padrén municipal de poblacion de Valladolid, la Direccién General del Catastro y el trabajo de campo propio.
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En lo que respecta a los Censos de Poblacion
y Vivienda, se disponia de datos bastante ac-
tualizados —Censo de 2011— pero con un
insuficiente nivel de desagregacion, por lo cual
se recurrio a la explotacion directa del padrén
municipal de poblacion, con datos a 1 de ene-
ro de 2012 —poblacion y estructura familiar—
que se referenciaron a cada manzana urbana,
partiendo de las tablas elaboradas por los téc-
nicos del propio Ayuntamiento de Valladolid.
Por el mismo motivo, se recurrié a los datos
—alfanuméricos y cartograficos— ofrecidos
por la Direccién General del Catastro, que
también permiten el nivel de desagregacion
requerido. En este caso se emplearon los da-
tos de 20 de septiembre de 2012, armonizados
temporalmente con los obtenidos del padrén™®.

Para la evaluacién de los equipamientos y de
los espacios libres publicos disponibles se mi-
di6 la superficie destinada a estos usos en
cada unidad urbana, partiendo de los datos
catastrales. Sin embargo, fue necesario corre-
gir ciertas inexactitudes debido a que la cate-
goria catastral no siempre se corresponde
adecuadamente con la categoria urbanistica
—por ejemplo, la categoria de «sanidad y be-
neficencia» se asigna tanto a los grandes hos-
pitales publicos como a pequefios consultorios
médicos privados—. Por lo tanto, se recurrié a
otras fuentes como el propio planeamiento vi-
gente, los inventarios de bienes de titularidad
publica o a la identificacion in situ de ciertos
elementos, aprovechando también el Inventa-
rio de equipamientos elaborado en la fase de
avance. El trabajo de campo resulté también
imprescindible para delimitar con total exacti-
tud los espacios libres publicos existentes,
mientras que el planeamiento vigente permitio
diferenciar entre los equipamientos y espacios
libres publicos pertenecientes a los sistemas
generales y a los locales.

En consecuencia, toda la informacién recopila-
da de estas distintas fuentes permitié caracte-
rizar cada una de las unidades urbanas delimi-
tadas. En cada una de ellas se obtuvo la
superficie, la poblacién, el nimero de unidades
familiares, el numero de inmuebles catastrales
total y para cada uno de los 16 usos, la super-

5 La informacién alfanumérica catastral incluye registros
referidos a fincas, unidades constructivas, construccio-
nes, inmuebles, reparto de elementos comunes y culti-
vos, siendo el inmueble el nivel de desagregacion esco-
gido. A la hora de explotar estos datos, se buscaba
obtener para cada manzana el numero de inmuebles
segun los 16 usos contemplados y la superficie construi-
da de las 10 tipologias constructivas establecidas en las
Normas Técnicas de Valoracion en su primer nivel de
desagregacion: 1, residencial; 2, industrial; 3, oficinas;
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ficie construida total y para cada una de las 10
tipologias —o subtipologias, en su caso—, la
superficie de suelo y construida de equipa-
mientos y la superficie destinada a espacios
libres publicos. Ello facilité el estudio compara-
tivo en relacion a las densidades y niveles do-
tacionales contemplados en la legislacion ur-
banistica a partir de una serie de indicadores.

En primer lugar, en relacion a las densidades
se calcul6 la densidad demografica (habitan-
tes/hectarea), la densidad residencial (vivien-
das/hectarea) o la densidad de lo construido
(m? construidos/hectarea), entre otros. Este
ultimo dato permite detectar las unidades urba-
nas que exceden de los 15.000 m%hectarea
que el RUCyL fija como limite para impedir in-
crementos de edificabilidad, o de los 10.000
m?/hectarea que se admiten en los nuevos de-
sarrollos (ver FIG. 3).

También se clasificaron las unidades urbanas
en funcién de su variedad y diversidad funcio-
nal, recurriendo para ello a los datos de super-
ficies construidas segun las tipologias catastra-
les. Asi, se clasificaron como unidades
industriales las que presentaban un porcentaje
de superficie construida destinada a usos in-
dustriales superior al 40% y, de entre ellas, se
clasificaron como de perfil industrial mixto las
que presentaban mas de un 10% de superficie
destinada a oficinas y/o mas de un 5% de su-
perficie destinada a comercio. El resto de uni-
dades se consideraron de perfil residencial,
aunque entre ellas se diferenciaron como areas
de centralidad las unidades residenciales con
mas de un 10% de su superficie construida
destinada a oficinas, mas del 5% destinada a
comercio y mas del 2% destinada a hosteleria.
Asimismo, las unidades residenciales con mas
de un 2% de superficie destinada a oficinas se
clasificaron como de perfil residencial/oficinas,
mientras que las unidades residenciales con
mas del 4% de su superficie construida desti-
nada a comercio se clasificaron como de perfil
residencial/comercial (ver FIG. 4).

Finalmente se evalud el nivel dotacional de
cada unidad urbana tomando como referencia
los estandares minimos que prevé el RUCyL

4, comercial; 5, deportivo; 6, espectaculos; 7, ocio y
hosteleria; 8, sanidad y beneficencia; 9, cultural y reli-
gioso y 10, edificio singular. Asimismo, en algunas de
estas tipologias se descendid hasta el segundo o inclu-
so el tercer nivel de desagregacion, con el fin de dife-
renciar superficies destinadas a garajes, trasteros, etc.
Los digitos correspondientes a la manzana catastral
recogidos en cada registro permitia agruparlos a ese
nivel, equivalente al de la informacién procedente del
padrén municipal.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos del Instituto Nacional de Estadistica,
el padrén municipal de poblacion de Valladolid, la Direccién General del Catastro y el trabajo de campo propio.
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Fic. 4/ Plano de variedad de usos (mix funcional)

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos del Instituto Nacional de Estadistica,
el padrén municipal de poblacion de Valladolid, la Direccién General del Catastro y el trabajo de campo propio.
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CyTET XLIX (191) 2017
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Fic. 5/ Plano de nivel de espacios libres de uso piiblico

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos del Instituto Nacional de Estadistica,
el padrén municipal de poblacion de Valladolid, la Direccién General del Catastro y el trabajo de campo propio.
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para sistemas locales en suelo urbano no con-
solidado, y que ascienden a 15 m? de espacios
libres publicos y 10 m? de equipamientos publi-
cos por cada 100 m? construibles. La evalua-
cion se realizo dividiendo la superficie de sue-
lo destinada a equipamientos y espacios libres
publicos —excluyendo sistemas generales—
entre la superficie construida total de cada uni-
dad urbana —excluyendo la superficie cons-
truida destinada a usos dotacionales y a usos
anejos de los usos residenciales e industria-
les— (ver FIG. 5)."8

Conclusiones. Utilidad

y necesidad del barrio,

de las unidades urbanas, en un
contexto de regeneracion urbana

En los trabajos del PGOU de Valladolid las uni-
dades urbanas configuran un valioso instru-
mento de evaluacion de los espacios urbanos
consolidados, cercano a lo que los conceptos
de unidad vecinal, de barrio y de distrito ofre-
cen de cara a una primera aproximacion de la
calidad de la vida urbana, facilitando compara-
ciones y detectando los espacios mas fragiles.
Mas compleja es su utilidad como instrumento
de ordenacion, también explorada, en relacion
por ejemplo a la interaccién con las acciones
en sectores de suelo urbano no consolidados
en espacios interiores de la ciudad o a su vin-
culo con la ordenacion de los usos y las estra-
tegias de flexibilidad y control.

La reforma mas reciente de la legislacién cas-
tellanoleonesa corrige parcialmente alguna de
las limitaciones existentes, aunque siempre al
hilo de lo que queda en manos de la planifica-
cion. La ya mencionada Ley 7/2014, de 12 de
septiembre, de medidas sobre rehabilitacion,
regeneracion y renovacion urbana, y sobre
sostenibilidad, coordinacion y simplificaciéon en
materia de urbanismo implica una importante
evolucion de la Ley de Urbanismo de Castilla
y Ledn, hacia la regeneracion urbana, muy
singular en relacion con otras Comunidades
Auténomas, ya que la perspectiva estatal se
completa con un conjunto de medidas especi-
ficamente urbanisticas.

En primer lugar, se incorporan instrumentos
cuyo objetivo especifico es fomentar las ope-
raciones de rehabilitacion, regeneracién y

16 Ver Revisién del Plan General de Ordenacién Urbana de
Valladolid. Documento para Aprobacion Inicial: Memoria
vinculante (Anexo 1: Unidades urbanas) y Normativa
(Fichas de unidades urbanas). Disponible en: http://
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renovacion urbana. Se definen en este senti-
do intervenciones de mejora de la edificacion
—ambitos de rehabilitacion, en suelo urbano
consolidado—, de mejora de las infraestruc-
turas y espacios publicos —ambitos de rege-
neracion, en suelo urbano consolidado o no
consolidado— y de trasformacién urbana
controlada —ambitos de renovacion, en sue-
lo urbano no consolidado—, y de forma para-
lela se han flexibilizado los criterios sobre
dotaciones urbanisticas y cesiones de apro-
vechamiento en este tipo de ambitos, dotan-
do a los planes especiales de reforma interior
de mayor operatividad, con facultad para al-
terar la clasificacion y la calificacion del sue-
lo. También se ha liberado al PGOU de la
obligacion de establecer la ordenacién deta-
llada en todo el suelo urbano consolidado,
ordenacion que queda limitada a «las unida-
des urbanas y sectores del término municipal
donde resulte conveniente». Se pretende con
ello convertir al PGOU en un instrumento
mas estratégico al tiempo que se sefiala a
las unidades urbanas —citadas por primera
vez en la Ley— como el marco de referencia
para el eventual establecimiento de la orde-
nacion pormenorizada en el suelo urbano
consolidado.

Nos encontramos por lo tanto ante una reforma
que presta especial atencion al suelo urbano,
al margen de un planeamiento general conver-
tido en simple marco «estructural» para las ac-
ciones de regeneracion urbana, mediante la
oferta de unas pautas de actuacién mas flexi-
bles y dotando al planeamiento de desarrollo
en suelo urbano —planes especiales— de am-
plias facultades. La tan demandada flexibilidad
convive con el esquematismo del ajuste de las
funciones del PGOU en suelo urbano consoli-
dado. Algo que conduce a un mayor apoyo en
las unidades urbanas, tal y como hace la refor-
ma mas reciente, la adaptacion a la Ley 7/2014
del RUCyL, aprobada por Decreto 6/2016, de 3
de marzo. Como el PGOU ya no tiene que es-
tablecer la ordenacion detallada en todo el sue-
lo urbano consolidado, el nuevo RUCyL la re-
mite, en su articulo 79, a instrumentos ya
vigentes o0 a «un ulterior plan especial». A la
vez, se reforma el ya citado articulo 85 para
incorporar entre las funciones de las unidades
urbanas, si «conviene», la de «actualizar o mo-
dificar la ordenacion detallada». Falta solo un
paso para convertir a las unidades urbanas en
un instrumento especifico de ordenacion del

www.valladolid.es/es/ciudad/urbanismo-vivienda/servi-
cios/aprobacion-inicial-plan-general-ordenacion-urba-
na-2015 (Acceso 1 de abril de 2016).
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suelo urbano, como aqui se apunta, comple-
tando sus funciones de analisis y control. Com-
plementariamente, las unidades urbanas pue-
den ser los ambitos de referencia para los
planes especiales —con capacidad para modi-
ficar la clasificacion y la calificacion urbanisti-
cas— alli donde sea necesario impulsar actua-
ciones de regeneracion, ofreciendo un marco
espacial mas amplio frente a las actuaciones
puntuales descoordinadas.

Por ello, y para que el diagnéstico del suelo
urbano se acerque lo mas posible a la realidad
de cada ciudad, es necesario superar rigide-
ces. Asi, el nuevo RUCyL admite que las uni-
dades urbanas sean discontinuas, pero man-
tiene la limitacién de su dmbito en las 100
hectareas. También seria necesario facilitar
que la evaluacion de la densidad se realice a
partir de la realidad construida, evitando la
confusa referencia al «planeamiento antes vi-
gente» y las expectativas que ésta genera no
tanto en la calidad urbana como en la casi
siempre mezquina contabilidad de los aprove-
chamientos. Por ultimo, para mayor eficacia de
la planificacion, las unidades urbanas deberian
integrar tanto el suelo urbano consolidado
como el no consolidado. Ello permite disponer
de marcos espaciales estables — no someti-
dos a continuos cambios de delimitacion—
programando la mejora de los espacios urba-
nos existentes en funcién de la posible
evolucion de lo edificado, los usos, las infraes-
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malagueno
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RESUMEN: Este articulo tiene por objeto los procesos de recualificacion y transforma-
cion urbanas recientes en Malaga y sus vinculaciones con los cambios operados en el
entendimiento del patrimonio y su utilizacién como reclamo turistico. La ciudad se
analiza en términos espaciales y patrimoniales y atendiendo a los medios que han
conformado el modelo urbano implementado por las administraciones piblicas (pla-
neamiento urbanistico y estratégico). El articulo parte de los siguientes supuestos:
Malaga es una ciudad con una herencia de deterioro urbano continuado; importantes
bolsas de suelos vacantes; numerosos recursos naturales y culturales, aunque de
caracter muy dispar en cuanto a reconocimiento y estado de conservacion; e involu-
crada en un proceso de reinvencion patrimonial apoyado en una oferta museistica
potente. Como resultado, la ciudad se encuentra inmersa en la configuracion de un
nuevo modelo turistico-especulativo que utiliza y reinventa el patrimonio como estra-
tegia para alcanzar mas proyeccion y atractivo en el contexto del mercado global de
flujos turisticos. Esto se proyecta en transformaciones urbanas muy potentes y pro-
fundamente desiguales en términos patrimoniales y urbanisticos que son analizados
en el articulo. Este concluye con el andlisis de las diferentes concreciones del modelo
(las ciudades dentro de la ciudad) y con un diagndstico de los escenarios mas signi-
ficativos: a) areas de reactivacion patrimonial, con dos submodelos, segiin se trate de
escenarios activos de patrimonio tradicional y emergente, o espacios disfuncionales
y vacantes; y b) la ciudad al margen del nuevo modelo patrimonial y urbanistico, tam-
bién con dos submodelos: escenarios en reserva para actuaciones futuras y espacios
ignorados.

DESCRIPTORES: Patrimonializacion. Transformaciones urbanas. Turismo cultural. Pla-
neamiento. Actividades creativas.
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Marco de la investigacion

Contexto epistemoldgico

| desarrollo de la investigacion se apoya

en dos marcos epistemoldgicos hasta

ahora aplicados separadamente y que
aqui se hacen confluir a partir de su traslacion
empirica al caso malaguefio. El primero tiene
que ver con la utilizacién de la cultura, y espe-
cificamente de los bienes patrimoniales, como
palanca de recualificaciones urbanisticas y su
vinculacion a proyectos de marketing urbano.
Por él han apostado no solo ciudades globales
como Nueva York, Londres o Tokio (DOEL &
HUBBARD, 2002; GRAHAM & al., 2000; SASSEN,
2001), sino también otras con menor peso eco-
némico y geopolitico, entre ellas ciudades eu-
ropeas y espafiolas como Lille, Liverpool, Bar-
celona o Bilbao (LORENTE, 2001; PLAZzA, 2000).
Con independencia del rango urbano, las estra-
tegias suelen coincidir y se resuelven en una
apuesta mas o menos explicita por las activida-
des creativas y la renovaciéon de su imagen, a
menudo vinculada a la construccién de edifi-
cios de autor. En los afios del boom inmobilia-
rio se ha abusado de este modelo, particular-
mente en el caso espafiol, donde ha primado el
interés por los continentes, edificios estrella, y
se han desatendido los contenidos. Las inver-
siones millonarias en obras megaldémanas y
proyectos no concluidos en toda su extension
(Ciudad de las Artes y las Ciencias de Santiago
Calatrava en Valencia o la Ciudad de la Cultura
de Peter Einsenmen en Santiago de Compos-
tela) sirven de ejemplo. En términos intraurba-
nos el modelo adopta desde los afos ochenta
del siglo pasado una configuracion territorial-
mente selectiva, con dos areas de atencion
preferentes: centros histéricos con problemas
de degradacion y areas que pierden su funcio-
nalidad y quedan desmanteladas y vacantes a
efectos urbanisticos: antiguas zonas portuarias
o industriales, infraestructuras ferroviarias en
desuso, viejos cuarteles, etcétera.

El segundo marco epistemolégico es de carac-
ter mas general, no se cifie a los ambitos urba-
nos (por lo que su traslacion a estos constituye
en si una aportacion de este articulo) y se rela-
ciona con la revolucién operada en el mundo
del patrimonio y sus vinculaciones con el territo-
rio (ORTEGA, 1998; CASTILLO, 2009); todo ello
en el marco de una profunda reconceptualiza-
cion del objeto y del sujeto patrimonial, ya con
carta de naturaleza en los setenta con la nueva
museologia centrada en el territorio (VARINE,
1976), y continuada en los decenios siguientes
con contenidos cada vez mas complejos y de
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honda raigambre social (BOURDIN, 1984; CHOAY,
2007). En la practica, esto implica, en lo que al
objeto o bienes patrimoniales se refiere, una
ampliacion conceptual desde su inicial asimila-
cién a yacimientos arqueolégicos, monumentos
y ciudades histdricas, a la consideracion de pa-
trimonios emergentes como la arqueologia in-
dustrial y de la obra publica, el inmaterial o et-
nografico, o los paisajes urbanos histéricos
(AGUILAR, 2001; LALANA, 2011; PRATS, 2012).
Como consecuencia de este devenir concep-
tual, los sujetos o agentes de patrimonializacion
han ido adquiriendo un creciente protagonismo
hasta el punto de que hoy se considera que el
valor patrimonial no esta tanto en los bienes en
si como en los actores sociales e institucionales
que se apropian simbdlicamente de ellos y los
elevan a la categoria de recursos identitarios o
les asignan significados de interés artistico,
cientifico o de otro tipo (ARINO, 2002; CRIADO-
BoADO & BARREIRO, 2013).

En términos de apropiacion patrimonial se
mantiene la importancia de abundar en los ins-
trumentos que utilizan los agentes protagonis-
tas de esos cambios y que traslucen sus inten-
ciones y estrategias (planes generales de
ordenacion urbanistica; planes estratégicos,
etcétera). En términos territoriales este articulo
parte de la hipétesis de que la identificacion y
apropiacion social e institucional del patrimonio
son selectivas: se condensan o se proyectan
sobre determinados bienes patrimoniales y
areas urbanas, al tiempo que otros recursos y
espacios se desestiman por no responder a las
I6gicas imperantes. Tan importante como el va-
lor del objeto patrimonial, es el tipo de espacio
que ocupa, su sentido y, no menos relevante,
sus expectativas de activacion. El patrimonio
esta sujeto a pautas culturales y es en esencia
dinamico. De esta forma y atendiendo a los
tiempos pueden diferenciarse territorios de pa-
trimonializacion emergente, madura, en proce-
so de despatrimonializacién o, simplemente,
sin patrimonializar. Para completar estos argu-
mentos, debe recordarse que la valoracion
conjunta de los cambios operados en el mundo
del patrimonio y las propuestas actualizadas de
transformacién urbanistica proporcionan claves
nuevas con las que valorar el devenir de las
ciudades, referentes de los territorios.

Objetivos, metodologia
y fuentes

Si las recualificaciones urbanisticas y los reco-
nocimientos y apropiaciones patrimoniales son
territorialmente selectivos, cabe preguntarse
qué correlacion existe entre ambos. O en otras
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palabras: ;qué conexidn se establece entre
los proyectos de transformacion urbana y la
activacion o desactivacion de los valores patri-
moniales?, ;como se proyecta esta conexion
en la ciudad y con qué fines? y ¢qué estrate-
gias e instrumentos se utilizan para alcanzar
tales fines?

El objetivo central de este trabajo es adentrar-
se en las complejas relaciones existentes en-
tre activaciones (o desactivaciones) patrimo-
niales y recualificaciones urbanisticas en la
ciudad postfordista e identificar sus resultados
espaciales en distintas escalas de esta ciudad.
El articulo combina los planteamientos de dos
marcos epistemoldgicos que, por separado,
suscitan un amplio debate (uno relativo a los
cambios en la morfologia urbana a través de
nuevos referentes o edificios de autor y el otro
de caracter mas general sobre los cambios
operados en el mundo del patrimonio); pero su
intencidn no es tedrica, sino empirica, centran-
dose en ofrecer ejemplo de esas dinamicas en
un caso de estudio: Malaga.

Los autores de este articulo son conscientes
de que el desarrollo global del proceso que se
presenta, la reinvencion urbana basada en un
modelo turistico patrimonial y especulativo, se
sustenta en tres pilares: a) las reinvenciones
del patrimonio cultural, disponible o de nueva
creacion, b) los cambios urbanisticos acaeci-
dos en la ciudad y c) la infraestructura hoste-
lera y comercial. Este articulo se centra en los
dos primeros, emplazando el analisis de la
reinvencion de los servicios turisticos, dificiles
de abarcar en un mismo articulo, para trabajos
posteriores.

Entre los objetivos especificos, cabe sefialar:

Presentar la proyeccion territorial de los bie-
nes patrimoniales malaguefios atendiendo a
sus diferentes tipologias.

Determinar los cambios operados en la mor-
fologia urbana relacionados con los cambios
en la consideracion del patrimonio y con los
instrumentos de planeamiento (espaciales y
estratégicos).

Analizar los escenarios de la reinvencién pa-
trimonial y los nuevos modelos urbanos re-
sultantes.

.

La eleccién de Malaga como caso de estudio
responde a las siguientes circunstancias: 1)
Malaga, la segunda andaluza en numero de
habitantes (569.009 en 2016) y cabeza de un
entorno metropolitano cercano al millén, esta
inmersa en un proceso de cambio de modelo
de ciudad apoyado en transformaciones urba-

(an)

nisticas y patrimoniales muy potentes que ad-
quieren una particularidad especial: a) por el
momento en que se desarrolla, de fuerte crisis
economica y cuando el estallido de la burbuja
inmobiliaria desaconseja las inversiones espe-
culativas; b) por su caracter selectivo y dual,
ya que se apuesta por el patrimonio monu-
mental y los patrimonios emergentes (arqueo-
logia industrial y de la obra publica, sobre
todo) y se descuida el patrimonio etnogréfico
(se aprecia asi la existencia de areas en pro-
ceso de patrimonializacion o repatrimonializa-
cion frente a vacios patrimoniales); y ¢) por-
que inaugura un entendimiento del patrimonio
local para el consumo global apoyado, como
piedra angular, en pequefios museos franqui-
ciados de grandes pinacotecas de renombre
internacional. En todo ello se apoya su elec-
cion como caso de estudio.

Para conseguir estos objetivos se propone una
estructura en dos bloques:

a) La determinacion del contexto territorial, pa-
trimonial y del planeamiento de Malaga.

b) La identificacion de los escenarios de la
reinvencion patrimonial y urbanistica. Para
ello se diferenciara entre escenarios acti-
vos, sea de patrimonio tradicional o emer-
gente, y escenarios en reserva o considera-
dos al margen del modelo.

Como fuentes, ademas de la bibliografia citada
que se resefia al final del trabajo, se ha acudi-
do para la identificacién de los recursos patri-
moniales al Catalogo General del Patrimonio
Histérico de Andaluz de la Consejeria de Cul-
tura de la Junta de Andalucia y a la relacion de
espacios inscritos en la Red de Espacios Na-
turales Protegidos de Andalucia RENPA. En
cuanto a los documentos de planeamiento, se
han analizado los planes generales y especia-
les de los ultimos decenios, asi como dos pla-
nes estratégicos.

Ciudad, patrimonio
y planeamiento

Marco territorial
y socioecondmico

Malaga es, por antigiiedad y recursos patri-
moniales, un destacado crisol civilizatorio.
Constrefida por la cercania entre las monta-
fas y el mar (ver FIG. 1), la ciudad histdrica
se asienta, al borde de una llanura aluvial,
entre una colina (Gibralfaro) y la desemboca-
dura de un rio de régimen muy irregular (Gua-
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Fic. 1/ Vista general del puerto y de la ciudad de Malaga desde Gibralfaro

dalmedina). La expansion hacia el Oeste, co-
menzada por los arrabales historicos de La
Trinidad y El Perchel, se ha realizado en for-
ma de abanico siguiendo los ejes de acceso
tradicionales, entre los que destaca el de Ca-
diz, cuya prolongacién, que ya ha sobrepasa-
do la barrera histérica del rio Guadalhorce,
genera una continuidad urbana hacia la Costa
del Sol occidental. Hacia el Este, Malaga se
estira a través del estrecho pasillo que dejan
los Montes de Malaga al caer al mar. Se trata
de un continuo urbano que se prolonga, pri-
mero, en barrios urbanos (Caleta, Limonar,
Pedregalejo, El Palo) y que se conecta des-
pués con las localidades de la Costa del Sol
oriental. Hacia el Norte el corte entre lo urba-
no y lo rural es nitido por dos motivos: uno de
caracter geomorfolégico, determinado por la
presencia de un relieve poco proclive a la ex-
pansion urbana y, otro, por el caracter prote-
gido de estos espacios (Parque Natural Mon-
tes de Malaga).

Para entender la base socioecondmica mala-
guefia actual hay que reconocer su papel de
ciudad administrativa y comercial, con una
presencia nada desdefiable de la industria,
que se forja, aunque con importantes y emble-
maticos precedentes en el XiX, durante los
afios del desarrollismo franquista. Casi ajena
al auge del modelo turistico de sol y playa que
se implanta en el litoral de su provincia, la ciu-
dad apenas ha participado de la dinamica de
aquella, por lo que sufre mucho menos las
secuelas de su transformacion en un destino
maduro y con rasgos de obsolescencia (pérdi-
das patrimoniales y deterioros territoriales
asociados al turismo de masas, ofertas estan-
darizadas y banales, hoteles envejecidos, co-
rrupcién urbanistica, etcétera; ALMEIDA & BAL-
BUENA, 2014). En los afios noventa del siglo
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Fuente: los autores.

pasado la ciudad inicia el viraje econémico y
un cambio de modelo urbano de una ciudad
de servicios e industria a una ciudad turistico-
patrimonial y especulativa donde el patrimonio
se convierten en un recurso estratégico en los
proyectos de mercadotecnia urbana. Malaga
plantea su nuevo modelo turistico (cultural,
cruceros, congresos, idiomas, etcétera), al
tiempo que encara su reinvencion urbana. A
partir del nuevo siglo, la ciudad afronta sus
cambios mas significativos basados, entre
otros sectores estratégicos, en el patrimonio
como palanca recualificadora de su imagen y
estructura. Buena parte de estas transforma-
ciones se realiza en los afos mas crudos de
la crisis iniciada en 2008. En ese cambio, la
citada separacion fisica y conceptual del mo-
delo turistico de la Costa del Sol se convierte
en una ventaja para Malaga, ya que, manteni-
da al margen de la mayor parte de aquellos
procesos negativos, aun con una importante
especulacion urbanistica, afronta su nueva
etapa con menos lastre.

Al mismo tiempo, se mejoran sustancialmente
las infraestructuras; se construyen autovias de
conexién con otras ciudades y de circunvala-
cién urbana (ver FIG. 2). EI AVE llega en 2007
y el aeropuerto es objeto de dos ampliaciones
(T2 en 1991 y T3 en 2010). El metro se inau-
gura 2014 y el puerto, después de los proyec-
tos de ampliacion de los afios noventa (Dique
de Levante y Dique Sur) es objeto de un
acuerdo entre el Ayuntamiento y la Autoridad
Portuaria en 1998 para una profunda renova-
cién de su sector mas antiguo (muelles 1y 2).
Esto no solo significara un cambio formal, sino,
sobre todo, cualitativo de un amplio sector que
inaugura una relacién nueva entre la ciudad y
su puerto, su motor de arranque hace casi tres
mil afos.
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Ciudad histarica
De la industrializacitn
a desancilizmo

Crecimienos desde finales
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e aias.
al el siglo 3%

Ampliacién del puerta
¥ Majoras faroviarias

Etapas de expansion de Malaga y grandes
obras de infraestructura recientes

Fuente: Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia
y elaboracion propia.

Marco patrimonial

El patrimonio tradicional

Malaga esta emplazada a los pies del Parque
Natural de los Montes de Malaga (4.495 ha) y
en su limite occidental se encuentra el Paraje
Natural de la Desembocadura del Guadalhorce
(67 ha; ver FiG. 3). Ese patrimonio natural,
pese a su extension y proximidad urbana ha
sido hasta ahora poco incorporado a los valo-
res patrimoniales de la ciudad. Muy distinta es
la situacién de su patrimonio cultural: 62 ins-
cripciones en el Catalogo General del Patrimo-
nio Histérico Andaluz, en su mayor parte situa-
das en el antiguo intramuros, arrabales o en
sus proximidades (ver FIG. 4). Fuera de esta
zona se ubican algunos yacimientos arqueolo-
gicos, restos industriales, jardines histéricos y
enclaves de patrimonio subacuatico. Mas de la
mitad de los bienes registrados (34) se compo-
ne de monumentos declarados bienes de inte-
rés cultural. El resto es una mezcla variada,
tanto en su caracter como en la légica de su
distribucion.

En relacion con el patrimonio identitario y re-
presentativo de la idiosincrasia cultural mala-
guefia han de citarse las expresiones festivas
y gastrondmicas. Pese a que se trata de bie-
nes de caracter inmaterial, todos ellos poseen
concreciones espaciales precisas. De todos, el
mas destacado es la Semana Santa. Si bien la
distribucién de las cofradias abarca buena par-
te de la ciudad, su expresion mas potente se
halla en los barrios histéricos: intramuros y
arrabales. Otros elementos patrimoniales en
esta linea, aunque a gran distancia, tienen que

(an)

Ver detalle en Fig. 4

B P M. Montes de Malaga

- Bienes de interés cultural
L] Otros bienes del CGPHA
Acueducto de San Telmo

Recursos patrimoniales del Catalogo General
del Patrimonio Historico de Andalucia en periferia de
Malaga

Fuente: Catalogo General del Patrimonio Histérico Andaluz
(en linea) y elaboracion propia.

Conjunto histérico

L] Bignes de interés cultural
= Owos bienes del CGPHA
Acueducto de San Telmo

Recursos patrimoniales del Catalogo General
del Patrimonio Historico de Andalucia en la parte
central de Malaga

Fuente: Catalogo General del Patrimonio Histérico Andaluz
(en linea) y elaboracion propia.
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ver con otras fiestas (Feria de Malaga, Verdia-
les, carnavales, moragas, etcétera). También
deben destacarse el flamenco y la gastrono-
mia, que aunque amparados en dos declara-
ciones genéricas de Patrimonio Inmaterial de
la Humanidad de Unesco, poseen aqui expre-
siones propias. Ademas, estos bienes patrimo-
niales generan férmulas de sociabilidad en sus
lugares de creacién (pefias flamencas, taber-
nas, etcétera) y consumo (espetos, productos
vinicolas, etcétera). También hay algunos ofi-
cios, especialmente los relacionados con el
mar y la industria, en los que hunde sus raices
la identidad malaguefa, pero en este sentido
ha pesado mas la mirada costumbrista que el
reconocimiento objetivo de sus valores. Asi,
resulta preocupante la baja apreciacién pasa-
da y presente del legado industrial, tanto en la
materialidad de los edificios, como en la inma-
terialidad del conocimiento histérico de sus
agentes y modos de vida.

Los nuevos referentes
patrimoniales

Malaga se encuentra inmersa en un proceso
de reinvencién patrimonial con la emergencia
de nuevos referentes; entre ellos el mas em-
blematico es el reciente boom museistico (ver
Fic. 5). A finales de los afios setenta la ciudad
solo contaba con tres museos sin ninguna ar-
ticulacion entre si: el Provincial de Bellas Ar-
tes, el Arqueoldgico y el de Artes y Tradiciones
Populares. En los afos ochenta algunas cofra-
dias crean museos con parte de sus fondos;
accién que refleja la fuerza que recupera la
Semana Santa como expresion patrimonial en
aquellos afios. En 1988 se crea la Fundacion
Pablo Picasso en la casa natal del pintor en la
plaza de la Merced y en los afios noventa se
abren algunos museos relacionados con la
ciencia y la técnica y otros de caracter religio-
so (entre los que sobresale el Museo Catedra-
licio) e incluso un ecomuseo en los Montes de
Malaga (Lagar de Torrijos). En 1997 se cierran
los dos museos principales de la ciudad (el de
Bellas Artes para ceder su sede al futuro Mu-
seo Picasso Mélaga y el Arqueolégico, que se
desplazé de la Alcazaba al convento de La Tri-
nidad para ser después cerrado en 1999) a la
espera de una mejor instalacion; asi, Malaga
posee en el inicio de siglo una endeble red de
museos, que no alcanza la decena, y de muy
distinta consideracion y significado.

No obstante, el cambio cualitativo y cuantita-

tivo venia fraguandose desde los ultimos no-
venta y revertira la situacién cuando, ya en

CIUDAD Y TERRITORIO

n'n ﬁ
"
"
u
| |
.
mom Eg -3
Museo Picasso
Museo Carmen Thyssen il = s -

]
¥ oL ..Hnno=l|.6h,gl

= Centra
Pompidou

[l Museos de proyeccién global
m Otros museos

iMumRuw

(1] 1hom
—_—

Museos malagueiios en 2016

Fuente: elaboracién propia.

2003, se inaugure el Museo Picasso Malaga
en el palacio de Buenavista, proyecto que se
remonta a 1953, pero que el contexto politico
franquista hizo demorar medio siglo. A este
museo le siguen el de Carmen Thyssen
(2011) y otros de caracter muy variado (Auto-
movilistico, del Vino, del Cante Flamenco, et-
cétera). Un afio clave es 2015; tanto por la
etiqueta internacional de los establecimientos
que se abren: Museo Ruso y Centre Pompi-
dou, como, sobre todo, porque estos inaugu-
ran un paradigma de museos franquicia apo-
yados con dinero publico que suponen una de
las ultimas expresiones de mercantilizacion
de la cultura. También estaba prevista, aun-
que no se inauguré hasta finales de 2016, la
apertura del Museo de Malaga (que reune los
antiguos de Bellas Artes y Arqueoldgico en el
palacio de la Aduana). En la actualidad, los
museos de Malaga superan la treintena. La
inversion de la que han sido objeto alcanzé
cerca de 13 millones de euros en 2014 y so-
brepasé los 15 en 2015; solo el Centre Pom-
pidou ha superado un presupuesto de obras
de 5 millones de euros. El pago de la franqui-
cia de este museo costara al Ayuntamiento un
millén de euros anuales durante un quinque-
nio. Por su parte, el Museo Ruso acarreara
un pago de 400.000 euros al afio durante el
préximo decenio.
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Los instrumentos del nuevo
modelo: el planeamiento
urbanistico y estratégico

El planeamiento urbanistico

Mas alla de la reforma interior de la ciudad de-
sarrollada entre finales del siglo XIX y principios
del xx, hasta los afios ochenta del siglo pasa-
do Malaga encuentra serios problemas para
desarrollar una politica urbanistica contempo-
ranea (DAvo, 1997). Existieron proyectos vy
planes de expansion urbana a lo largo del siglo
XX, aunque siempre malogrados (OLMEDO,
1998) y cuya trayectoria dio como resultado al
final del franquismo una ciudad desequilibrada,
con servicios y equipamientos deficientes vy,
ademas, con una pérdida irreparable de buena
parte de su patrimonio cultural, tanto en el cen-
tro histérico como en el resto de la ciudad.

La modernizacion del planeamiento urbanistico
se produce en 1983, cuando la ciudad cuenta
por fin con un plan general adaptado a sus ne-
cesidades de transformacion fisica y funcional.
Siete afios mas tarde se aprueba el Plan de Re-
forma del Centro Histérico, cuando se habia in-
coado una nueva declaracion del conjunto histé-
rico que sustituyese la de 1970. El siguiente
plan general de la ciudad se aprueba en 1996 y
es tan proximo al anterior por la obligatoriedad
de adaptarlo a la Ley de Régimen Urbanistico y
Valoraciones del Suelo de 1990; amén de rea-
decuarse a la realidad de la segregacion de To-
rremolinos como municipio independiente y a
las necesidades de defensa frente a las catas-
trofes naturales tras las inundaciones de 1989.
Este plan se adaptaba a los nuevos plantea-
mientos estratégicos de la ciudad, contenia pro-
puestas para resolver el problema de las co-
nexiones urbanas internas y periféricas,
consagraba la expansion urbana hacia el Oeste
y confiaba en el proyecto Bahia de Malaga para
recuperar el potencial turistico. Ademas, incor-
poraba una propuesta denominada «Mélaga.
Ciudad museo» para una pequefia area del cen-
tro historico entre la plaza de la Merced y las
calles Alcazabilla, Cister y Granada.

Otro instrumento de apoyo a las transformacio-
nes urbanas de esta época es la Iniciativa Ur-
ban que, con sus tres ediciones, sirvié para fi-
nanciar la mayoria de los proyectos urbanisticos
interiores. Con el primer Urban se financia bue-
na parte del tunel bajo la Alcazaba (1999) y se
genera una inversion superior a los 3.000.000 €
para la rehabilitacion de inmuebles a través del
Instituto Municipal de la Vivienda. Con el segun-
do Urban se financian las obras de rehabilita-

(an)

cién del palacio de Villalén para transformarlo
en el Museo Carmen Thyssen e intervenciones
de reforma en varios espacios urbanos entre
los que destaca la rehabilitacién del Parque.

La conexién entre urbanismo y patrimonio que-
dara mucho mas patente en el plan general de
2011. En él se plantea el aprovechamiento de
las oportunidades surgidas en el desarrollo del
plan anterior y no tanto una renovacion con-
ceptual del modelo urbano. Sus cuatro objeti-
vos basicos son: reforzar el liderazgo adminis-
trativo y empresarial de Malaga en su provincia;
mejorar la estructura turistica a través de la
modernizacioén y diversificacion del sector ser-
vicios; impulsar las actividades logisticas que
reclama el sector turistico de la provincia y:

«desarrollar la ciudad como distrito cultural de la
Costa del sol, y como polo atractor de habitantes,
de empleo cualificado, de visitantes y de inver-
sion» (Plan General de Ordenacion Urbanistica de
Malaga, 2011, «Memoria propositiva. Titulo VI».

Ademas del equilibrio entre las emergentes
nuevas centralidades urbanas, se hace hinca-
pié en el modelo de movilidad, en el sistema de
parques y en la expansion residencial, previen-
do un total de 73.304 viviendas y un incremen-
to de 175.930 habitantes; a su vez, programa
un gran hospital.

El planeamiento estratégico

Este tipo de planeamiento ha resultado basico
en la implementacion del modelo. Su antece-
dente hay que buscarlo en Promalaga, Empre-
sa Municipal de Iniciativas y Actividades Em-
presariales de Malaga, creada en 1987 con el
objetivo de apoyar a los emprendedores liga-
dos a la innovacion, las nuevas tecnologias y
la atraccion de capitales internacionales. Pero
es en el decenio de los noventa, con el plan
estratégico 1992-1996, cuando el Ayuntamien-
to, con el apoyo de otros actores socio-institu-
cionales (Autoridad Portuaria y Unicaja) inicia
una apuesta decidida por un nuevo modelo de
ciudad turistica y especulativa apoyado en el
patrimonio, en particular en la oferta museisti-
ca, y reorientado, aunque no solo, al turismo
de cruceros con base en el puerto (Rein,
2013). En la columna izquierda de la FIG. 6 se
proporcionan las lineas de este primer plan es-
tratégico. La linea | (Ciudad metropolitana...)
se centra en la mejora de las infraestructuras
a través, sobre todo, de la realizacion de un
tunel bajo la Alcazaba, del Plan Especial del
Puerto, de la autovia del Mediterraneo y de la
llegada del AVE. La IV (Capital turistica...)
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Claves de los planes estratégicos de Malaga

1% plan estratégico (1992-1996).
Lineas estratégicas

I. Ciudad metropolitana de alcance mediterraneo.

Il. Metrépolis de alta calidad de vida y respeto me-
dio ambiental.

lll. Capital econdmica y tecnoldgica de Andalucia.

IV. Capital turistica y de ocio europea.

V. Ciudad educadora y formadora.

VI. Revitalizacion del centro histérico como modelo
urbano.

alienta proyectos como, «la promocion del tu-
rismo de crucerosy, «la creacién de un festival
de cine de Malaga» (inaugurado en 1998 y del
que ya se han realizado diecinueve ediciones)
y «la creacién de una red de museos temati-
cos». La VI (Retivalizacion del centro...) prevé
grandes operaciones urbanisticas: ordenacion
de fachadas al Guadalmedina y revitalizacion
de la ciudad historica. A ello se suman nume-
rosas actuaciones en los principales monu-
mentos (catedral, Alcazaba, teatro romano,
Teatro Cervantes, etcétera) y, especialmente,
la creacion del Museo Picasso Malaga.

El segundo plan estratégico, 2009-2012, man-
tiene el espiritu del anterior y amplia su @mbito
de accion desde el centro histérico a las fran-
jas litorales, con un nodo importante en el
puerto. El proyecto estrella 1 (Mar y metropo-
li...) incluye la creacién de paseos maritimos,
en gran parte ya ejecutados, y la construccion
de un auditorio en el area portuaria que no lle-
g6 a construirse. El proyecto estrella 2 (Agora
mediterraneo...) pretende:

«la conversién del centro histérico en un mega-
museo 0 museo abierto, con proyectos integra-
les de musealizacion y arte publico»

«establece un eje de referencia en el triangulo
formado por las calles Alcazabilla, Cister y Gra-
nada e integracion con el puerto». También se
confia en la «consolidacién de eventos cultura-
les de alto nivel» a través del proyecto estrella 3
(Malaga Tur...).

CIUDAD Y TERRITORIO

22 plan estratégico (2009-2012).
Proyectos estrella

1. Mar y metropoli. Puerto y fachada litoral integra-
dos.

2. Agora mediterraneo. La ciudad como espacio de
cultura.

3. Malaga Tur. Una ciudad para el turismo.

4. Malaga innova. Una ciudad para el conocimien-
to y la innovacion.

5. Integracion urbana del Guadalmedina. Un nuevo
espacio que une a los malaguefios.

6. Metropoli aeroportuaria. Malaga, vértice del
transporte internacional

7. Malaga y la movilidad metropolitana.

. Malaga, ciudad solidaria.

9. Malaga, una ciudad que se enriquece con la di-
versidad cultural.

10. Malaga y la gobernanza local.

o2

Fuente: FUNDACION CIEDES (2015).

Por ultimo, y aunque no se trata de un plan es-
tratégico, sino sectorial, hay que citar el Plan
Turistico de Malaga, creado en 2009 y que ya
ha superado los 9.000.000 € de inversién. Su
principal objetivo es transformar la ciudad en un
centro de turismo urbano y cultural mejorando
su sistema patrimonial, especialmente las in-
fraestructuras. El centro histérico ha sido, y con-
tinua siendo, su principal ambito de actuacion.

Ciudades dentro de la ciudad.
Los escenarios de la reinvencion
patrimonial y urbanistica

La reactivacion patrimonial
y urbanistica

Como ya se ha adelantado, este trabajo se
sustenta en dos de los tres pilares que actuan
como palanca del nuevo modelo urbano turis-
tico-patrimonial y especulativo malaguefio: la
reinvencion patrimonial y los cambios urbanis-
ticos. Ambos se interrelacionan y combinan de
distinta forma creando diferentes escenarios; o
sea distintas ciudades dentro de la ciudad.

Escenarios reactivados,
sea de patrimonio tradicional
0 emergente

A) Centro histérico-colina de Gibralfaro
Se trata de la ciudad patrimonial por antono-

masia (ver FIG. 7). En ella se entrelazan el pa-
trimonio convencional en sus diferentes mani-
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Fuente: Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia,
elaboracién propia.

festaciones (monumentos de distintas épocas;
ejes viarios y plazas histéricas, distintas mani-
festaciones de patrimonio etnografico, etcéte-
ra) con los patrimonios emergentes. También
es el centro del turismo urbano, sobre el que
se ha proyectado la creacién de un museo
abierto y adaptado a la visita. Las intervencio-
nes urbanisticas, muy numerosas, han mejora-
do los entornos de los bienes patrimoniales y
readaptado este espacio a sus nuevos o reno-
vados usos (turisticos y comerciales). Las si-
guientes operaciones expresan, de mas anti-
gua a mas reciente, los nuevos significados de
las intervenciones urbanisticas.

a) Entorno de la plaza de la Merced-Teatro
Cervantes. Situado al norte del centro his-
torico, su transformacién se inicia con la
inauguracion de la Fundacion Picasso
(1985) y con la restauracion del teatro
(1987), no obstante su conversién en ambi-
to de referencia cultural y de ocio se lleva a
cabo a partir de finales del siglo pasado,
especialmente por la proyecciéon que le
otorga la creacion del citado Festival de
Cine Espafiol de Malaga en 1998. Su cam-
bio no se ha ligado a grandes proyectos
urbanisticos (aunque destaca la recualifica-
cion de la plaza Fray Jerénimo Cuervo,
donde se halla el teatro, en 2003), sino, de
un lado, a la cercania de dos plazas emble-
maticas, y, de otro, a la renovacion de edi-
ficios culturales. En 2015, la operacion se
completd con la rehabilitacion y conversion

S

c)

S

2
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parcial del mercado de la Merced en espa-
cio gastronémico y comercial.

Tunel de la Alcazaba/Museo Picasso/calle
Alcazabilla. A los pies de la colina de Gi-
bralfaro y con el telén de fondo de la Alca-
zaba, a la apertura del tunel (1999) le suce-
de la inauguracion en lugar préximo del
Museo Picasso Malaga (2003), la mejora
de su entorno (2004) y la peatonalizacion
de la calle Alcazabilla (2009-2011). Esta ul-
tima operacién cuenta con la cofinanciacion
(60%) del citado Plan Turistico de Malaga.
El resultado es un espacio méas plaza que
calle (ver FIG. 8), limitado por las traseras
del Museo Picasso, el cine Albéniz, el teatro
romano completamente recuperado, la Al-
cazaba y el palacio de la Aduana. Este nue-
vo foro, que se superpone a restos arqueo-
l6gicos romanos que asoman a través de
una piramide acristalada en su centro, es el
espacio de cambio reciente mas potente en
el interior del centro histérico.

Calle Larios. Abierta en 1891, es el princi-
pal exponente de reforma interior de la Ma-
laga burguesa. En 1994 se acometen me-
joras en su entorno, pero es a partir de
2002, con su peatonalizacion y la dignifica-
cion de sus fachadas, cuando se revalida
como gran salén urbano, al tiempo que se
intensifica su ocupacion por franquicias co-
merciales.

El ambito del Museo Carmen Thyssen. Si-
tuado en la parte occidental del centro his-
térico, su transformacién se vincula a la
apertura del museo y a la mejora del entor-
no con fondos del Urban 2000-2006. Se
trata de una transformacion cualitativa de
su estructura comercial mas que de una
operacioén urbanistica de calado. Las calles
Compafiia, Martires y Andrés Pérez, entre
otras, han asumido un nuevo caracter de
pequeno comercio local con calidad y dise-
fio medios, unido a la presencia de servi-
cios hosteleros y tiendas de antigledades.
La coordinacion se plantea, al menos de los
locales mas préximos al museo, a través
del Entorno Thyssen. Comercio, cultura y
turismo, creado en 2013 con el apoyo del
propio museo y del Ayuntamiento a través
de Promalaga. Es esta otra versién del mo-
delo, de un aire menos oficial y mas proxi-
mo a una vanguardia que llega a lo reivin-
dicativo. De hecho, en sus inmediaciones
se encuentra la casa ocupada mas conoci-
da de Mélaga, La Invisible, centro social y
cultural de gestion ciudadana desde 2007 y
que, legalizada en 2011, esta reforzando su
papel como espacio creativo.
Peatonalizacion del entorno de la Catedral.
Se trata de una obra financiada por la se-
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gunda fase del citado Plan Turistico de Ma-
laga, que se prolonga durante 2016, de
gran trascendencia para la mejora de la
conexion del centro con el Parque de Mala-
ga y el puerto.

f) Proyecto de hotel de Rafael Moneo en la pla-
za Hoyo de Esparteros, entre el centro histo-
rico y el Guadalmedina (proyecto aun sin
acometer). Se trata de una iniciativa polémi-
ca porque altera sensiblemente el escenario
urbano eliminando un tramo de la calle Pasi-
llo de Atocha y destruyendo y reconstruyendo
retranqueado un inmueble de gran valor pa-
trimonial e histérico: la Pensién La Mundial,
construida por Eduardo Strachan, proyectista
de la calle Larios (SANTANA, 2009). Ademas,
el proyecto supone una volumetria excesiva
al equiparar la altura del hotel con el edificio
mas elevado de su entorno.

B) Ensanche Heredia:
El Soho, Barrio de las Artes

Aunque es parte del conjunto histérico su ori-
gen es relativamente reciente, pues se trata
de un ensanche que se consolida tras la
construccion del muelle Heredia a finales del
siglo XIX y que no se colmata hasta la mitad
de la centuria siguiente. Pese a su ubicacion
céntrica e inicial ocupacion burguesa, es un
sector que, salvo en los ambitos mas cerca-
nos a las alamedas Principal y de Colén, no
se habia conformado como barrio con perso-
nalidad propia y entramado socioeconémico
coherente, y que acusaba signos de degrada-
cion a finales del siglo XX. Tampoco posee
referentes patrimoniales destacados, si se
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Fuente: los autores.

exceptua el Centro de Arte Contemporaneo
de Malaga abierto en 2003 en el antiguo y
racionalista mercado de Mayoristas. Sobre él
se apoya la transformacioén del sector a través
de un proyecto de iniciativa privada asumido
por el Ayuntamiento a través del Plan Director
del Barrio de las Artes-Soho Malaga con el
eslogan «En el corazén de Malaga late el
Soho» (2012). La eleccién del nombre, si no
muy acertada por su caracter mimético, si es
transparente respecto a los objetivos de reac-
tivacion social y econdmica de un barrio a
partir de actividades artisticas y creativas,
emulando lo sucedido en otras ciudades (Flo-
rida, 2005). Con fondos del segundo y tercer
Urban se ha peatonalizado parte del barrio y
se han remozado sus espacios publicos, pero
los resultados distan de ser tan significativos
como otras transformaciones de la ciudad si
se exceptua la proliferacion de grafitis, algu-
nos de autores reconocidos y de escala pano-
ramica. Baste compararlo con el comentado
entorno del Museo Carmen Thyssen, que con
un apoyo y planteamientos menos ambicio-
sos y explicitos, si estda conformado un pe-
quefio entorno propicio a nuevas y mas crea-
tivas expresiones urbanas.

Reactivacion patrimonial
en espacios disfuncionales
y vacantes

A) Reacondicionamiento del puerto

Los muelles mas antiguos del puerto son el
escenario urbano que mejor expresa la nue-
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Fi. 9/ Angulo de confluencia entre el Muelle 1 (al fondo) y el Muelle 2 (en primer término)

va imagen de Malaga (ver FIG. 9): el 1, o
Ricardo Gross (472 metros de atraque), y el
2, o Guadiaro (450 metros de atraque). En el
primero se desarrollé el proyecto Muelle Uno
Sea Shopping, cuyo nombre ya apunta a los
usos instalados, y junto al segundo se ha
creado un conjunto de edificios unidos por
una gran pérgola y un jardin denominado
«Palmeral de las Sorpresas». La operacion,
de 2011, facilitd la conexiéon entre el centro
histérico y el mar. En el espacio préximo al
angulo de los dos muelles se construyé un
gran contenedor polivalente que terminé
acogiendo en 2015 al Centre Pompidou. La
operacion, ya asumida por un importante nu-
mero de ciudadanos pese a la tematizacion
del puerto, se legitimé asi con una operacion
que enlaza Malaga con una de las institucio-
nes culturales europeas mas prestigiosas. El
resto es una obra de cualificacion urbana
que no lleva aparejado proceso de gentrifica-
cién alguno (el aledafo barrio de la Mala-
gueta ya poseia una composicion de clases
medias y acomodadas antes de la reforma) y
que solo asume los elementos patrimoniales
como teléon de fondo de su amplia cuenca
visual: Catedral, Alcazaba, Gibralfaro, Farola
y el edificio de La Equitativa (inmueble del
movimiento moderno construido en 1956 con
vocacioén de hito urbano). También debe afa-
dirse que se estan produciendo fuertes ten-
siones en el préximo Muelle de Levante,
donde el Ayuntamiento alienta la pretension
de la Autoridad Portuaria de izar un hotel-
rascacielos de 135 m de altura, mas alto que
la proxima y emblematica colina de Gibralfa-
ro, que alteraria profundamente el paisaje
urbano histérico malaguefio.

Fuente: los autores.

B) El litoral occidental

La zona de implantacion industrial de la Malaga
decimondnica (junto a las playas de San Andrés
y La Misericordia) constituye uno de los princi-
pales escenarios de la transformacién urbanis-
tica reciente. Su patrimonio se vincula a ese
pasado industrial, del que solo queda alguna
fabrica, antiguos barrios obreros muy transfor-
mados (Huelin, El Bulto, Perchel) y chimeneas
jalonando las playas y el paseo maritimo (La
Cross —ver FIG. 10—, Los Guindos y La Térmi-
ca) que, aunque descontextualizadas respecto
a su funcién original, constituyen hitos paisajis-
ticos destacados. En este entramado patrimo-
nial pierde fuerza el significado industrial origi-
nal, sobre todo la memoria de sus trabajadores,
convirtiéendose en un escenario propicio para
recuperar las rentas inmobiliarias de solares
proximos al centro urbano y a mas de tres kilo-
metros lineales de playas regeneradas. El
Ayuntamiento ha tomado como referencia las
tres chimeneas citadas; ha creado dos parques
extensos (parques del Oeste —1992, 74.000
m2— y de Huelin —1999, 32.000 m?>—); y ha
recompuesto el entramado viario, reestructuran-
do el compendio de barriadas y antiguos espa-
cios industriales. Asi, este eje litoral ha pasado
de ser un ambito estigmatizado y trasera urba-
na a convertirse en escenario apetecido y fa-
chada con nuevas pretensiones. Aunque la re-
cualificaciéon urbanistica y los procesos de
gentrificaciéon han primado sobre la reinvencion
patrimonial, esta también esta presente: la anti-
gua Fabrica de Tabaco (1927) ha reelaborado
su significado convirtiéndose en un contenedor
de instituciones culturales en el que se asien-
tan, entre otros usos, el Museo Automovilistico
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Fic. 10/ Paseo maritimo occidental y chimenea de La Cross
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(2010) y otra de las franquicias museisticas
conseguidas por la ciudad: el Museo Ruso
(2015). También debe citarse el antiguo hospi-
tal-orfanato de inicios del siglo xX, propiedad de
la Diputacién Provincial, convertido en 2013 en
un espacio de arte y creatividad: La Térmica.

En el extremo occidental de este sector, en la
desembocadura del Guadalhorce, se encuentra
el paraje natural del mismo nombre; sin embar-
go, sus abundantes valores naturales no han
sido incorporados al ideario del nuevo modelo y
queda relegado para excursionistas y curiosos.

3.2. La ciudad al margen
del nuevo modelo patrimonial
y urbanistico

3.2.1. Escenarios en reserva

A) La ciudad irredenta: La Trinidad-El
Perchel y el Guadalmedina

En el interior de Malaga existen dos piezas de
caracter muy distinto relacionadas entre si y
que no han encontrado aun solucién ni expre-
sion en el nuevo modelo urbano. Esto no se
produce por falta de valores y recursos patrimo-
niales, sino por un conjunto de factores comple-
jos que los mantienen, si no como espacios
urbanos malditos, si carentes de un protagonis-
mo afin a sus valores historicos. Se trata de los
dos arrabales occidentales, El Perchel y La Tri-
nidad, y del cauce del Guadalmedina (FIG. 11).
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Fuente: los autores.

a) El Perchel y La Trinidad tienen origen medie-
val. Su estructura, tanto morfolégica como
social, ha sido tradicionalmente compleja v,
pese a que se atribuye al primero un carac-
ter pesquero y al segundo agrario, y, en todo
caso, a ambos una condicion muy modesta
y expuesta a las avenidas del Guadalmedi-
na, su trayectoria histérica les asigna perso-
nalidades nada simples. La industrializacion
reforzé su caracter proletario, sobre todo en
El Perchel, y ambos barrios llegan con un
alto grado de integridad a los afios centrales
del siglo xx. Tras la explosion urbana de los
decenios sesenta y setenta su ubicacion an-
tafio periférica pasa a ser muy central, parti-
cularmente tras la apertura de la avenida de
Andalucia (1970), que secciond en dos el
barrio de Perchel (haciendo desaparecer un
tercio de su entramado) e inicié un proceso
de expulsion de vecinos a los nuevos poligo-
nos del extrarradio. Al mismo tiempo, el res-
to de este barrio y del conjunto de La Trini-
dad entran en un proceso de degradacion
durante los afios setenta del que aun no se
han recuperado.

Sin embargo, lo anterior no significa que es-
tos sectores (aunque no tanto El Perchel
Sur, que ha participado de otras dinamicas al
situarse entre el renovado entorno de la ave-
nida de Andalucia y la Estacion de Renfe) no
fueran objeto de politicas de recuperacién
mas o menos explicitas por parte del Ayunta-
miento. Este compra masivamente solares y
edificios desde los afios sesenta, convirtién-
dose asi en uno de los grandes propietarios
de la zona. En los ochenta se firman dos
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Cauce del Guadalmedina a su paso junto a El Perchel

convenios entre la Junta de Andalucia y la
corporacion municipal para rehabilitar y cons-
truir de nueva planta en estos barrios con el
objeto de mantener la poblacion original. En
1987 se inician los expedientes de expropia-
cién, pero la gran avenida de 1989 empeora
la fragilidad de estos ambitos y en 1991 la
zona se incluye en el Catalogo de Barrios
Vulnerables del Ministerio de Fomento. En
1994 se declara area de rehabilitacion inte-
grada, con actuaciones urbanisticas y de vi-
vienda, y al final del decenio se termina su
reurbanizacion (Matesanz Parellada, 2014).
Ya en el nuevo siglo las propuestas adquie-
ren un sesgo mas social, sobre todo por el
asentamiento de inmigrantes en el sector: en
2006 los nucleos de trabajo social de Trini-
dad Sur y Perchel Norte se declaran zonas
con necesidades de transformacion social y
desde 2012 se acogen al proyecto europeo
Urbact User encaminado a la regeneracion
de zonas con criterios de sostenibilidad (so-
cial, ambiental y econdmica) a través de la
activacion comercial e incluso turistica pro-
movida por los agentes locales.

Pese a esa bateria de proyectos y a los va-
lores patrimoniales de La Trinidad y El Per-
chel, la situacion actual sigue siendo de
abandono; con mas de un millar de solares;
una tasa de paro muy por encima de la me-
dia de la ciudad; espacios publicos degra-
dados o con operaciones urbanisticas sin
calidad; escaso nivel formativo; un gran dé-
ficit de equipamientos y de comercios de
proximidad; suciedad y una destacable per-
cepcion de inseguridad.

Fuente: los autores.

b) El Guadalmedina, rio con régimen de ram-

bla ubicado en la parte occidental de la ciu-
dad histdrica, ha sido fuente de amenazas
e impactos debido a sus avenidas, pero no
contuvo el crecimiento urbano, puesto que
se ocupd su margen derecha con los men-
cionados arrabales de La Trinidad y El Per-
chel. Sin embargo, nunca alcanzé una for-
malizacion urbana completa y el debate
sobre su desviacion o embovedado, inicia-
do ya en el siglo xvi, se reproduce ciclica-
mente en el devenir urbanistico malaguefio.
Seria imposible resumir en pocas lineas
todas las propuestas de que ha sido objeto,
la mayoria no realizada debido a problemas
técnicos o financieros. Su configuracién ac-
tual, de una gran dureza formal, se acome-
te en los primeros afios noventa con el pro-
grama de obras de la Junta de Andalucia
de cara a la Exposicion Universal de Sevi-
lla. Los proyectos y debates se suceden en
los ultimos afios, pero el rio sigue sin en-
contrar un sitio en el nuevo modelo urbano
manteniéndose como un espacio marginal,
poco valorado (pese a que algunos de los
grafiti que jalonan sus paredes hayan sido
premiados) y excluido del modelo de recua-
lificacion urbanistica y reactivacion patrimo-
nial malaguefio. Las siguientes palabras del
alcalde de Malaga Francisco de la Torre
ilustran bien esta situacion:

«No es el Sena en Paris ni el Tamesis en Lon-
dres; es que no es un rio, es un cauce seco y
feo, que se ensucia, que divide y que no aporta
nada a la ciudad» (citado por PEREZ, 2011).
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Fic. 12/ Huella de actividad pesquera en Pedregalejo

B) El litoral oriental

La parte oriental de Malaga esta compuesta por
un pasillo urbano que por tramos se adentra al
interior condicionado por la caida de los Montes
de Malaga al mar. Es esta una zona ocupada,
en las cercanias del puerto y centro histérico,
por barrios de caracter burgués de finales del
siglo XIX y principios del XX y cuyo caserio fue
luego sustituido por una arquitectura mas den-
sa, vulgar y mediocre (La Caleta, El Limonar).
Al oriente, se sitdan antiguos poblados de pes-
cadores (Pedregalejo —FIG. 12—, El Palo) en-
gullidos en la segunda mitad del siglo pasado
por la expansion de la capital. Sus valores pa-
trimoniales estan en consonancia con esa dife-
rente procedencia: balneario burgués de 1918
(los Bafios del Carmen); carpinteria de ribera
(astilleros Nereo); y patrimonio inmaterial vincu-
lado con la pesca (patrimonio inmaterial de esta
actividad tradicional y gastronémico relaciona-
do con el asado de sardinas y otros pescados:
los espetos). A ello se suma, alli donde los
montes se hallan mas cercanos al mar, unos
elevados valores paisajisticos alentadores de
un proceso de construccion que, aunque con
una menor densidad por tratarse de casas uni-
familiares (exentas y adosadas) y bloques ba-
jos, han sellado urbanisticamente los suelos
hasta las cumbres de estas colinas. En térmi-
nos urbanisticos, los seis kilbmetros de seg-
mento litoral que separan la Malagueta de El
Candado han sido sometidos desde los afios
noventa a dindmicas recualificadoras a través
de la construccion de nuevas playas urbanas y
al mismo tiempo a un proceso de despatrimo-
nializacion y banalizacion de su cultura tradicio-
nal: los Banos del Carmen se abandonan; se
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Fuente: los autores.

propone la reubicacion de Astilleros Nereo; y
las casas de pescadores se reconvierten en
restaurantes. Se trata, en suma, de una versiéon
tangente al nuevo modelo donde solo interesa
aquel patrimonio (esencialmente el gastronémi-
co) que no entorpece la urbanizacion y admite
su reutilizacion con fines econémicos.

3.2.2. Escenarios ignorados:
Los Montes de Mdlaga

Cuanto menos se puede calificar de extrafia la
relacion entre Malaga y sus Montes (FIG. 13).
Sus raices identitarias, en buena parte relacio-
nadas con su uso agrario tradicional, son muy
potentes (lagares que rememoran antiguos
paisajes viticolas; fiesta de los verdiales, etcé-
tera); pero la ciudad no los ha incorporado en
su ideario patrimonial y no aparecen, o lo ha-
cen muy secundariamente, en su oferta de ac-
tivacion patrimonial y turistica. Ello a pesar de
su reconocimiento como parque natural (1989)
y de que, por su extension (casi 5.000 ha), cer-
cania y vistas constituyen un espacio muy fre-
cuentado por senderistas y excursionistas ur-
banos. En el ideario popular Los Montes
siguen siendo percibidos como una barrera
que se interpone entre Malaga y el resto de la
region; ello, unido al abandono del caserio di-
seminado y, sobre todo, a que su condicién de
parque natural inhibe la expansién urbanistica
y traslada la gestion a instancias ajenas al
Ayuntamiento (la Junta de Andalucia como
responsable de la RENPA), son circunstancias
que situan Los Montes en un area al margen
del nuevo modelo turistico-especulativo.
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Fic. 13/ Borde meridional de los Montes de Malaga desde la finca de La Concepcién

4. Consideraciones finales

Del andlisis realizado en este articulo se dedu-
ce que la relacion entre patrimonio y accion
urbanistica en Malaga es reciente y deriva tan-
to de nuevas tacticas privadas para la obten-
cion de lucro especulativo, como de una
apuesta publica municipal de apoyo al desa-
rrollo estratégico o marketing urbano. El Ayun-
tamiento ha sido pieza clave en la globaliza-
cion de los recursos patrimoniales y ha sabido
coordinar intencionadamente politicas de otras
instituciones (Union Europea, varios ministe-
rios estatales y consejerias de la Junta de An-
dalucia, la Autoridad Portuaria de Malaga,
grandes museos europeos, etcétera) sesgan-
dolas hacia un nuevo modelo en el que turis-
mo Yy accion urbanistica, a menudo de claro
caracter especulativo, se convierten en palan-
cas estratégicas. Para ello, el patrimonio ha
sido necesariamente reinventado y convertido
en un activo con viejos, nuevos y renovados
valores y significados. No obstante, esta acti-
vacion es diferencial, puesto que no todos los
recursos patrimoniales poseen la misma capa-
cidad para generar oportunidades econémicas,
ni admiten igual reincorporacion en las légicas
urbanisticas. Asi, mientras parte del patrimonio
tradicional si entra en esta logica (centro histo-
rico, monumentos, etcétera), al que podria
afiadirse el patrimonio industrial, otros (espe-
cialmente el inmaterial) presentan mayores di-
ficultades para ser movilizados en el nuevo
discurso de desarrollo urbano.

Los principales instrumentos en los que se ha
apoyado la reinvencién patrimonial son de ca-
racter urbanistico (planes generales y especia-

Fuente: los autores.

les) y sobre todo de planeamiento estratégico.
Habida cuenta de que respecto a este ultimo
los intereses que se alientan son mas privados
que publicos, puede afirmarse que la activa-
cion del patrimonio de Mélaga se ha realizado
en buena medida con inversiones publicas (re-
habilitaciones, adecuaciones de entornos, difu-
sion, etcétera) para satisfacer intereses priva-
dos, entre los que destaca el turismo; pero la
recuperacion del patrimonio también ha servi-
do para mejorar los entornos comerciales,
alentar la especulacion urbana, acometer cos-
tosas rehabilitaciones de edificios religiosos,
etcétera.

Las relaciones que se establecen entre los
proyectos de transformacion urbana y la acti-
vacion o desactivacion de los valores patrimo-
niales dependen en buena medida de la ubica-
cion de estos. En razén de ello, se puede
diferenciar entre escenarios activos, sea de
patrimonio tradicional o emergente, y escena-
rios al margen del modelo, bien por reserva o
por falta de encaje en el nuevo paradigma ur-
bano.

Respecto a los escenarios activos, estan mas
presentes en el centro (patrimonio tradicional)
y en el puerto y litoral occidental (patrimonio
industrial y de la obra publica). Estas zonas
han experimentado un reforzamiento de su
imagen e identidad, al tiempo que han sido ob-
jeto de operaciones urbanisticas potentes (tu-
nel bajo la Alcazaba, renovacion del puerto,
estructuracion del entramado de comunicacio-
nes occidentales, etcétera), a lo que hay que
afadir otros procesos de regeneracion urbana
(rehabilitaciones, regeneracion comercial, et-
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cétera) que han dado nueva vida al obsoles-
cente centro histérico malaguefio de finales del
siglo xX. Sobre este contexto se ha superpues-
to una densa red museistica a cuya cabeza
estan el Museo Picasso Malaga, el Museo de
Malaga y tres importantes dotaciones, con
mas nombre que fondos, que dan paso a la
inauguracion de museos de microfranquicia
(Museo Carmen Thyssen, Museo Ruso, Cen-
tre Pompidou). Sin embargo, incluso en estas
zonas de nuevo brillo urbano que han interna-
cionalizado el patrimonio malaguefio, algunos
recursos patrimoniales son objeto de menos-
cabo y sus valores son obviados o relegados
ante operaciones de infraestructura urbanistica
o turistica de calado. Entre estas tensiones
pueden ser citados el propio tunel bajo la Alca-
zaba o los proyectos de hoteles en Hoyo de
Esparteros y especialmente en el Dique de Le-
vante, que significara una ruptura irresoluble
con el paisaje histérico malaguefio. De hecho,
existe una clara relaciéon, obviamente ni origi-
nal ni privativa de Malaga, entre renovacién
urbanistica y patrimonial y los procesos de
gentrificacion urbana.

Por el contrario, varios escenarios al margen
del modelo son zonas con valores patrimoniales
potentes pero con menor capacidad para incor-
porarse al nuevo discurso de desarrollo urbano
y quedan relegados a espacios marginales in-
cluso en lugares muy centrales de la ciudad
(cauce del Guadalmedina, arrabales de El Per-
chel y La Trinidad). Sin embargo, pueden ser
considerados repositorios potenciales de lucro
urbanistico rescatables en un futuro mas o me-
nos lejano en la medida en que los proyectos
urbanisticos sobre estos ambitos, de los que ya
ha habido varios intentos fallidos, logren enca-
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RESUMEN: La historia del Cabanyal-Canyameral de Valencia y su Conjunto Histdrico
responde a uno de los conflictos sociales y urbanisticos, con mayor repercusion media-
tica, sucedidos durante el dltimo siglo en Europa, especialmente motivados por el Plan
Especial de Reforma Interior (PEPRI) y la propuesta de prolongacion de la Avenida Blas-
co Ibaiiez. De hecho, esta via fue concebida como una propuesta de intervenciéon a modo
de un gran boulevard y un eje estructurante que comportaba demoliciones extensivas,
aproximadamente 217 edificios en la version de 2001y 196 en la de 2014, de un ambito
con un elevado nivel de proteccion. El articulo incorpora un analisis histérico del Caban-
yal en el que se exponen los principales episodios que han incidido, de una u otra ma-
nera, en el crecimiento urbanistico del barrio y en su morfologia actual. Desde los con-
tinuos y sistematicos incendios ocurridos en este asentamiento, la incidencia de las
obras de ampliacion del puerto de Valencia y su afeccion sobre la linea de costa o la
presencia de las vias de ferrocarril y su condicionantes en el desarrollo del Barrio. Por
otra parte el estudio parte también, del importante papel que los jueces y Tribunales
han tenido en la elaboracion de una solvente doctrina jurisdiccional que se ha extrapo-
lado al Tribunal Supremo y al resto de Tribunales Superiores de las otras Comunidades
Autonomas. Por ello el articulo se centra también en los distintos pronunciamientos
judiciales que han afectado al Plan Especial, desde las sentencias que han cuadruplica-
do el valor de las expropiaciones hasta el reconocimiento sobre el expolio al patrimonio
histérico artistico, todo ello bajo el pleno convencimiento de que el Urbanismo también
se crea a golpe de sentencia. Finalmente la exposicion analiza el nuevo escenario que
se produce en El Cabanyal tras la derogacion del PEPRI, desde las nuevas medidas de
caracter urbanistico, arquitectonico y social sin perder de vista las imprecisiones y re-
celos que irremediablemente comportan tantos afos de paralizacion.

DESCRIPTORES: Cabanyal-Canyameral. Regeneracion Urbana. Plan Especial de Refor-
ma Interior. URBAN. Expolio.
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Introduccion

| Consell de la Generalitat Valenciana ha

declarado, expresamente, el 2017, como

«Afo Cabanyal». En este sentido y des-
pués de casi veinte afos de fuertes antagonis-
mos, Valencia trata ahora de encontrar para El
Cabanyal un cierto equilibrio entre proteccién y
modernidad. La redaccion del nuevo Plan Es-
pecial de Reforma Interior abre un nuevo esce-
nario en el que debera decidirse el porvenir del
Barrio, apostando firmemente por la rehabilita-
cion, pero en el que se plantean otras incerti-
dumbres dificiles de resolver.

Habida cuenta de los afios de paralizacion y
a la espera del nuevo Plan Especial, el Ca-
banyal languidece, confirmandose, a nivel de-
mografico una tendencia casi permanente
hacia el progresivo envejecimiento y despo-
blamiento de este distrito, desde los 22.125
habitantes en 1991 hasta los 20.544 en el
ejercicio 2016, con una poblacion extranjera
de 3.040 habitantes. Asimismo, y a nivel ar-
quitectonico, el Cabanyal incorpora un nume-
ro aproximado de 11.603 viviendas, con un
porcentaje superior al 60% con una antigle-
dad superior a los 50 afios, por lo que el gra-
do de obsolescencia de su parque inmobilia-
rio es manifiesta y preocupante.

La reciente obtencién por parte del Ayunta-
miento de Valencia de las ayudas comunita-
rias procedentes de la Estrategia de Desarro-
llo Urbano Sostenible (EDUSI) en el marco de
los Fondos FEDER para el periodo 2014-
2020 responde a una oportunidad unica por
parte de Valencia para revitalizar y rejuvene-
cer uno de los ambitos que mayor compleji-
dad urbanistica y social ha tenido desde
siempre.

Antecedentes historicos
del Cabanyal

Los primeros asentamientos
de poblacién

Por lo que se refiere a la historia de Caban-
yal, y sin perjuicio de los vestigios concretos
hallados, que permiten afirmar la existencia
de un trafico comercial con algun poblamiento
ibérico, este barrio tiene un origen coetaneo a
la fundacion de la Vila Nova Maris (El Grao
actual) en el siglo xiil. De hecho, se puede

" BOIRA & SERRA (1994: 33). A principios de Siglo xvil se
contabilizan 40 barracas y chozas de pescadores
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considerar que la fundacion del Cabanyal,
data del 27 de mayo de 1249, a través del
privilegio real que se ha venido considerando
como el acta fundacional del Grau y por el
que Jaime | se dirigio a los que ya tenian en
Barracas patios o propiedades para edificar
dentro del muro de la Vila. De esta forma, al
norte de las Murallas de Valencia se extendia
una franja arenosa de separacion entre la
Huerta y el Mar, terrenos que formaban parte
del Real Patrimonio y que fueron siendo ocu-
pados mediante asentamientos informales’.
La primera vista del pueblo nos la da el pintor
Wijngaerde en 1563, reflejando la presencia
de un nucleo de poblamiento extramuros del
Grao (PASTOR, S.A.) (ver FIG. 1).

Por su parte, el Canyameral, tuvo su origen
en ciertas casas dispersas que fueron cons-
truyéndose en la parte septentrional de extra-
muros de la muralla de Villanueva del Grao.
Finalmente el Cap de Franga, al norte del Ca-
banyal, entre las acequias del Angels y de la
Cadena, era una zona habitada por pescado-
res dedicados a «pesca del bou», encontran-
dose alli la famosa edificacion de la casa del
Bous.

El plano de Tosca de 1722 muestra el Canya-
melar de la época, aunque sin precision pla-
nimétrica, identificando una alineacién de ba-
rracas que servian para identificar el
poblamiento rectilineo de la playa, sin olvidar
su configuracion marcada por las redes de
acequias y el sistema hidraulico heredado de
la Valencia Musulmana que tuvo una influen-
cia mas que notable en los modelos de creci-
mientos urbanisticos y los asentamientos de
poblacion (ver FIG. 2).

Los incendios del Cabanyal y
la propuesta de reconstruccion.
La génesis de la reticula

y los proyectos del siglo xix

de Manuel Sorni a Casimiro
Meseguer

El efecto devastador del fuego siempre estu-
vo presente en el Cabanyal. De hecho, y sin
perjuicio de desastres anteriores?, el incendio
sucedido durante el dia 21 de febrero de
1796 supuso un punto de inflexién en el caé-
tico urbanismo del pueblo, especialmente en
la zona afectada del Cap de Francga. A partir
de entonces, y como asi expone SANCHIS

2 Instrumentos 1724 D-36. Archivo Municipal de Valencia.
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Fic. 1/ Panoramica Del Litoral. Winjgaerde 1563

Fuente: Cartografia Histérica de la Ciudad de Valencia.
Archivo Municipal de Valencia.
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FiG. 3/ Incendio 21 de febrero de 1796

(2013:19) se establecié la necesidad de fijar
unas alineaciones definitivas que consiguie-
ran unas calles mas rectas, renunciandose a
las tipicas barracas y edificando en su lugar
viviendas de obra soélida (ver FIG. 3).

A partir del incendio de 1796, se planteé un
importante debate sobre el futuro de la pobla-
cion entre los partidarios de la completa sus-
titucion y los de la persistencia de lo construi-
do. En este estado de cosas, y como indican
HERRERO & VAREA (2009) se elaboré un Plan
Topografico, que contemplaba un sistema de
espacios libres apoyado sobre una reticula
jerarquizada de calles paralelas al mar que
enlazaban tres plazas —una tipo crescent,
otra de planta rectangular y la dltima ovalada.
Asimismo las alineaciones de las antiguas ba-
rracas, disciplinadas mediante sencillas y cui-
dadas rectificaciones configuraron la primera
trama urbana (ver FIG. 4).

Durante este periodo, el ingeniero Casimiro
Meseguer configurd las primeras propuestas
de acceso a las playas mediante un trazado
alternativo al Camino del Grao —actual ave-

Fic. 4/ Plan Topografico de la poblacion que se
proyecta en la playa de la Ciudad de Valencia. 1796

Fuente: Biblioteca Nacional de Espafia (Mr/42/354 Valencia
Playa de Levante).

nida del Puerto—, saturado por el trafico de
mercancias. Por el contrario, se empezé a
idear un nuevo paseo que se convirtiera en la
espina dorsal de un nuevo ensanche que col-
mataria el espacio resultante hasta el camino
del Grao.
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2.3. La peculiar trama en reticula.
El avance de la tierra al mar
y los planes urbanisticos
de Salvador Escrig Garriga
y de José Serrano

Las obras de ampliacidon del Puerto realizadas
a partir de 1792, provocaron el fenémeno natu-
ral inducido, consistente en la acumulacion de
arena al norte del muelle del puerto y, en con-
secuencia, la retirada de la linea del mar, con lo
que se obtuvieron nuevos terrenos necesarios
para la peculiar expansion. De esta forma, en
los primeros afios del siglo XiX, el aumento de
la superficie de la playa fue tan importante que
en 1806, el arquitecto Escrig y Garriga, pudo
dibujar el primer ensanche del Barrio, que com-
prendia las alineaciones de barracas de las
cuatro hileras situadas entre las actuales calles
Escalante y Barracas (ver FIG. 5).

Por otra parte, la reanudacién en 1821 de las
obras del Puerto produjeron una nueva retira-
da de la linea de la costa que permitié al arqui-
tecto José Serrano dibujar, a partir de 1840 el
segundo ensanche que comprendia sendas

El barrio del Cabanyal-Canyameral de Valencia: historia y futuro

Jorge Hervas

hileras a poniente y a levante de la calle de la
Reina (ver FIG. 6y 7).

Finalmente, a mediados del siglo xix aparecio
un factor imprevisto en el modelo urbanistico
del crecimiento del Cabanyal y en su Plan To-
pografico motivado por la entrada de las insta-
laciones ferroviarias en el barrio. De esta for-
ma, la declaracién en 1851 de la construcciéon
del Puerto de Valencia como obra de interés
general, se constituyéd como una fecha clave
en la industrializacion de Valencia y del Ca-
banyal. En este sentido, y como asi expone
AGUILAR & VIDAL (2002) entre 1852 y 1912, el
Puerto se vio rodeado de cuatro estaciones
(estacion de Ferrocarril de Valencia a Jativa en
1852, estacion de la Sociedad Valenciana de
Tranvias en 1892, estacion del Central de Ara-
gon en 1902 y la estacion de Nazaret del Fe-
rrocarril a Villanueva de Castellén en 1912),
junto con numerosos apeaderos y una comple-
ja malla de vias férreas (ver Fig. 8).

De esta manera, cambia el sentido de creci-
miento del barrio, que comienza la colonizacién
de los arrabales hacia el Oeste hasta alcanzar
incluso las vias del ferrocarril de Castellon.

Bl sasicacion 1860

linea de costa 1860

I inea de costa 1941

Fic. 5/ Variaciones en la primera linea del mar desde 1800 a 1941
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Fuente: SANCHIS, 2013: 64.
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Fic. 6 v 7/ lzquierda Plano geografico de la poblacion de la playa de la ciudad de Valencia. Derecha Plano
Topografico de la Poblacion que se proyecta en la Playa de la Ciudad de Valencia. 1796

Fuente: SAMBRICIO, 1991:405.
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Fic. 8/ Afeccion de la supresion de las vias del tren en el ambito del Cabanyal

Fuente: Archivo Histérico de Valencia.

2.4. La prolongaciéon del Cabanyal.
El proyecto de Manuel Sorni
y José Pedros

poblacion, que no llegaria a concretarse. La via
de comunicacion con los Poblados Maritimos
—el llamado Camino-Paseo de Valencia al
Mar— debia servir, como asi expone BOIRA
(2002) para aproximar a la burguesia valencia-

En 1865, el arquitecto Sorni Grau concibié el
primer intento de ensanche de la ciudad en for-
ma lineal desde el parque de Viveros hasta esa

na a las playas, a diferencia del Camino al
Grao —actual avenida del Puerto—, utilizado
para el transito de mercancias (ver FIG. 9).
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Proyecto de Manuel Sorni Grau para la conexion de Valencia amb Poble Nou del Mar

Se trataba de una gran avenida rectilinea con
una via central que incorporaba una doble via
de Tranvia de Traccion animal. No obstante,
este proyecto de avenida también incorporaba
una propuesta general de edificaciéon que fran-
queaba la nueva infraestructura. Por tanto,
Manuel Sorni, no sélo defendia la necesidad
de mejorar la conexion ferroviaria sino que
también incluia la necesidad de una:

«gran barriada de casas con mercado y plaza de
desahogo que enlazara Valencia al mar.»

En este sentido y aunque la idea de Sorni nun-
ca llegdé a acometerse, en 1883, el Ingeniero
Casimiro Meseguer propuso un trazado que
daria lugar a la actual avenida Blasco Ibafez y
que terminaba a las orillas del actual barrio del
Cabanyal, todavia municipio independiente. El
proyecto de Meseguer seria el que alabaria el
politico y escritor Valenciano Vicente Blasco
Ibafiez, afincado en la Malvarrosa, en su revis-
ta El Pueblo en 1901:

«Es conveniente llevar a cabo el proyecto del
boulevard desde el antiguo jardin del Real a los
poblados maritimos. Valencia tendra un nuevo
paseo, una verdadera calle moderna, semejante
a la Avenida del Parque de Bolonia en Paris, o
la Castellana de Madrid, y la parte mas extrema
del Cabanfal se uniria a la ciudad por un camino
mas corto». (HERRERO, 2010)

El trazado, coincidente en anchura y ubicacion
con la actual avenida de Blasco Ibafez, quedo
reflejado en el plano dibujado por el arquitecto
municipal J. M. Cortina en 1899, con el nom-
bre de «Paseo de Valencia al Cabanyal».

En 1931, durante los primeros meses de la Re-
publica, el Arquitecto José Pedrés reviso el pro-

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: Archivo histérico del Ayuntamiento de Valencia.

Plano de de Ordenacién de la prolongacion
del Cabanyal de 1931 de José Pedros

Fuente: Archivo Histérico de Valencia.

yecto del paseo y sustituyé la calzada central
por una banda edificable de 50 metros y calza-
das laterales. Ademas, este Proyecto también
trataba de resolver el encuentro con el Barrio
del Cabafial, por cuanto el paseo no pasaba por
encima de él, sino que se corregia levemente
en direccién Norte a partir del trazado del ferro-
carril de Barcelona. Asimismo, se reorientaba el
ultimo tramo y se adapta a la malla viaria par-
tiendo dos brazos y que dibujan una planta con
forma de herradura (ver FIG. 10).

Tratamiento de la prolongacion
de la avenida Blasco Ibanez
por los planes generales de
Valencia de 1946, 1966 y 1988

En 1946 se aprueba el PGOU de Valencia, re-
dactado por el denominado «Equipo de Ma-
drid» y firmado por Valentin Gamazo. El Plan,
también desviaba la traza del paseo ligera-
mente hacia el Norte con el objetivo de hacer
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coincidir su eje con el del Camino del Caban-
yal, aprovechando la articulacion de la Acequia
de los Angeles y evitando el paso por medio
del tejido urbano, reduciendo asimismo la sec-
cion, del vial a 30 metros de anchura.

Por lo que respecta al Cabanyal-Canyameral,
se optd por una zonificacién mediante una pro-
puesta de sustitucion de la trama en reticula,
para su posterior disefio mediante la tipologia
de edificacion abierta (ver Fig. 11).

Por su parte, el Plan General de Valencia de
1966 proyectaba la autopista de Barcelona por
interior de la darsena del Puerto de Valencia y
su futura conexion con la prolongacion de la
avenida Blasco Ibafiez, todo ello con una am-
pliacion de 100 metros de anchura. La gestion
del plan se hizo mediante planes parciales,
correspondiendo al Cabanyal el plan parcial
13, que dibujaba la citada ampliacion de 100
metros de anchura, manteniendo la ejecucion
de un doble giro; el primero para acometer
perpendicularmente la reticula del Cabanyal y
con posterioridad un segundo giro sobre los
terrenos antafio ocupados por las playas de
vias, permitiendo el encuentro ortogonal con la
autopista (ver FIG. 12).

No obstante y entrado ya el periodo constitu-
cional, se produjo un importante cambio de
rumbo en las politicas publicas de proteccion
del patrimonio histérico que culminé el 28 de
febrero de 1978 con la incoacién, por parte del
Ministerio de Cultura, del expediente de decla-
racion de Conjunto Histérico Artistico a favor
de la zona comprendida por el Grao, el Caban-
yal-Canyamelar y la Malvarrosa. En enero de
1982 mejoraron, incluso mas las expectativas
de conservacion del barrio, tras la sentencia
del Tribunal Supremo (TS) que suspendié de-
finitivamente el Plan Parcial.

Finalmente, el PGOU de Valencia aprobado el
28 de diciembre de 1988 reconocia, con la ca-
lificacion de Conjunto Histdrico Protegido, el
ambito formado por los barrios del Canyame-
lar-Cabanyal-Cap de Franga. Aunque en la
parte grafica no se preveia la prolongacion de
la avenida, el PGOU aplazaba la resolucién de
su articulacién con el conjunto protegido, inclu-
yéndolo en un ambito de planeamiento diferi-
do, objeto de un futuro plan especial que resol-
viera el dilema que planteaba en su Memoria
Justificativa:

«debemos optar entre mantener una traza urba-
na de casi un siglo de vigencia (...), o la integri-
dad de un barrio (...) con una fuerte personali-
dad. (...) Las dificultades y repercusiones de tal

(an)

Plano de Ordenacién PGOU de Valencia 1946.
Croquis y boceto sin datar. Area noroeste con la gran
zona de reserva de la Huerta. Distrito del puerto con
vias arteriales, division en Barrios y nimero de
habitantes

Fuente: Archivo Historico de Valencia.
Gran Valencia tubo n° 19 sin asignatura).

Plan Parcial 1975. La ampliacion de un metro
de anchura se conecta con la Autopista de Barcelona,
que atraviesa la darsena interior mediante un paso
elevado

Fuente: Archivo histérico del Ayuntamiento de Valencia.

operacion aconsejan diferir la solucion concreta
a un estudio posterior y para viabilizarlo se aco-
ta un area de planeamiento diferido.»

Pero un acuerdo de ultima hora, asume expre-
samente, como asi exponia la citada Memoria
Justificativa del Plan General que:

«la solucién al acceso fluido al mar a través de
la Avenida Blasco Ibafiez, se configura como un
objetivo irrenunciable del Plan.» (ver FiG. 13).

La declaracion de bien

de interés cultural y el plan
especial de proteccion

y reforma interior

El 3 de mayo de 1993, el Gobierno de la Ge-
neralitat Valenciana declaré como Bien de In-
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Jorge Hervas

Fic. 13/ Trazado de la Prolongacion de la Avenida Blasco Ibaiiez Plan General de 1988

terés Cultural (BIC), el Conjunto Histdrico de
Valencia, que incluia, también el conjunto
Canyamelar-Cabanyal-Cap de Franga con
una delimitacién que valoraba, en particular,
la:

«peculiar trama en reticula derivada de las ali-
neaciones de las antiguas barracas, en las que
se desarrolla una arquitectura popular de clara
raigambre eclecticista propia y caracteristica de
las ciudades del litoral valenciano».

En este contexto, con fecha de 2 de abril de
2001, la Generalitat Valenciana aprobd defini-
tivamente el PEPRI del Cabanyal que compor-
taba como objetivos fundamentales, tanto la
prolongacion de la Avda. Blasco Ibafez a tra-
vés de un cajon de 48 metros de anchura, la
habilitacién de dos franjas de 28,5 metros de
anchura y de planta rectangular para construir
edificios de mas 20 metros de anchura y plan-
ta baja mas cinco alturas y finalmente el derri-
bo de aproximadamente 500 edificios que in-
tegraban 1.651 viviendas (ver FIG. 14).

2.7. La fase jurisdiccional
del PEPRI. La expoliacion
del patrimonio cultural

Una vez aprobado provisionalmente el PEPRI,
se sucedieron los recursos contenciosos con-
tra la citada orden, argumentandose, entre
otras cuestiones, la falta la proteccién del en-
torno de los BIC, la ausencia de estudio de
impacto urbanistico y de incidencia sobre la
poblacién, asi como la modificacion de las ca-
racteristicas generales del ambiente y de la
silueta paisajistica.
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Fuente: Archivo Ayuntamiento de Valencia.

Fic. 14/ PERI Cabanyal Superpuesto a una imagen del
Barrio

Fuente: www.cabanyal.com.

No obstante, la Sentencia N° 1.376/04 de 1 de
octubre de 2004 del Tribunal Superior de Jus-
ticia de Valencia (TSJCV) (Ponente Diaz Del-
gado) confirmé la legalidad del PEPRI, de tal
forma que acogiéndose a una de las periciales
incorporadas en autos, concluia que el citado
instrumento de planeamiento podria incluso:

«contribuir a la mejor conservacion general del
Conjunto»

segun el siguiente tenor:

«(...) el PEPRI mantiene la estructura urbana,
entendida ésta en su sentido urbanistico global
y amplio y que por tanto, la legitimidad y ajuste
a la legislacion del PEPRI hay que buscarla en
el efecto positivo que puede tener la operacién
propuesta».
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Por otra parte, en el Fundamento de derecho
Séptimo de la sentencia, se contempla expre-
samente una comparacion entre la conocida
Avenida del Marqués del Turia de Valencia y la
prolongacién del Cabanyal segun la siguiente
explicacion:

«Se atribuye una «simplificadora visién del pro-
blema» defendiéndose la prolongacién como
«centro vertebrador de estos barrios», poniendo
la misma en relacion con el caso de la Gran Via
Marqués del Turia, a la que nadie podria atribuir,
sin faltar a la verdad y el rigor, el papel de barre-
ra en el Ensanche, sino mas bien de todo lo con-
trario, como «elemento de orden principal y foco
de actividad que, lejos de separar, une e identi-
fica las piezas colindantes» que constituye el eje
vertebrador del barrio del Ensanche.»

Por otra parte, se criticaban las condiciones
urbanisticas y arquitecténicas del ambito obje-
to de actuacioén, considerandose como:

«(..) una densa y mal aireada trama cuyo valor
historico o singularidad no justifica su preserva-
cion integral a costa de su viabilidad futura y de
su calidad ambiental. La remodelacién limitada
de alineaciones que representa la apertura pro-
yectada. del Paseo al Mar esta, en nuestra opi-
nién, mas que justificada por la mejora que en la
habitabilidad y calidades del espacio fisico urba-
no representa esta avenida.»

Tampoco debe olvidarse como uno de los ar-
gumentos cruciales en referencia a la viabili-
dad técnica vy juridica del PEPRI, se centraba
en la aplicacion del llamado «principio de pro-
porcionalidad» en las decisiones de planifica-
cion urbanistica® que por ejemplo ya fueron
aplicadas en actuaciones urbanisticas de re-
forma interior, como tuvo ocasién de enjuiciar,
entre otras la Sentencia del TSJ de la Comuni-
dad Valenciana de fecha de 1 de diciembre
(Ponente Alonso Mas) respecto del PEPRI del
Carmen en Ciutat Vella de Valencia.

En este contexto, la totalidad de las sentencias
de la Sala de lo Contencioso-administrativo del

3 Este principio de proporcionalidad, introducido por el Con-
sejo de Estado francés, inicialmente, en relacion con las
declaraciones de utilidad publica justificantes de la expro-
piacion forzosa —asi, en sus arréts Ville Nouvelle de L’Est
y Sainte-Marie de L’Assomption—, y extendido después a
otros ambitos, como el urbanistico arrét Ville de Limoges,
por ejemplo comporta la exigencia de que la decision que
se adoptara comportara unos beneficios para el interés
general que, sopesados, fuesen objetivamente superiores
a los perjuicios que, para el interés privado o incluso para
otros intereses generales contrapuestos al perseguido por
la Administracién en el caso concreto, cause dicha actua-
cion. De esta forma, este principio opera asimismo en el

(an)

TSJCV fueron recurridas en casacion y confir-
madas mediante las Sentencias N° 657/2008
de 13 de marzo (Ponente Fernandez Valverde)
y la N° 656/2008 de 16 de diciembre de 2008
(Ponente Yagie Gil). En especial, en estas
sentencias, se puso fin al debate acerca de si
la alteracion de parte de la estructura urbana y
arquitecténica del barrio del Cabanyal, que
preveia el Plan Especial de Proteccion y de
Reforma Interior, era o no conforme con la Ley
de Patrimonio Cultural Valenciano, aparecien-
do, por primera vez, la alegacioén referente al
posible expolio.

«En el caso que nos ocupa el reproche de expo-
liacion se dirige contra un instrumento de pla-
neamiento que ha sido objeto de una tramitacion
compleja (...), produciendo todo ello como resul-
tado un Plan Especial de Proteccion cuyas de-
terminaciones, se compartan o no, no puedan
ser tachadas de irracionales o arbitrarias.»

Modificacion de la Ley

de Patrimonio Cultural con
objeto de permitir que los
planes especiales contemplen
modificaciones en la estructura
urbana

A pesar del cariz claramente favorablemente a
la prolongacion derivada de las sentencias dic-
tadas por el TSJV, mediante la Ley 7/2004, de
19 de octubre, de la Generalitat, se modifico la
Ley del Patrimonio Cultural Valenciano, refor-
zandose, aun mas, el papel de los Planes Ur-
banisticos en los procesos de reforma y rege-
neracion de la ciudad.

Se trataba, como bien exponia su exposicién
de Motivos, de intensificar:

«(...) la accion regeneradora de las Administracio-
nes Publicas con relacion a los conjuntos histori-
cos Y las posibilidades de que, mediante el ejerci-
cio de potestades urbanisticas, se pudieran lograr
simultaneamente los objetivos de poner en valor el

ambito de la potestad de planificacion urbanistica, también
en sus otras vertientes. La primera de ellas, es precisa-
mente la vertiente de la adecuacién de la decision publica
que se adopte para la consecucion del fin perseguido; y
conecta estrechamente con las exigencias de racionalidad
interna asi como con las necesidades de coherencia con
la realidad factica. Porque, en efecto, si una decision pu-
blica, a la vista de los hechos determinantes, se revela
como inadecuada o inutil para la consecucion del fin per-
seguido, dicha decision sera contraria al principio de pro-
porcionalidad y adolecera de incoherencia e irracionali-
dad; por lo que debera ser anulada.
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patrimonio cultural valenciano, proteger mejor los
conjuntos historicos y evitar que dicha proteccion
fuera un obstaculo a la mejora de los equipamien-
tos y comunicaciones de los conjuntos historicos y
la calidad de vida de sus vecinos».

Esta nueva redaccion permitia que los planes
especiales de proteccién de los conjuntos his-
téricos pudieran contemplar:

«modificaciones de la estructura urbana y arqui-
tectonica, en el caso de que se produjese una
mejora de su relacién con el entorno territorial o
urbano o se evitasen los usos degradantes para
el propio conjunto.» (sic)

Un cambio de rumbo a través
de la Sentencia del TSJM de
fecha de 27 de septiembre de
2004 y la falta de motivacion
del informe por parte de la
Direccion General de Bellas
Artes

Cuando parecia que la totalidad de pronuncia-
mientos del TS determinaban con certeza y
seguridad la legalidad de PEPRI del Cabanyal
(MuRoz & al., 2013), una sentencia, esta vez
del TSIJM cambié por completo los criterios
que permitieron poner en funcionamiento el
PEPRI y declaré su nulidad en razén a la falta
de motivacién de los Informes que sirvieron de
fundamento a la aprobacién tanto de la resolu-
cion de la Direccién General de Patrimonio
Cultural como la de la Conselleria de Urbanis-
mo ambas de la Generalitat Valenciana. En
este caso, este recurso se referia a la resolu-
cion de fecha 29 de enero de 2001 dictada por
parte del Ministerio de Educacién, Cultura y
Deporte (Direccion General de Bellas Artes y
Bienes Culturales) en virtud de la cual se de-
claraba que el Plan especial de Proteccion y
Reforma interior de Cabanyal-Canyamelar
(PEPRI), no vulneraba lo prescrito en la Ley
del Patrimonio Valenciano.

De esta forma la sentencia de fecha de 27 de
septiembre de 2004 del TSJM, confirmada in-
tegramente, con posterioridad por la sentencia
de 29 de mayo de 2009 del TS (Ponente Calvo
Rojas) anulé la citada resolucion por carecer,
el Informe elaborado por la Direcciéon General
de Bellas Artes y Bienes Culturales de la sufi-
ciente motivacion.

«No contiene la resolucion, por tanto, ninguna
valoracién que indique que han sido examinados
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los diferentes informes técnicos que desde distin-
tas vertientes se refieren a la cuestion controver-
tida, ni existe en la resolucién, en definitiva, un
solo dato que denote el ejercicio de las atribucio-
nes que corresponden al Estado en la defensa
del patrimonio histérico frente a la expoliacion.»

La Orden del Ministerio de
Cultura 3631/2009, de 29 de
diciembre sobre la expoliacion
del conjunto historico del
Cabanyal y la reaccion
valenciana mediante el
Decreto-Ley 1/2010, de 7 de
enero, del Consell, de medidas
de proteccion y revitalizacion
del conjunto historico

Con motivo de la sentencia citada, el Ministerio
de Cultura aprobé la Orden 3631/2009 de 29 de
diciembre, concluyendo que el PEPRI constituia
un expolio del conjunto Histérico del Cabanyal,
alterando y desfigurando el conjunto histérico.
Se concluia que la opcidn urbanistica de dicho
instrumento de planeamiento no solamente era
incompatible con el mantenimiento de los valo-
res del conjunto histérico, sino que habia sido
adoptada aprioristicamente por el Ayuntamiento
obviando los principios de proporcionalidad y
minima intervencion, sin el debido estudio de
las distintas soluciones técnicas posibles, y sin
motivar adecuadamente la eleccion de la solu-
cion definitiva de entre las existentes.

En este sentido, el Ministerio de Cultura decla-
ré la obligacion tanto del Ayuntamiento de Va-
lencia como de la Generalitat de suspender de
forma inmediata la ejecucién de dicho Plan
Especial, en tanto se llevase a cabo una adap-
tacion del mismo que garantizase la proteccion
de los valores historico-artisticos que motiva-
ron la calificacién de éste como conjunto histo-
rico. Obviamente, la Generalitat Valenciana, no
se quedo de brazos cruzados y mediante el
Decreto Ley 1/2010 traté de dejar sin efecto la
Orden del Ministerio de Cultura de 29 de di-
ciembre de 2009 mediante una norma con ran-
go de Ley especificamente dirigida a tutelar la
situacion del Cabanyal.

En este estado de cosas, se planteaba que:

«la peculiar trama en reticula derivada de las ali-
neaciones de las antiguas barracas que presenta
el barrio del Cabanyal y la arquitectura de raigam-
bre eclecticista del mismo no representaban valo-
res lo suficientemente trascendentes como para

90



prevalecer, de un modo absoluto e incondiciona-
do, sobre actuaciones urbanisticas que producen
una mejora de la relacién del barrio del Cabanyal
con su entorno territorial o urbano.»

La Orden del Cabanyal fue recurrida por la Ge-
neralitat Valenciana, en orden a la posible
existencia de la excepcién de cosa juzgada
respecto de las sentencias precedentes de 12
y 13 de marzo y de 16 de diciembre, todas de
2008 dictadas por el TS que con el nuevo ar-
gumento del expolio pretendian revisarse.

Estas cuestiones fueron resueltas a través de la
Sentencia de la Audiencia Nacional de 5 de julio
de 2014 (Ponente Santos Coronado J.A), pos-
teriormente confirmada por la sentencia del TS
de 23 de junio de 2014 (Ponente Trillo Torres).
En ambas se concluye que:

«la existencia o no de expolio derivado de la apli-
cacion del PEPRI no habido sido, con anteriori-
dad, objeto de pronunciamiento decisivo y expre-
so, al margen de la adecuacion de dicho Plan a
la legalidad ordinaria.»

A su vez, ambos Tribunales reconocen la con-
currencia de la situacion de expolio derivada de
la ejecucion del PEPRI por:

«tratarse de un modelo consistente en la crea-
cion de un barrio nuevo, ejecutado a través de
un proyecto de reforma integral que de una ac-
tuacioén urbanistica de proteccion o preservacion
(...) destrozandose de manera irreparable el
conjunto histérico.»

2.11. Tiempos de concordia.
El desistimiento del Recurso
de Inconstitucionalidad
n? 803/2010, contra el Decreto
Ley 1/2010 del Consell
y la nueva comision bilateral
de cooperacion

Habiéndose interpuesto recurso de inconstitu-
cionalidad por parte del Gobierno de la Nacién
contra el Decreto Ley 1/2010, se inici6 entre
representantes de la Conselleria y el Gobierno
de la Nacion un nuevo marco de cooperacion
y colaboracion. En este sentido, con fecha de
16 de diciembre de 2013, se publica el Acuer-
do de la Comision Bilateral de Cooperacion
Administracion General del Estado-Generalitat
por el que el Gobierno de la Generalitat Valen-
ciana se obligaba a derogar la Ley 2/2010, de
31 de marzo, de Medidas de Proteccion y Re-
vitalizacion del Conjunto Historico de la Ciudad
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de Valencia comprometiéndose las partes a
estudiar, las formulas que permitan promover
una adaptacion del PEPRI que garantice la
proteccion de los valores histérico-artisticos
que motivaron la proteccion del Cabanyal, en
los términos previstos en la Orden
CUL/3631/2009, de 29 de diciembre.

2.12. Los aumentos del valor de
las expropiaciones y las areas
urbanisticas homogéneas

Cuando parecia ser que se habian desactiva-
do, por completo, los problemas de caracter
patrimonial, un nuevo frente abierto aparece
en escena, en este caso derivado de la gestion
urbanistica y de los procesos de expropiacion
forzosa acometidos por el Ayuntamiento de
Valencia. En este sentido, el Jurado provincial
de Expropiacion Forzosa de Valencia determi-
nd justiprecios, en muchos casos, inasumibles
para el presupuesto del Ayuntamiento, valora-
ciones que incluso, con posterioridad, se mul-
tiplicaron de forma exponencial tanto por el
TSJV como por el TS y que inviabilizaron casi
por completo el desarrollo del PERI.

Fic. 15/ PERI Cabanyal. Marcado en linea discontinua
amarilla el ambito de expropiacién

Fuente: Departamento de Urbanismo Ayuntamiento
de Valencia

Con estos antecedentes, en julio de 2014, el
Ayuntamiento de Valencia elabor6 la adapta-
cion del PERI del Cabanyal-Canyameral a la
Orden del Ministerio de Cultura 3631/2009,
contemplandose un area de reparto objeto de
expropiacion de 291.126 m? con un aprove-
chamiento tipo de 1,21m?/m?s. Este resultado
se obtenia de dividir el aprovechamiento obje-
tivo del sector entre la superficie total del area
de reparto, excluido del denominador, y aqui
viene la clave, el suelo dotacional publico ya
afecto a su destino.
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Concretamente, el RDLeg 2/2008 de 20 de ju-
nio establecia que:

«Si los terrenos no tienen asignada edificabilidad
o uso privado por la ordenacion urbanistica, se
les atribuira la edificabilidad media y el uso ma-
yoritario en el ambito espacial homogéneo en
que por usos Y tipologias la ordenacion urbanis-
tica los haya incluido.»

Expuestos estos antecedentes, en el ejercicio
2008, el Ayuntamiento realizo una modificaciéon
de Plan General y habilité 42 Areas Urbanisti-
cas Homogéneas (AUH). En cada una de esas
areas se establecio la edificabilidad media de
cada una de ellas al efecto de indemnizar las
expropiaciones. A través de esta modificacion
puntual el Ayuntamiento, para obtener la edifi-
cabilidad media existente en suelo urbano, di-
vidia la edificabilidad media de area por la
suma de las superficies de parcelas privadas
edificables y el suelo dotacional®. De esta ma-
nera, la edificabilidad disminuia y, por consi-
guiente, su valoracion en los procedimientos
expropiatorios (RAmMOs, 2010).

No obstante, la entrada en vigor del RD
1942/2011 de 24 de octubre por el que se
aprobé el Reglamento de Valoraciones clarifi-
c6 el método para el célculo de la edificabili-
dad media ponderada, de tal forma que en su
numerador/dividendo, debia aplicarse la me-
dia de las edificabilidades de las distintas par-
celas integradas en el Ambito Espacial Homo-
géneo, ponderada tanto por la superficie de
cada una de ellas como por el coeficiente que
representa el valor de repercusion del suelo
de cada parcela respecto del valor de repercu-
sion del suelo; mientras que en el denomina-
dor/divisor debia incorporarse la superficie
total del ambito especial excluyéndose el sue-
lo dotacional sin edificacion. (art. 21 del Re-
glamento Valoraciones). Obviamente, la exclu-
sién en el denominador de la superficie de
suelo dotacional publico ya afectado a su des-
tino, incrementaba la edificabilidad producién-
dose un inevitable efecto inflacionista en las
valoraciones.

El Ayuntamiento de Valencia, planteaba que la
sustraccion del elemento suelo dotacional ya
existente y afectado a su destino (SD) conlleva-
ba un encarecimiento de los justiprecios que

4 En este sentido el Ayuntamiento de Valencia partia para

el célculo del aprovechamiento tipo en las distintas leyes
urbanisticas valencianas que se han ido sucediendo a lo
largo del periodo a considerar —esto es, primero a través
del art. 34.c) de la Ley 16/2005 de 30 de diciembre en
relacién con el art. 71 que contempla el término de Area
Urbana Homogénea en relacion con el 74.1, ambos de la
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debia abonar el Ayuntamiento por la expropia-
cion de los nuevos suelos dotacionales publi-
cos. Se consideraba por el Ayuntamiento que el
calculo de la edificabilidad deberia ser el resul-
tado de dividir las edificabilidades destinadas a
cualquier uso lucrativo entre la superficie total
del ambito de actuacion considerado, sin de-
traer de ésta la correspondiente a suelo dota-
cional ya adquirido o afectado a su destino, ello
porque lo contrario determinaria que el expro-
piado veria incrementada notablemente su edi-
ficabilidad sin haber realizado ninguna actua-
cién positiva de ejecucion del planeamiento.

No obstante lo expuesto, con posterioridad,
este mismo criterio fue confirmado por las sen-
tencias del Tribunal Supremo de 14 de abril de
2015 (Ponente Wenceslao Francisco Olea Go-
doy) y de 20 de noviembre de 2015 (Margarita
Robles Hernandez) que confirmaron claramen-
te que para calcular el ambito espacial homo-
géneo se descontara, a efectos del céalculo de
su edificabilidad, los terrenos dotacionales
existentes en la fecha a la que hubiera de de-
ferirse la valoracion, sin que pudiera imputarse
ningun porcentaje de redes estructurales pri-
marias y sin que debiera realizarse ningun
descuento por cargas de urbanizacion.

Este sistema de calculo provocéd que a efectos
de valoraciones se incrementara notablemente
la edificabilidad media del ambito objeto de ex-
propiacion, elevandose exponencialmente las
valoraciones urbanisticas y en consecuencia
afectando notablemente a los estudios econé-
micos y a la viabilidad presupuestaria del Plan
Especial.

La paralizacion del PEPRI
después de las elecciones
autonomicas y locales de 24 de
mayo de 2015 y la aprobacion de
las normas transitorias de urgencia

Con fecha de 30 de julio de 2015, el Ayunta-
miento de Valencia acordé desistir del procedi-
miento incoado para la tramitacion del Docu-
mento de Adaptacion del Plan Especial de
Proteccion y Reforma Interior del Cabanyal-
Canyamelar a la Orden Ministerio de Cultura,
instandose a la Generalitat Valenciana a que

5/2014 de 25 de julio—; en estas férmulas, y aunque evi-
dentemente el sistema de valoracién es de la competencia
exclusiva del Estado, se concluye que efectivamente los
suelos dotacionales afectos a su destino no computan en
el calculo del aprovechamiento tipo, si bien la LUV resul-
taba mas clara en este punto.
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procediera tanto a la derogacion parcial de la
Homologacion Modificativa y del Plan Especial
de Proteccion y Reforma Interior del Cabanyal-
Canyamelar por determinar la expoliacion del
Conjunto Histérico del Cabanyal como a la
aprobacion de unas Normas urbanisticas Tran-
sitorias de Urgencia.

Finalmente el Consell de Govern Valencia, con
fecha de 2 de julio de 2016, acord6 suspender,
en lugar de derogar el PEPRI, aprobandose
las normas urbanisticas transitorias de urgen-
cia, ello al objeto de permitir que en dicho pe-
riodo transitorio los érganos municipales com-
petentes puedan otorgar todo tipo de licencias
y aprobar todo tipo de proyectos que no afec-
ten a la proteccion de los valores histérico-ar-
tisticos que motivaron su calificacidn como
Conjunto Historico.

El futuro del plan Cabanyal-
Canyameral ¢Y ahora qué?

La financiacion pablica
y privada de la regeneracion
del Cabanyal

Valencia, siguiendo la estela de los Fondos
URBAN | para el Barrio de Velluters, en Ciutat
Vella, tiene una oportunidad Unica para revita-
lizar, regenerar y rejuvenecer este Barrio. No
obstante, en cualquier circunstancia y situa-
cion, la revitalizacién del Cabanyal pasa por
una intervencioén publica potente, con el firme
convencimiento de que la situacion de degra-
dacion del Cabanyal requiere una actuacion
publica intensa y de choque.

Sin descartar la necesaria colaboracion publi-
co-privada en las actuaciones de renovacion,
la adaptacion del PEPRI de 2014 planteaba
una necesidad de inversiones publicas cerca-
nas a los 116 millones de euros, para las uni-
dades de gestion 6.01; 6.02; 6.03; 6.04; 7.05 y
7.06°, el nuevo documento en proceso de ela-
boracion por parte del Ayuntamiento no sera
muy inferior.

La seleccion de la Estrategia de Desarrollo Ur-
bano Sostenible (EDUSI) del Cabanyal en el
marco de los Fondos Europeos 2014-2020 in-
corpora en el Cabanyal mas de 30 millones de
euros (15 M. aportacion municipal y 15 M. de
aportacién europea).

5 http://www.valencia.es/ayuntamiento/urbanismo2.nsf/0/1
89CA571E1F378AEC1257D24003C2BC3/$FILE/MEMO-
RIA%20ADAP-2014.pdf?OpenElement

(an)

En este orden de cosas, y en el marco del vi-
gente Plan Estatal de Vivienda, tanto el Ayun-
tamiento de Valencia como la Generalitat Va-
lenciana y el Ministerio de Fomento han
aprobado el correspondiente convenio para la
gestion del Area de Regeneracién y Renova-
cion Urbana (ARRU) del Cabanyal destinada a
la reforma integral de 250 viviendas y la demo-
licion y nueva construccién de 50 viviendas
adicionales con un importe total de financia-
cion de 12.795.000 euros. En este contexto
mas de once mil viviendas esperan esta apor-
tacion.

Por otra parte, la propia Conselleria de Urba-
nismo ha inyectado, hasta la fecha, en el mar-
co especial del Plan Especial de Inversion Pro-
ductiva (PIP) mas de 26 millones de euros
tanto en la intervencién en espacios urbanos
como en la construccion o rehabilitacion de
equipamientos comunitarios.

Sin lugar a dudas, las actuaciones de mejora 'y
renovacion de viales y espacios publicos con-
tribuiran a la recuperacion de la calle/plaza
como espacio de relacion y en consecuencia
al despegue y regeneracion del patrimonio re-
sidencial.

Asimismo, no debe olvidarse la capacidad de
los equipamientos comunitarios para atraer y
fijar poblacion y para inducir actividades com-
plementarias asociadas a los mismos, por lo
que las actuaciones proyectadas consistentes
en la rehabilitacién del matadero de la calle
San Pedro para convertirlo en archivo histéri-
co; del edificio de la calle Reina para destinar-
lo a centro de servicios sociales; o la construc-
cion del centro social en la Plaza Lorenzo de
la Flor deben favorecer necesariamente estas
estrategias.

Por lo que se refiere a la financiacion privada
en las actuaciones de regeneracion urbana,
debe admitirse que la experiencia de las ulti-
mas décadas ha demostrado que han sido
muy escasos los ejemplos en los que la parti-
cipacion privada ha entrado como agente Re-
habilitador y el Cabanyal no ha escapado a
esta corriente.

Ahora bien, aunque la reciente convocatoria
de ayudas a la rehabilitacion lanzada por el
Ayuntamiento de Valencia y la numerosa soli-
citud de peticiones de las comunidades de pro-
pietarios invita al optimismo, estamos muy le-
jos de las expectativas y de las necesidades
reales que la iniciativa empresarial externa
debe merecer en el Sector.
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La propuesta de financiacion
mediante la venta del
patrimonio de la sociedad plan
Cabanyal

Por lo que se refiere al patrimonio publico del
Cabanyal, debe reconocerse que existe una
auténtica amortizacion de bienes inmuebles en
favor del Ayuntamiento de Valencia sin prece-
dente alguno en los cascos histéricos euro-
peos, con 676 propiedades adquiridas, con 85
edificios, 231 viviendas dispersas en distintas
Comunidades de Propietarios y 128 solares
junto con las 36 propiedades de la propia Ge-
neralitat Valenciana.

Esta importante disponibilidad de suelo debe
constituirse como una de las cualidades y atri-
butos mas importantes del Cabanyal, por
cuanto la innecesaridad, en muchos casos de
delimitar unidades de ejecucién o areas de re-
parto deberia permitir la inmediata construc-
cion tanto de viviendas como de los necesa-
rios equipamientos publicos, sin dificiles ni
costosos procesos de gestion.

En otro orden de cosas, la sociedad mercantil
PLAN CABANYAL SA, que dispone de la en-
comienda de gestion del PEPRI, trata también
de autofinanciarse a través de los ingresos
procedentes de la enajenacion de su cartera
de bienes inmuebles. De esta forma, se han
subastado, recientemente, hasta 23 parcelas,
y aunque se ftrata de un proceso complicado y
en cierta medida desalentador, habida cuenta
que muchas adjudicaciones han resultado de-
claradas desiertas, no podemos desmerecer la
importancia de esta venta del patrimonio muni-
cipal del Cabanyal como fuente de financiacién
de las actuaciones que en el barrio se estan
llevando a cabo.

Las propuestas de ordenacion
para el Cabanyal

Con la propuesta de nueva ordenacion del
PEPRI del Cabanyal se abre un nuevo esce-
nario para estudiar las oportunidades que se
brindan en este espacio estratégico de la ciu-
dad, basadas en las caracteristicas propias de
su arquitectura y en la potencia de su estruc-
tura urbana.

No obstante y reconociendo este nuevo entor-
no de optimismo y confianza, no podemos de-
jar de reconocer ciertas dudas e incertidum-
bres que pese al tiempo transcurrido todavia
quedan por resolver:

CIUDAD Y TERRITORIO

a) En primer lugar, y pese a la derogacion del
PEPRI, debe analizarse si el sistema de ex-
propiacion debera mantenerse como Unico
y exclusivo instrumento para la obtencion
de suelo que tenga por objeto conseguir los
equipamientos y dotaciones pendientes de
adquirir. Por otro lado, debera analizarse en
qué situacion se encuentra las propiedades
adquiridas por las expropiaciones urbanisti-
cas realizadas hasta la fecha por el Ayunta-
miento de Valencia, sin perder de vista los
derechos de reversion o retasacion de sus
antiguos propietarios, que al parecer van a
Ser pocos.

b) De esta forma y en cuanto a los instrumen-
tos de gestion previstos para el desarrollo
del Cabanyal, tampoco se deben perder
de vista los antecedentes, en Valencia, de
los Planes Especiales de Ciutat Vella
(Seu-Xerea, Mercat, Sant Francesc, Vellu-
ters, Universitat) y el éxito en la delimita-
cion de unidades de ejecucion con objeto
de conseguir la apertura de plazas, viales
o jardines publicos a escala del ambito del
Cabanyal.

c) Sin desmerecer el valor arquitecto e histo-
rico de los inmuebles del Cabanyal, el
Ayuntamiento también debera replantear-
se el catalogo de bienes y espacios prote-
gidos del PEPRI y evitar, asi las politicas
excesivamente proteccionistas que para
nada favorecen la regeneracion de este
tipo de barrios historicos.

d) Debera analizarse si el nuevo Plan asume
los «fuera de ordenacion» por exceso de
alturas del anterior Plan y paraliza el au-
mento de volumen de los edificios situados
en el Conjunto Histérico. Probablemente,
la viabilidad econdmica de ciertas interven-
ciones edificatorias requieran de sobreele-
vaciones, aumentos de edificabilidad o de
actuaciones de dotacion.

e) Por lo que se refiera a las actuaciones re-
sidenciales, el Barrio del Cabanyal cuenta
con aproximadamente 3.530 parcelas re-
partidas en 250 manzanas. Actualmente,
el 10 % de esas parcelas son solares va-
cios (128 de propiedad publica y 238 de
propiedad privada). Por otro lado, el 11 %
de las parcela esta en estado de abando-
no. De esta forma, el total de estas dos
categorias (solares vacios + inmuebles en
estado de abandono) alcanzan el ndmero
de 766 parcelas®.

f) En materia de vivienda, la propuesta de
Area de Rehabilitacion Integral y de Refor-
ma Urbana de los Planes Estatales de Vi-

8 http://vacabanyal.org/wp-content/uploads/2015/11/pos-
ters/1.FISICO_complet2.pdf
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9)

h)

)

vienda y las lineas de subvenciones y ayu-
das publicas a la rehabilitacion y
regeneracion se constituiran como pieza
clave en este proceso de rehabilitacion.
En otro orden de cosas y como expone,
MuRoz (2012) tampoco deben perderse de
vista la recuperacion y la puesta en valor
de los inmuebles mas representativos y
emblematicos del Cabanyal, entre estos la
Lonja del Pescado, la Casa dels Bous, el
solar de los Tedidores o la Fabrica de Hie-
lo. En primer lugar y por lo que se refiere
a la Lonja, respeto hacia los actuales habi-
tantes de este inmueble, residentes en los
antiguos almacenes convertidos en vivien-
das, conduce a plantear una solucion inter-
media en la que seria posible compatibili-
zar el uso residencial de las crujias
laterales con la recuperacién de la nave
central como espacio de uso publico. De
hecho sus cualidades singulares constitu-
yen argumentos muy potentes para inten-
tar devolver a este espacio urbano su vo-
cacion publica.

Por otra parte, la «Casa dels Bous», con
una vocacion clara para convertirse en el
museo maritimo de Valencia, se situa en
un enclave critico por su singularidad den-
tro del barrio por lo que una intervencion a
nivel urbano se constituiria como una oca-
sién excelente para resolver este ambito
de una vez por todas.

Tampoco debe olvidarse el papel del «Solar
de los Tefidores» propiedad de la Sociedad
Marina Auxiliante y que se erige como una
pieza clave en un espacio de oportunidad
unico e inigualable en el Cabanyal o final-
mente «La Fabrica de Hieloy, edificio que a
pesar de sus multiples transformaciones
cuenta, hoy en dia, con unas condiciones
muy adecuadas para su uso museistico. De
esta forma la espacialidad de las naves la-
terales, de proporciones monumentales e
interiores diafanos y espacios muy flexibles,
lo convierte en un espacio apropiado para
alojar cualquier equipamiento comunitario
potente en el barrio.

El valor historico de estos cuatro edificios
constituyen argumentos con suficiente po-
tencial como para plantear acciones enca-
minadas a su rehabilitaciéon para un uso
publico que podria generar un nodo de
atraccion que, a su vez, potenciase el de-
sarrollo econémico y social de su entorno.
De hecho uno de los principales retos ha
sido el vincular todos los edificios que inte-
gran el Centro por medio de un espacio
urbano que lo estructure. Se decidié gene-
rar un espacio central publico que articula-
ria todos los edificios a modo de rotula.

k)

(an)

Desde el punto de vista socio-econémico y
en el nuevo marco de las politicas de re-
generacion, se debe tener en cuenta y fo-
mentar la relaciéon del barrio con los turis-
tas y los estudiantes. En el caso de los
turistas, se debe aprovechar la cercania
de nuestro ambito de actuacién al Puerto
de Valencia mientras que en el caso de los
estudiantes, no puede ignorarse el polo de
atraccion que la cercania de la Universi-
dad de Valencia y la Universidad Politécni-
ca inyectan al barrio. La adecuacion del
Cabanyal-Canyameral como entorno resi-
dencial para los estudiantes, es evidente,
por muchas razones. En primer lugar, los
tipos edificatorios tradicionales, son muy
homogéneos en sus estructuras portantes
y permiten una adaptacion facil a las con-
diciones de programa del habitat de estu-
diantes. La proximidad a la Avenida de Los
Naranjos, donde se encuentra la UPV con
la mayor parte de su alumnado (40.000
estudiantes y un promedio de Erasmus del
10 %) y una parte sustancial de la UV
(65.000 alumnos). Por otra parte, la red del
metro, a través de la linea 4 que conecta
todo el conjunto del Cabafial-Canyameral
y a través de ella con la ciudad y su Area
Metropolitana (COLOMER, 2012) se consti-
tuye también como pieza clave en la acce-
sibilidad del Barrio.

En otro orden de cosas, no debemos dejar
de pensar sobre el acceso directo de Valen-
cia al Mar, teniendo presentes los estudios
desde hace mas de 200 afios por los pro-
yectos de Sorni Grau, Casimiro Meseguer o
José Pedrods. El acceso debe reorientarse,
adaptarse o desviar su traza, pero en cual-
quier circunstancia y situacion el encuentro
entre Blasco Ibafiez y el Cabanyal merece
un analisis riguroso y una solucién definiti-
va. Una vez paralizada la Prolongacién de
la Avenida Blasco Ibafiez, en cualquiera de
las opciones expuestas, incluyendo las me-
nos agresivas, debera analizarse el en-
cuentro entre el acceso al Cabanyal desde
la Avenida Blasco Ibafiez y la calle Serre-
rias. Quizas deberian resucitarse anteriores
proyectos sobre los anteriores Concursos
Internacionales realizados durante 1990,
analizandose la viabilidad de la conocida
como «plaza nueva» en su condiciéon de
pieza clave que opere como elemento de
articulaciéon urbana entre dos ambitos de
escalas muy diferentes.

En igual sentido, el posible enterramiento
del trafico en el entorno del entronque de
la Avenida del Port con la ¢/ Enginyer Ma-
nuel Soto y la reordenacion del trafico y la
mejora urbana desde la misma Avenida
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has el Dr. Lluch abriria un espacio peato-
nal excelente que podria conectar con las
Atarazanas (uno de los edificios de mayor
valor monumental) con la Casa del Reloj y
los tinglados histdricos. De esta forma, la
ciudad de Marsella, con el Museo del Mar
y el Fort St. Jean ademas de la reurbani-
zacion del Port Vieux, o la operacion reali-
zada en Génova con el Museo Galata y las
actuaciones de Renzo Piano en la darsena
del puerto, son claros ejemplos de un ver-
dadero cambio y de un excelente revulsivo
en la imagen de la ciudad en espacios an-
teriormente abandonados.

n) Por otro lado, no deberia perderse el pro-
tagonismo del Bulevar de San Pedro y de
la calle Pescadores, como vias estructura-
dora del conjunto. De esta forma la calle
Pescadores naceria en el Bulevar de Se-
rreria, como continuacion de la calzada
Norte de Blasco |bafez y llegaria a Euge-
nia Vifies, permitiendo la conservacion de
la Lonja del Pescado.

Conclusion

El peso de la historia y la riqueza de su patri-
monio arquitectonico y artistico han contribuido
a que Valencia se haya constituido como uno
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ARRU: Area de Reforma y Regeneracién Urbanistica.

AUH: Area Urbanistica Homogénea.

EDUSI: Estrategia de desarrollo sostenible e integra-
do de la los Fondos FEDER.

(an)

PEPRI: Plan Especial de Proteccion y Reforma Interior.

PERI: Plan Especial de Reforma Interior.

PIP: Plan de Inversion Productiva de la Generalitat
Valenciana.

SD: Suelo dotacional.

TS: Tribunal Supremo.

TSJM: Tribunal Superior de Justicia de la Comuni-
dad de Madrid.

TSJCV: Tribunal Superior de Justicia de la Comuni-
dad Valenciana.
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Los planos de Zaragoza de Dionisio
Casanal (1880-1911): su utilizacion
en la planificacion y la gestion municipal
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RESUMEN: Los planos de Zaragoza formados por Dionisio Casanal, entre 1878 y 1911,
han sido muy utilizados para acceder al conocimiento de la ciudad en el pasado. Pero,
hasta el momento, no se ha analizado el proceso de formacion de estos documentos,
ni el uso que se les dio, e incluso se les da actualmente, en la planificacion y la ges-
tion de la ciudad; objetivos para los que fueron realizados. Este es el propésito de la
presente aportacion. Para ello, se ha consultado bibliografia acerca de la evolucién
urbanistica de Zaragoza, documentacion original sobre la elaboracion de los planos,
sus caracteristicas y los resultados obtenidos, y documentacion de la Gerencia muni-
cipal de Urbanismo. El examen ha constatado que, algunos de dichos planos, fueron
empleados profusamente por los servicios técnicos municipales durante varias déca-
das y que algunos otros continian siendo utilizados en la actualidad, cuando han
transcurrido mas de 100 aios desde su ejecucion.

DESCRIPTORES: Historia de la Cartografia. Historia del Urbanismo. Zaragoza. Dionisio
Casaial. Planificacion Urbanistica. Gestion Urbanistica.

1. Introduccion

n la segunda mitad del siglo xix se pro-
duce un importante desarrollo urbano en

Espafa. Entre 1857 y 1900, la poblacion
de las localidades con mas de 10.000 habitan-
tes aumenta en un 70%, equivalente al 57%
del crecimiento total de la poblacion espafiola
(FERNANDEZ, 2011: 21); si bien no fue un desa-
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rrollo regular en el tiempo, ni afecté con igual
intensidad a todas las ciudades (OYON & GAR-
CiA, 1994; REHER, 1994; FERNANDEZ, 2011).

Este crecimiento demografico, junto a las trans-
formaciones sociales —afianzamiento de la
burguesia y desarrollo del capitalismo— y el
progreso de los medios de transporte —espe-
cialmente la llegada del ferrocarril y la instala-
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cion de las estaciones—, motivan tanto altera-
ciones radicales de las tramas histéricas de las
ciudades —la reforma interior— como su am-
pliacion —el ensanche— (BAssoLS, 1996; TE-
RAN, 1996; MoNcLUs, 1999). Para encauzar
estas actuaciones, el Gobierno establecio la
necesidad de contar previamente con instru-
mentos que proporcionaran un buen conoci-
miento de la morfologia de la ciudad y sirvieran
para preparar la remodelacion urbanistica: los
llamados planos geomeétricos y de alineaciones
(BAssoLs, 1996). Una serie de disposiciones
oficiales -reales 6rdenes de 25-7-1846, 20-2-
1848, 16-6-1854 y 19-12-1859- determinaron
las poblaciones que debian levantarlos, los fa-
cultativos competentes para formarlos, diversas
prescripciones relativas a su grafismo, presen-
tacion y contenido, e instrucciones para la eje-
cucion de las nuevas alineaciones previstas.

Conforme a estas normas, numerosas ciuda-
des, entre las que se encontraba Zaragoza,
procedieron a formarlos. En 1849, el Ayunta-
miento encargd a los arquitectos José Yarza
Mifiana y Joaquin Gironza Jorge un plano
geomeétrico donde, de acuerdo con lo dispuesto
por la Real Orden de 25-7-1846, se superpusie-
ran las alineaciones actuales y previstas de las
calles y las plazas. El documento, finalizado y
entregado en 1853, recogeria las alineaciones
existentes pero no las previstas. En 1859 se le
encargd a Yarza un nuevo plano, en el que:

«habria de plasmar las mejoras necesarias para
someter la ciudad a una profunda modernizaciony.

Las reformas se debatieron en 1860 y dieron
lugar a un plano borrador que la corporacion
municipal aprobd provisionalmente en noviem-
bre. El afio siguiente, Yarza presento:

«lo que queria ser un proyecto definitivo, donde
practicamente proponia demoler la ciudad y ha-
cerla nuevay.

En 1862, el Ayuntamiento rechazé el trabajo
por juzgarlo «insatisfactorio por incontables
motivos» (BETRAN, 2014: 55 y 56). El afio si-
guiente estuvo a punto de encargar uno nuevo
al excapitan de E.M. Joaquin Pérez de Rozas,
quien ya habia levantado y estaba levantando
planos de diversas capitales espafolas (AN-
GUITA, 1997; FERRER & NIETO, 2014), pero las
gestiones no llegaron a buen término. En

" Archivo Municipal de Zaragoza —en adelante, AMZ—, «Li-
bro de Actas», 1877, tomo 192 y 1878, tomo 194.

2 Casafial también formé el Plano de la huerta de Zaragoza,
a escala de 1:10.000, para exhibirlo en la Exposicién Uni-
versal de Paris (1889). Este documento contenia «todos
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1864, la Corporacion fue apremiada por el go-
bernador de la provincia para que formase el
plano. Un aio después aprobd un nuevo pro-
grama general de reformas, pero se desenten-
dio definitivamente de la formacion del plano
geométrico: el instrumento que, segun las rea-
les 6rdenes de 1846 y 1859 deberia represen-
tar el estado actual de la ciudad y ser al mismo
tiempo plan general de alineaciones, nunca
llegaria a realizarse (BETRAN, 2014).

Como otras muchas ciudades espafiolas, Zara-
goza experimento en la segunda mitad del siglo
XIX progresivas transformaciones urbanisticas,
que provocaron que el plano de Yarza fuese
perdiendo valor como base cartografica para la
reforma interior. Por otra parte, el ambito territo-
rial que representaba apenas superaba la zona
construida —pues el ensanche meridional pro-
yectado en 1862, al que nos referiremos mas
adelante, ocupaba una superficie apreciable-
mente menor que la ciudad existente, sometida
a una intensa remodelacién—, y esta circuns-
tancia le restaba utilidad para afrontar posibles
operaciones de expansion. Por estos motivos,
en marzo de 1877, el concejal Rafael Cistué y
Navarro propuso levantar «el plano general de
la poblacion». Enterado del asunto, el topdégrafo
zaragozano Dionisio Casafal remitié las bases
facultativas, econdmicas y especiales por las
que se comprometia a formar el plano geomeé-
trico de la ciudad y su zona exterior; bases que
la Corporacion aprobo el 29 de marzo de 1878".
El plano veria la luz en 1880, pero éste no seria
el unico trabajo que el Consistorio encomenda-
ria a Casafial. Este mismo afo, le encargé la
formacién de un plano del término municipal vy,
en 1902, un plano general parcelario del casco
histérico?.

La calidad técnica de los trabajos y la gran can-
tidad y variada de informacién que contienen ha
hecho de ellos una herramienta imprescindible
para especialistas de diversas disciplinas (ge6-
grafos, arquitectos, historiadores, historiadores
del arte, arquedlogos, ingenieros, naturalistas,
etc.) interesados en acceder al conocimiento de
la ciudad en el pasado (GARCIA, 1979; ADIEGO
& al., 1980-1984; FAaus, 1988; YESTE, 1999-
2000; HERNANDEZ & NUNEZz, 2000; BETRAN,
2014), su evolucion (DE MIGUEL, 2010; FERNAN-
DEZ & QUIR0S, 2010), la localizacion de edificios
publicos (BERNAD, 1984), de propiedades rusti-
cas (GERMAN, 1994 y 1996), de conducciones

los términos del territorio» y «casi todas las torres, oliva-
res, vifias, acequias y demas detalles». En 1892 lo regalé
al Ayuntamiento, pero, lamentablemente, no ha podido
localizarse. AMZ, caja 984, exp. 749/1897, «Policia Rural—
Deslindes» y EI Bien Publico, 13-4-1889: 2.
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de agua y cloacas (GONZALEZ & al., 2006; Es-
CUDERO & GALVE, 2013) o de sotos y riberas del
término municipal®. Pero hasta el momento no
se ha analizado el uso que se dio a los planos
en la planificacion y gestiéon de la ciudad, fines
para los que se formaron. Y éste es el propdsi-
to de la presente aportacion.

Asi pues, en el articulo se describen sintética-
mente las reformas que experimento la ciudad
desde mediados del siglo XiX y los primeros
afios del XX. En segundo lugar, se examinan
las caracteristicas de los tres planos mencio-
nados, asi como de las dos nuevas ediciones
que tuvo el de 1880. Y, por ultimo, se detalla el
uso que han tenido, y tienen, en la planifica-
cion y en la gestién municipal.

Evolucion urbanistica

de Zaragoza en la segunda
mitad del siglo xix y las
primeras décadas del siglo xx

Cuando el Ayuntamiento se decidié a encargar
a Casafial la formacién de un plano geométrico
de la ciudad, ésta se hallaba a punto de comen-
zar un largo periodo de transformacion y expan-
sion urbanistica, ligadas a la madurez de la
burguesia como clase dirigente, a la industriali-
zacion y al consiguiente crecimiento demografi-
co, asociado a su vez al engrosamiento del
proletariado. Un mercado del suelo urbano ya
suficientemente desarrollado y una burguesia
de cierta amplitud, que necesitaba un marco
espacial representativo y la maxima seguridad
en sus inversiones inmobiliarias, requerian una
marcada diferenciacion social y funcional del
suelo urbano, acompafada de profundas refor-
mas que permitieran mejorar las condiciones
escenograficas de las calles centrales, su apti-
tud como soporte de comercio y circulacion, y la
altura, visibilidad y habitabilidad de sus edifi-
cios. De la mano de la construccién de nuevas
y potentes infraestructuras —carreteras, ferro-
carriles, dotaciones hidraulicas...— se perse-
guia también una expansion de la urbanizacion
sobre un territorio hasta entonces rural que po-
sibilitara tanto formar nuevos ensanches espe-
cificamente burgueses como situar a las clases
populares recién inmigradas del campo o expul-
sadas de la ciudad central, y localizar adecua-
damente las actividades productivas.

3 Véase el trabajo «Los sotos y riberas del Ebro en el térmi-
no municipal de Zaragoza», elaborado dentro del proyecto
europeo Life Zaragoza Natural del Ayuntamiento de Zara-
goza y presentado en 2015.
http://www.zaragoza.es/ciudad/medioambiente/natural/do-
cumentacion.htm. Las referencias citadas en este parrafo

(an)

En el tercer cuarto del siglo xiX, se habian aco-
metido algunas costosas y ambiciosas trans-
formaciones en el nucleo de la ciudad histori-
ca, entre las que destacaron las aperturas de
las calles paralelas de Don Jaime y Alfonso I.
En manifiesta competencia financiera, estos
dos proyectos debian prolongar, a través de la
porcion central del tejido romanomedieval, el
lujoso paseo de la Independencia, proyectado
durante la ocupacién francesa y edificado a
partir de los afos 1830.

Si Don Jaime vy, sobre todo, Alfonso, llevaron
hasta el norte ese eje suntuario de la ciudad,
su expansion hacia el sur comenzé a hacerse
realidad hacia 1876. Este afio se construyeron
en el alto de Cuéllar los primeros depdsitos
municipales de agua, desde los que una tube-
ria maestra, llevada por el camino extramuros
de Torrero y el paseo de la Independencia,
abasteceria a las fuentes urbanas. A partir de
entonces, el reacondicionado camino de Torre-
ro —actual paseo de Sagasta— se convirtié en
eje privilegiado de asentamiento de una vivien-
da burguesa que en pocos afios desplazoé las
fabricas antes existentes*. Teniendo en cuenta
la funcion de los depdsitos sobre las expecta-
tivas residenciales del camino de Torrero y
que, justo tras su construccion, el Ayuntamien-
to comienza a plantearse la creacioén a su lado
de un parque —el actual de Pignatelli— que
impulse esa revalorizacion, no puede dudarse
de la estrecha relacion de esta operacion es-
peculativa con el plano de Zaragoza formado
por Casafial en 1880, cuyo encuadre —justo
hasta el encuentro del camino de Torrero con
Cuéllar y el Canal Imperial— es la prueba mas
evidente (BETRAN, 2014).

No es casualidad que, precisamente en 1880
y al parecer animado por el alcalde Marcelo
Guallart, el entonces joven arquitecto Félix Na-
varro Pérez se embarcara en la formacion de
un anteproyecto de «Parque de Zaragozav,
anticipo de un futuro y mas extenso «plano de
ensanche parcial de la ciudad hacia el medio-
dia», que sin duda habria hecho del paseo de
Torrero su avenida axial y mas importante (BE-
TRAN, 2013: 5, n. 6). Pero ni tenemos noticia
de que este plano llegara a formularse ni la
ciudad contaria con un plan de ensanche apro-
bado hasta los afios de la Il Republica, a pesar
de haber amagado la formacién de un antepro-
yecto en 1905.

lo son a modo ilustrativo, pues los trabajos sobre estas
cuestiones son muy numerosos.

4 La evolucion urbanistica de la zona se observa claramen-
te cotejando los planos de 1880 y 1908, a los que nos
referiremos mas adelante.
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Si se aprobd durante el ultimo cuarto del siglo
XIX y la primera década del XX una miriada de
planos parciales de rectificacion, ensancha-
miento y apertura de calles en la ciudad cen-
tral, que por la descoordinacién entre unas u
otras actuaciones y la falta de medios para
completar la realizacion de todo lo previsto fue
llevada a un estado de ejecucion anarquico,
con calles siempre en situacion provisional,
cuajadas de entrantes, salientes y medianeras
a la vista, y de casas expropiadas que el Ayun-
tamiento no tenia dinero para demoler.

Por obvias razones de espacio, prescindire-
mos de una exposicién mas detallada de las
transformaciones urbanisticas en la Zaragoza
del siglo xix. Bastara aqui insistir en que, en
1880, la ciudad ya no podia conformarse con
el plano geométrico elaborado por Gironza y
Yarza entre 1849 y 1853, y precisaba sin dila-
cion una base actualizada, mas precisa y com-
pleta, y referida a un ambito sensiblemente
mayor.

Las propuestas de Casanal y
las caracteristicas de los planos

Dionisio Casafal y Zapatero (Zaragoza, 1846-
1913) se formé como topdgrafo en la Escuela
Practica de Ayudantes para la Medicion del Te-
rritorio de Madrid®, en la que ingres6 en 1864.
El objeto de este centro era la formacién del
personal de la Comision de Estadistica General
del Reino encargado del levantamiento del ca-
tastro topografico-parcelario de Espafia (URTEA-
GA, 2007 y 2011). A finales de 1867, tras supe-
rar los cursos de la Escuela, pas6é a formar
parte de las brigadas que operaban en la pro-
vincia de Madrid. En 1870 ingresé en el recién
creado Cuerpo de Topoégrafos, dependiente del
Instituto Geografico —Instituto Geografico y Es-
tadistico (IGE) desde 1873—; centro encargado
de ejecutar, entre otros trabajos, las triangula-
ciones geodésicas de diversos 6rdenes, las ni-
velaciones de precision, la triangulacién topo-
gréfica, y la topografia del mapa de Espafia y
del catastro®. Desde aquel afio, Casarial desa-
rrollé sus actividades en diversas provincias,
hasta que en 1878 se le concedi6 la separacion

o

La Escuela adopto diferentes denominaciones a lo largo
de su existencia: Escuela Especial de ayudantes de To-
pografia Catastral (1861), Escuela Especial de Operacio-
nes Geograficas (1865) y Escuela Especial del Catastro
(1866).

Art. 5° del Real Decreto de 12-9-1870.

El Reglamento del IGE (Real Decreto de 27-4-1877) habia
establecido unas ventajosas condiciones sobre la separa-
cion temporal del Cuerpo de Topdgrafos y permitia seguir
ascendiendo en el mismo si se reingresaba regularmente,
aunque fuera por breves periodos de tiempo; cosa que

~ o
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temporal del cuerpo, que habia solicitado para
poder levantar el plano de Zaragoza’. A partir
de entonces, crearia el Centro Geodésico-Topo-
grafico de Zaragoza y desplegaria una intensa
actividad profesional como empresario en el
sector privado (VILLANOVA, 2011a). En el ambito
de la cartografia urbana, junto a sus planos de
Zaragoza, merecen destacarse los que levanto
de Pamplona (1882), Cérdoba (1884), Vitoria
(1888) y Huesca (1891). Todos ellos recibieron
galardones en las exposiciones universales de
Barcelona (1888), Paris (1889) y Chicago
(1893) (VILLANOVA, 2011b y 2014; VILLANOVA &
al., 2015).

El Plano de Zaragoza de 1880

El 17 de mayo de 1877, encontrandose Casa-
fal destinado en la provincia de Toledo y ente-
rado de que el Ayuntamiento de Zaragoza esta-
ba valorando la posibilidad de levantar el plano
de la ciudad?®, remitié6 una propuesta con las
bases facultativas, econdmicas y especiales.

Las detalladas bases facultativas comprendian
las especificaciones referidas a la triangula-
cién, poligonacion y nivelacion, y Casafal des-
tacé que se ajustaban a las instrucciones y
reglamentos del IGE; centro en el que habia
desarrollado su actividad profesional por mas
de 10 anos. El hecho de que el Instituto fuera
el organismo competente en el levantamiento
de la cartografia oficial en Espafa otorgaba a
su propuesta los fundamentos para la necesa-
ria exactitud del trabajo.

En su proposicién, también detallaba la com-
pleta relacion de documentos que presentaria:
un plano a escala de 1:250 dividido en hojas
cuadriculadas que llevarian en el margen los
valores de las coordenadas de los puntos que
en ella hubiera situados y sus altitudes, en el
que incluiria curvas de nivel equidistantes 0,5
m —que no llegaria a representar—, los peri-
metros de las manzanas con indicaciéon de
arranque de las medianerias, el numero de
cada casa en la linea de fachada, los rétulos
de las calles, la planta de los edificios publicos
y todos los detalles del terreno (zanjas, pozos,

haria Casafial. Esta circunstancia le permitiria ser nom-
brado Oficial de 12 clase, en 1890, e ingresar en el Cuerpo
de Ingenieros Geografos, tras su creacion por el Real De-
creto de 15-2-1900 (VILLANOVA, 2011a: 221).

8 Aun residiendo lejos de la capital aragonesa, mantenia
estrechas relaciones en su ciudad natal (VILLANOVA,
2011a), donde residia su padre Gil Casafial, contratista del
servicio de alumbrado publico desde principios de la déca-
da de 1860. AMZ, Seccion 22, Fomento (Policia urbana),
Alumbrado, exp. 806 y «Libro de Actas», 1877, tomo 192.
Muy probablemente seria él quien le informara del asunto.
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corrientes de agua, etc.); otro a escala de
1:1.000, también dividido en hojas, con todos
los detalles del anterior —en el que incorpora-
ria la representacion del relieve por curvas de
nivel equidistantes 0,5 m—, hasta el limite que
la escala permitiera; y un plano general o de
conjunto, a escala de 1:5.000 o 1:10.000, se-
gun consintieran las mayores distancias que
sobre el terreno se midieran —Casafial optd
por formar el plano a escala de 1:5.000—, con
los mismos detalles de planimetria y elevacion
hasta el limite que permitiera la escala. En
este documento, el relieve se representé me-
diante curvas de nivel equidistantes 1 m. Tanto
en este plano como en su segunda edicion —a
la que nos referiremos mas adelante—, incluy6
ademas listados de plazas, calles y edificios
publicos, con sus coordenadas para facilitar su
localizacién. Junto a ellos, entregaria diversos
croquis, estados y cuadernos con los calculos
y observaciones efectuados; todos ellos impre-
sos y adaptados a los modelos dispuestos por
el IGE para esta clase de trabajos. Por ultimo,
se comprometia a presentar los trabajos en 18
meses, por el precio de 50.000 Pta. En aquel
tiempo, percibiria 1.250 Pta mensuales como
adelanto y el importe restante lo recibiria cuan-
do aprobara los trabajos el centro autorizado
en la materia o la comision de personas com-
petentes a cuyo examen lo sometiera la Cor-
poracion (CASANAL, 1877). El 29 de marzo de
1878, el Ayuntamiento aprobé su propuesta,
previo informe de la Seccién de Fomento y del
arquitecto municipal Ricardo Magdalena®.

Casafial puso a manos a la obra inmediata-
mente y entregd el plano a principios de 1880,
después de haber solicitado una prorroga de
cuatro meses'®. Poco antes de finalizar los tra-
bajos, la Corporacién municipal ya habia orga-
nizado la comision facultativa encargada de
examinarlos, compuesta por dos concejales, el
arquitecto municipal, el ingeniero jefe de la
Provincia, el director facultativo del Canal Im-
perial de Aragon y el ingeniero jefe de Obras
Publicas!'. Lamentablemente, no se ha podido
localizar el expediente del plano ni el informe
de la comision en el Archivo Municipal, pero no
cabe duda de que este ultimo seria positivo y
la Corporacion acept6 los trabajos satisfacto-
riamente. La prensa de la época califico el pla-
no —tal vez con exceso— de «trabajo excelso
y superior», porque superaba a todos los ante-
riores «con indecibles ventajas» y porque «nin-

9 AMZ, «Libro de Actas», 1878, tomo 194.

0 AMZ, «Libro de Actas», 1878, tomo 195. Hemos optado
por no reproducir el documento a escala de 1:5.000 debi-
do a su excesivo detalle y la gran cantidad de informacion
que contiene. A modo ilustrativo reproducimos mas ade-
lante la segunda edicion (FIG. 1). El plano digitalizado a
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guna capital de Espafia» tenia «un plano pare-
cido» (SERRANO, 2014: 173). Incluso afios mas
tarde, el 16 de abril de 1902, ocho concejales,
al presentar una mocion —sobre la que volve-
remos— proponiendo la rectificacion general
del plano de la ciudad, recordaron que el de
1880 se habia realizado «con todas las garan-
tias de exactitud necesarias al objeto que de-
bia llenar»: constituir una «base segura e in-
dispensable para el planeamiento de toda
clase de proyectos relacionados con la urba-
nizacién interior y exterior»2,

Las reediciones del Plano
de Zaragoza en 1899 y 1908

El plano de 1880 se reeditd6 dos veces. En
1897, Casafial solicité autorizacion del Ayunta-
miento para publicar una segunda edicién revi-
sada del Plano de Zaragoza a escala de
1:5.000, modificando la piedra litografica que
conservaba en su poder. Desde 1880, la ciudad
habia experimentado importantes transforma-
ciones y también se habian aprobado algunos
proyectos urbanisticos. En su opinién, estas cir-
cunstancias probaban claramente «la insufi-
ciencia del plano», por lo que habia «necesidad
apremiante» de publicar otra edicién que mos-
trara el estado real de la ciudad y que seria de
gran utilidad para los responsables de la plani-
ficacion urbanistica. Casafial también albergaba
un evidente interés pecuniario, ya que ofrecia
hacerse cargo de todos los gastos de edicién y
publicacion, pero reclamaba los derechos de
venta al publico; como contrapartida, ofrecia
entregar 25 copias a la Corporacion. La pro-
puesta se aprob¢ y dos afios después Casanal
remitio las citadas copias'®, donde se aprecia-
ban el tendido de las lineas de tranvia; la am-
pliacion de los depdsitos de agua de Cuéllar;
recientes edificios oficiales, como la Facultad
de Medicina y Ciencias; nuevas fabricas, alma-
cenes y viviendas junto a las estaciones de fe-
rrocarril o en las carreteras de acceso a la ciu-
dad; la ampliacién de las estaciones y el tendido
de nuevas lineas de ferrocarril; reformas de
alineaciones en varias calles, e incluso el pro-
yecto de urbanizacion de la antigua huerta del
monasterio de Santa Engracia, del arquitecto
Ricardo Magdalena, que se materializaria en la
década siguiente. Este proyecto y el trazado de
las vias de tranvia se dibujaron en rojo, unica
novedad cromatica de la edicion (FIG. 1).

alta resolucién puede consultarse en https://www.zarago-
za.es/ciudad/usic/cartografia/carto_planos.htm.

" AMZ, «Libro de Actas», 1879, tomo 196.

2 AMZ, caja 1966, exp. 585/1913, «Planos».

3 AMZ, cajas 984, exp. 520/1903, «Policia Rural-
Deslindes» y 1.631, exp. 1.205, «Instrucciéon Publica».
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Los planos de Zaragoza de Dionisio Casafial (1880-1911)

José Luis Villanova & Ramon Betran

Fic. 1/ Plano de Zaragoza 1899

La tercera edicion vio la luz en 1908, también
solamente a escala de 1:5.000. El afio anterior,
Casanfal habia vuelto a dirigirse al Ayuntamien-
to para pedir la aprobacién de una nueva edi-
cion con ocasion de la Exposicidon Hispano-
Francesa que iba a celebrarse en la exhuerta
de Santa Engracia, en la que introduciria «to-

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: AMZ, 4-2-0072.

das las variaciones que la capital habia sufri-
do». La Corporacién aprobé la solicitud con las
mismas condiciones que en el caso anterior',
pero el resultado, cuyo fin principal era repre-
sentar la ciudad que resultaria de la urbaniza-

4 AMZ, caja 403, exp. 1.611, «Planos».
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Fic. 2/ Plano de Zaragoza 1908

CyTET XLIX (191) 2017

cion de la antigua huerta una vez terminada la
muestra, fue bastante distinto. El encuadre se
reduce a la ciudad central y, «en atencién a su
fin comercial y publicitario», presenta un grafis-
mo mas expresivo (BETRAN, 2014: 13) y los
edificios y servicios publicos (religiosos, civiles
y militares) se colorean en azul, rojo y amairillo,
cuando en las ediciones anteriores se destaca-
ban en gris oscuro. Asimismo se han eliminado
los listados de plazas, calles y edificios publi-
cos (FIG. 2).

3.3 El Plano del término municipal
de Zaragoza de 1892

El 17 de febrero de 1880, poco antes de fina-
lizar el plano de la ciudad, Casanal propuso al
Ayuntamiento ampliar los trabajos hasta el li-
mite del término municipal. Su deseo hubiese
sido realizar un proyecto completo de catastro,
de urbana y de rustica, que abarcara la totali-

Fuente: AMZ, 4-2-0080.

dad del término pero, ante el enorme gasto
que comportaria, se limitaba a proponer para
la zona rustica lo mismo que habia hecho con
la urbana. De este modo ambas se encontra-
rian preparadas para la futura ejecucion de los
planos parcelarios. Asimismo, con el nuevo
plano, el Ayuntamiento dispondria de informa-
cion detallada y los datos necesarios para re-
solver los asuntos relacionados con la zona
rustica (CASANAL, 1880).

Casanfal, que ejecutaria los trabajos confor-
me a las mismas bases facultativas que las
del plano de 1880, se comprometia a presen-
tar, entre otros, los siguientes documentos:
un plano general del término municipal en
escala de 1:5.000, dividido en hojas, con cur-
vas de nivel equidistantes 5 m, que incluiria
los caminos, carreteras, cafiadas, vias fé-
rreas, corrientes de agua, pozos, fuentes,
etc., y la situacion de todos los edificios, al-
deas y grupos de caserios; otro plano gene-
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ral a escala de 1:25.000 o 50.000 —finalmen-
te seria a esta ultima escala—, con curvas de
nivel equidistantes 10 m y los mismos deta-
lles, y del que entregaria 200 ejemplares lito-
grafiados; el plano de cada uno de los barrios
rurales por el mismo sistema que el de la
capital, que comprenderia los perimetros de
las manzanas y las plantas de los edificios
publicos, y un libro de actas de deslinde del
término municipal con los planos parciales de
cada una de las lineas de término. Se com-
prometia a finalizar los trabajos en dos afios
y por 80.000 Pta. Como en el caso del plano
de la capital, percibiria 2.500 Pta mensuales
como adelanto y el importe restante lo recibi-
ria cuando el Ayuntamiento aprobara los tra-
bajos (CASANAL, 1880). Aunque varios conce-
jales consideraron que los trabajos no eran
imprescindibles y representarian un gasto
enorme para las maltrechas arcas municipa-
les, el Ayuntamiento aprobd la propuesta el
16 de julio de 1880, tras intensas discusio-
nes'™

El plano se present6 a principios de 1892 y la
Corporacion lo aprobé el 3 de noviembre de
1893'6. Desconocemos a ciencia cierta las
causas que llevaron a su autor a incumplir el
plazo de entrega pero, a la vista de la docu-
mentacion consultada, podemos aventurar di-
versas razones: discrepancias en el deslinde
del término municipal con algunos de los 31
pueblos colindantes; ampliaciones del término
municipal por anexion de poblaciones (Alfo-
cea, Monzalbarba, Pefiaflor), con los consi-
guientes nuevos deslindes, y encargos de
otros trabajos por algunos miembros de la
Corporacion (plano de los acampos de Zara-
goza, plano del barrio de Las Casetas, plano
de los terrenos entre la carretera de Huesca y
el barrio de San Juan de Mozarrifar, croquis
de las zonas en que se dividia el término mu-
nicipal para el censo general de 1887, célculo
de superficies del casco de la ciudad, etc.)".
Probablemente, influiria también en el retraso
la ejecucion por Casanal de otros trabajos en
aquellos afios, como el Plano parcelario de la
zona regante con la Acequia de Tauste (1884-
1889) y los planos Pamplona (1880-1882),
Cérdoba (1882-1884), Vitoria (1886-1888) y
Huesca (1890-1891) (VILLANOVA, 2011b vy
2014; VILLANOVA & al., 2015).

® AMZ, «Libro de Actas», 1880, tomo 198.

6 Hemos optado por no reproducir el documento a escala
de 1:50.000 por las razones expresadas en la nota 11. El
plano digitalizado a alta resolucién puede consultarse en
https://www.zaragoza.es/ciudad/usic/cartografia/carto_
planos.htm

7 AMZ, caja 980, exp. 908/1896, «Deslindes» y Serie Fac-
ticia, caja 7.078, «Borradores y notas de entrega de ex-
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El Plano general parcelario
del Casco histérico (1911)

Como se ha comentado en el primer apartado,
a finales del siglo xIX y principios del XX la evo-
lucién urbanistica de la ciudad era un tanto caé-
tica, sin un plan general de reforma interior del
casco urbano ni un plan de ensanche. En estas
circunstancias, el 16 de abril de 1902, ocho
concejales presentaron una mocién proponien-
do la rectificacion general del plano de Zarago-
za de 1880 y la «formacién del de alineaciones
y proyecto de ensanche» para poner fin a «la
verdadera anarquia que en este asunto domi-
na», todo ello bajo la direcciéon del arquitecto
municipal Ricardo Magdalena. La peticidon pasé
a informe de éste, quien consider6 que la situa-
cién econdémica de la Corporacién no permitia
afrontar el elevado coste de las expropiaciones
a que obligaria la aprobacién de un plan gene-
ral de alineaciones, ni a las indemnizaciones
que exigirian muchos propietarios si se acome-
tia un plan de ensanche. Magdalena opinaba
que, de momento, seria mas beneficioso «dis-
poner de un plano parcelario de la Ciudad» que
proporcionara informacion detallada sobre el
casco histérico y sobre la propiedad de los so-
lares, lo que le daria gran utilidad para proceder
a las mejoras interiores puntuales que las nece-
sidades exigiesen, y propuso encargarlo a Ca-
safal. Tras no pocas discusiones, el 30 de ene-
ro de 1903, el Concejo solo acordé encomendar
el plano parcelario del casco histérico al, ya
entonces, ingeniero gedgrafo. El 28 de julio del
afo siguiente acordaria convocar un concurso
para la redaccion del plano general de alinea-
cion y ensanche de la ciudad; sin embargo, en
el pleno del 16 de septiembre se decidid sus-
pender el concurso y encargar también a Casa-
fal un anteproyecto de ensanche, a propuesta
del teniente de alcalde Emilio Soteras. Este
habia argumentado que la proposicién que ya
habia presentado el ingeniero gedgrafo —con
quien compartia militancia en Unién Republica-
na'®— supondria «ahorro de tiempo y dinero» y
ademas evitaria al Ayuntamiento «las dificulta-
des del concurso»'®. Casanal present6 en di-
ciembre de 1905 un anteproyecto que se apro-
bé provisionalmente el 20 de marzo de 1906,
fue expuesto al publico y recibié alegaciones,
pero que nunca recibiria la aprobacion definitiva
(BETRAN, 2014).

pedientes a Dionisio Casafial sobre deslindes. Deslindes
de Zaragoza con pueblos limitrofes».

8 Ambos eran miembros de la Junta provincial republicana.
Las Dominicales del libre pensamiento, 29-1-1904.

9 AMZ, caja 391, exp. 17-3-126, «Seccién de obras. Pla-
nos», caja 1966, exp. 585/1913, «Planos», y «Libro de
Actas», 1902, tomo 232 y 1903, tomo, 233.
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Plano Casco historico 1911: manzana y casa

Volviendo al plano parcelario, su autor acepté
formarlo en 18 meses y por el precio de 50.000
Pta, pero no entregd los documentos hasta
mayo de 1911. El gran retraso se debid, en
palabras de Félix Navarro, arquitecto municipal
en este momento, a «la enormidad de la la-
bor» y a la discontinuidad de los empleados
del Ayuntamiento, un guardia municipal y un
bombero —con el oficio de albafhil—, que te-
nian que acompafarle para entrar en los edifi-
cios, discontinuidad que fue casi absoluta du-
rante todo el largo periodo de preparacién y
desarrollo de la Exposicién Hispano-Francesa
de 1908. Los documentos entregados consis-
tian en 222 hojas de los planos de cada una
de las manzanas de los distritos que formaban
el casco de la Ciudad —comprendiendo las
medianerias interiores y la parte cubierta y
descubierta de todos los edificios— a escala
de 1:250; 4.150 hojas correspondientes a los
planos interiores de una de las plantas de
cada finca —con indicacién de su propietario y
el nimero de pisos— a escala de 1:100 (FIG.
3) y los indices precisos para poder encontrar
inmediatamente la casa 0 manzana que intere-
sase localizar, incluidos en planos a 1:5.000.
Sin embargo, pocos meses después, el nuevo
arquitecto municipal, José Yarza Echenique,
emitié un critico informe en el que lamentaba
la ausencia de muchas plantas de edificios y la
reduccién del plano a escala de 1:1.000 a que
Casanal se habia comprometido. Finalmente,
en febrero de 1913, Yarza informd de la entre-

20 AMZ, caja 1966, exp. 585/1913, «Planos», y «Libros de
Actas», afio 1911, tomo 241. El plano digitalizado a alta
resolucién puede consultarse en https://www.zaragoza.es

Fuente: AMZ, 4-2-0651 y 4-2-0738.

ga de este ultimo documento y asegurd que
quedaba cumplido el compromiso con el Ayun-
tamiento, por lo que puede suponerse que Ca-
sanal también habria remitido las plantas de
los edificios que faltaban®.

El plano era un documento excepcional por la
escala utilizada y por los detalles que incluia,
especialmente los nombres de los propietarios
de las fincas, el numero de pisos y los planos
interiores de una planta de cada finca a escala
de 1:100. En su informe, Félix Navarro llegé a
decir que ni Madrid ni Barcelona contaban con
un parcelario de tales caracteristicas?'. Pero
esta afirmacion solo era cierta en parte, y espe-
cialmente en lo relativo a las hojas a escala
1:100. En aquella época, Barcelona contaba
con un parcelario levantado por el arquitecto
Miquel Garriga i Roca, que constituia una parte
de los trabajos que llevo a cabo para cumplir el
encargo del Ayuntamiento de la Ciudad Condal
para formar el llamado «Plano de Barcelonay,
entre 1856 y 1862. Esta obra comprendia:

«un conjunto muy variado de documentos carto-
graficos: planos de triangulacion, topograficos,
parcelarios, administrativos, de infraestructuras
urbanas, de edificios publicos y de reforma urba-
nistica» (NADAL, 2011: 7).

El parcelario se agrupaba en cuatro albumes
que contenian «los planos o detalles de todas
las manzanas y calles y de los edificios publicos

/ciudad/usic/cartografia/carto_planos.htm.
2! AMZ, caja 1966, exp. 585/1913, «Planos».
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de la ciudad» a la escala de 1:250. Es decir, se
trataba de planos parciales, conocidos como los
quarterons (NADAL, 2011: 39). Es cierto que la
escala era inferior a la utilizada en Zaragoza
—pues Garriga utilizd la escala de 1:100 sola-
mente para dibujar las plantas geométricas de
los principales edificios publicos y religiosos— y
que no se incluian los detalles mencionados
mas arriba, pero si contenian otros de muy no-
table interés catastral ausentes en el de Zara-
goza: las medidas de todas las fincas o el uso
del color —Casafial sélo utilizd el negro— para
indicar la antigliedad relativa de los edificios de
propiedad privada: el amarillo:

«para representar los edificios considerados
como mas viejos (aquellos con una esperanza
media de vida de 1 a 12 afios)»,

un verde-marron para:

«los edificios de mediana existencia (aquellos
con una experiencia media de vida inferior a 50
afos)»

y el gris oscuro para:

«los de nueva construccion (aquellos con una
durabilidad estimada superior a 50 afios)».

Evidentemente, era una:

«informacion de gran utilidad para el Ayunta-
miento en caso de tener que efectuar expropia-
ciones» (NADAL, 2011: 42 y 43);

circunstancia que también habia influido en el
animo del Ayuntamiento zaragozano al encar-
gar el parcelario.

Por el contrario, el informe de Navarro si acer-
taba en lo atinente a la capital de Espafia. Des-
de 1863, y hasta 1876, la Junta General de
Estadistica y el IGE habian realizado una in-
gente cantidad de trabajos cartograficos (minu-
tas, hojas kilométricas, planos de términos mu-
nicipales, etc.) —cuyo principal objetivo era la
realizacion del Mapa Topografico Nacional y la
formalizacion del Catastro (MURO & al., 1996;
NADAL, 2007; MuUro, 2007)—, entre los que se
encontraban las denominadas Minutas topogra-
ficas de Madrid. Se trata de «un apreciable con-
junto de setecientos ochenta y ocho planos de
las manzanas del casco urbano de Madrid y
sus inmediaciones», a escala de 1:500, que, en
lo que respecta a informacion parcelario-catas-
tral, contienen la parte cubierta y descubierta de
las manzanas, las medianerias interiores y los
numeros de las casas (MARIN & CAMARERO,
2011: 7). Para el reconocimiento del interior de

CIUDAD Y TERRITORIO

cada manzana —trabajo enormemente dificul-
toso, como pusieron de manifiesto los proble-
mas que tuvo el propio Casafial—, los técnicos
contaron con la ayuda de la informacion que
contenia la denominada Visita general de casas
de Madrid, realizada entre 1750 y 1751 y cuya
reduccion constituyd la Planimetria General de
Madrid. Si bien la representacién topografica en
las Minutas era muy detallada, estos documen-
tos no cumplian uno de los requisitos que exi-
gia la formacién de un parcelario, y menos de
una docena incorporaron la relaciéon de propie-
tarios. Una vez que las manzanas quedaron
registradas en sus correspondientes minutas,
pasaron a dibujarse en las llamadas Hojas kilo-
métricas, a escala de 1:2.000. Estas hojas fue-
ron la base para la realizacion del Plano parce-
lario de Madrid, a la escala de 1:2.000, formado
y publicado por el IGE en 1874 (MARIN & CAMA-
RERO, 2011). Este plano —que no fue el resul-
tado de un levantamiento especifico, sino que
se realiz6 a partir de las Hojas Kilométricas—
representaba las calles y las manzanas de la
ciudad, en las que podian observarse la parte
cubierta y descubierta, las medianerias interio-
res, el nimero de plantas —expresado median-
te cifras romanas— y los niumeros de las casas
en las fachadas (MARTIN, 1999; ORTEGA, 2011).
Asi pues, aunque la superficie que representa-
ba el Plano general parcelario del Casco histo-
rico de Zaragoza era sensiblemente inferior a la
de Madrid y no abarcaba toda la construida en
la ciudad, superaba en informacién parcelaria al
de la capital de Espafia: contenia los nombres
de los propietarios de las fincas, el niumero de
pisos y el levantamiento detallado de una planta
de cada finca a escala 1:100. Ademas, merece
valorarse que la iniciativa y financiacién del pla-
no de Zaragoza correspondieron al Ayunta-
miento y su realizacion a una empresa privada,
mientras que en Madrid habian ejecutado los
trabajos organismos estatales.

El uso de los planos
en la planificacion
y la gestion municipal

Ya en abril de 1880, Félix Navarro, uno de los
primeros arquitectos zaragozanos en tomarse
en serio la planificacién urbanistica (AGUERRI &
al., 2003), utilizé las hojas a escala de 1:5.000
y 1:1.000 del plano recién elaborado por Casa-
fal como base cartografica para su proyecto de
red general de alcantarillado de la ciudad?; una
infraestructura que no se haria realidad hasta el
primer decenio del siglo XX (BETRAN, 2014).

2 AMZ, caja 1815,
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Ademas de lo temprano de la fecha, el uso de
este trabajo tiene el interés afiadido del empefio
que por entonces tenia Navarro, que hasta
1910 no entraria al servicio del Ayuntamiento a
titulo interino, por elaborar un plan de ensanche
de la ciudad hacia el sur, anunciado por su pro-
yecto de parque de verano en la huerta de San-
ta Engracia de enero de ese mismo 1880, al
que ya nos hemos referido. Aunque por la fecha
de este anteproyecto, cuatro meses anterior a
la entrega del plano de Casafal al Ayuntamien-
to, la base no era la misma, es indudable que si
hubiera sido la del prometido plan de ensanche
que, por lo que parece, no llegé a concluir®.

Por su parte, el anteproyecto de ensanche de
la ciudad elaborado por el mismo Casafal y
los tres trabajos alternativos realizados en
1906 para acompafar a otras tantas alegacio-
nes* utilizaron el plano de 1899, y todavia el
arquitecto municipal Miguel Angel Navarro Pé-
rez —hijo de Félix— dibujo sobre esa base el
plano preliminar de ensanche parcial y parque
de Zaragoza a escala de 1:2.000 en enero de
1922, aprobado por el Ayuntamiento como
marco urbanistico general con que apoyar los
proyectos de la Gran Via sobre el Huerva y del
gran parque que en 1929 se inauguraria con el
nombre de Primo de Rivera —actual parque
de José Antonio Labordeta— (BETRAN, 2013).
En 1925, el Ayuntamiento ya crey6 necesario
un soporte cartografico mas preciso y actuali-
zado vy, bajo la direcciéon de Navarro, formo el
plano topografico sobre el que el arquitecto
dibujaria el proyecto de plan general de ensan-
che aprobado inicialmente en 1927 (NAVARRO,
1927). Por fin, en 1932 se encargo al Instituto
Geografico y Catastral la puesta al dia del pla-
no del casco histérico de Casafal y el muy
detallado levantamiento topografico y parcela-
rio de la zona de ensanche y extrarradio de la
ciudad que serviria de base al plan de ensan-
che aprobado —ahora definitivamente— en
1934 (NAVARRO, 1934; BETRAN, 2013)%.

Asi pues, desde 1925 los planos de Zaragoza
de 1880, 1899 y 1908 no tienen otro valor, aun-
que éste sea muy estimable, que el de fieles
representaciones del estado de la ciudad en
tres momentos no muy lejanos, pero separados

2 Navarro redacté una memoria y dibujé un plano para la
reforma interior de la ciudad de los que se conservan
minimas referencias. El proyecto pasé a propiedad de
Luis Brun, futuro delineante municipal, que en sus afios
de estudio en la Escuela Industrial lo mostr6 en clase a
Magdalena, arquitecto municipal y profesor de dibujo.
Como éste murié en 1910, el plano perdido hubo de ser
anterior a esta fecha, lo que sugiere que probablemente
se dibujaria sobre la base de Casafial (BETRAN, 2013).

Realizados por el ingeniero industrial Emilio Burbano, An-
tonio Torrens —al servicio de la Asociacion de Propieta

2

R

(an)

por profundas transformaciones materiales y
sociales. Sin embargo, los trabajos terminados
en 1892 y 1911 han mantenido su utilidad prac-
tica durante mucho mas tiempo, en razon del
detalle con que representaron la realidad y de
los datos sobre la propiedad que incluyeron.

Ese detalle fue particularmente apreciado a par-
tir del momento en que, felizmente concluidos
los largos afios del desarrollismo urbanistico
franquista, el planeamiento dirigi6 su interés ha-
cia el centro histérico. Aunque la base cartogra-
fica de la revision del Plan general de ordena-
cién urbana de Zaragoza de 1986 fue el plano
de la empresa Galtier Hispania de 1970-74 con-
venientemente actualizado, todavia sus planos
detallados del centro recurrieron al trabajo de
1911 para reproducir las plantas de edificios mo-
numentales que carecian de levantamientos
mas recientes, fiables y asequibles (AYUNTA-
MIENTO DE ZARAGOZA, 1986). Tras decenios de
planeamiento de grandes manchas, el Casafal
de 1911 daba la base para formar planos de in-
formacion y ordenaciéon que, al menos en su
apariencia, recordaran los trabajados estudios
sobre la relacién entre tipologia edificatoria y
morfologia urbana que desde los afios 1960 se
desarrollaban en Italia (RossI, 1966; CANIGGIA,
1979; DEL Pozo, 1997), Francia (PANERAI & al.,
1999; PINON, 2001) y, en los 70 y 80, también en
Catalufa, el Pais Vasco, Andalucia y otras zo-
nas de Espafia (LINAZASORO, 1978)%°.

Volvié a recurrir en varias ocasiones a las
plantas arquitectdnicas de 1911 el Catéalogo de
edificios y conjuntos de interés histérico-artisti-
co aprobado por el Ayuntamiento de Zaragoza
en 2006%". Si para entonces la mayoria de los
inmuebles de valor monumental contaban con
levantamientos mas detallados y actualizados,
el trabajo de Casanal documentaba las plantas
de muchos edificios residenciales con menor
grado de proteccion y su conformaciéon en mo-
mentos mas proximos a su construccion.

Aparte de estos usos mas vinculados a la his-
toria o la proteccion de los inmuebles protegi-
dos, el parcelario de 1911 sigue siendo un do-
cumento de incalculable valor para analizar la
propiedad urbana y su relacién con la forma

rios de Fincas Urbanas— y un anénimo XXX que bien
podria ser Félix Navarro (BETRAN, 2014).

25 El plano del Instituto Geogréfico y Catastral puede con-
sultarse en http://www.zaragoza.es/ciudad/urbanismo/
planeamiento/enlace/usic/cartografia/plano_1935.htm.

26 \ler también, por ejemplo, los trabajos del grupo sevillano
Seminario Arquitectura y Ciudad que reunié el nimero 11
de la revista barcelonesa 2C construccién de la ciudad
(1978).

27 Puede consultarse en http://www.zaragoza.es/urbanismo/
planeamiento/buscar_Catalogo.
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edificada en un momento previo, pero ya muy
préximo, a la irrupcion de la propiedad horizon-
tal y la liquidacion de los grandes patrimonios
inmobiliarios decimondnicos que conllevé®, y
a las grandes transformaciones producidas a
partir de la guerra civil. Del mismo modo, las
hojas de 1892 permiten aproximarse a la pro-
piedad del suelo entonces rustico y hoy en
buena parte urbanizado o urbanizable. Por ese
motivo, los servicios técnicos municipales en-
cargados de la gestion urbanistica siguen utili-
zando ambos trabajos cotidianamente.

Conclusiones

El Ayuntamiento de Zaragoza encomendo al to-
pografo Dionisio Casafal la formacion de tres
planos que sirvieran como instrumentos carto-
graficos para las operaciones de planificacion y
gestion urbanisticas. El esfuerzo econémico
que tuvo que realizar la corporacién municipal
se vio recompensado por los resultados. El ri-
gor técnico con que se ejecutaron, conforme a
las especificaciones del IGE en sus instruccio-
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Abstracts

Strategic focus of urban sustainability action in regional
planning in Italy: the conurbation of Cosenza-Rende (Calabria)

Mauro FRANCINI & Annunziata PALERMO & Maria Francesca VIAPIANA

Abstract: The sustainable development applied to planning is complex and systematised. The
integration of the needs of territorial development and the protection of the environment has not
managed to be configured as a “system”; and seldom have the environmental aspects been
evaluated in a real and substantive way in the definition and execution of the urban actions. In Italy,
the relationship between the different levels of environmental and urbanistic planning is often
fragmented, as regards both competences and decision-making. It is necessary to have a transition
towards integrated, well-defined, policies, which produce coordinated strategic objectives aligned
with the different competences and complementary to the different levels of the Plan, and actions
which are really carried out within the established periods and whose results can be verifiable. The
article presents the results of a scientific study aimed at the identification of an effective coordination
model in the complex system of the different levels of government in Italy, which ensures the unity
of methods, criteria and approaches in the planning process. Based on the hypothesis that ordinary
urban plans require opening up more and more to a strategic focus, while maintaining their
functions, the study identifies the regional level as the most suitable for carrying out the functions
of management and coordination in the environmental aspects within the framework of territorial
organisation, as it connects the characteristics of the Regional Plan with some aspects of the
strategic environmental planning. The study also identifies the level of action in the city networks
in order to define and put into practice the strategic objectives for urban sustainability and
compatibility with the natural environment. In this regard, the results of a study carried out in a
network of average sized cities with high density situated in the north of Calabria (ltaly) are shown.

Keywords: Urban Sustainability. Regional Planning. City Networks. Urban Areas. Cosenza Rende
(Italy).
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Abstracts

Infrastructure policy in Spain. A model to revise

Josep Vicent BOIRA MAIQUES

Abstract: Transport infrastructures have always been a concern in the contemporary history of Spain.
For a long time, the difference of the economic and social development of the country was measured
with regard to the world and especially with regard to the neighbouring countries of Europe, using this
standard. In the xx century, and especially from the decade of the 80s, the investment in transport in
Spain was intensified and reached a peak between 1997 and 2009. With this investment, Spain
achieved a level similar -and even superior- to other countries of the European Union. However, this
growth was achieved with controversial presuppositions which gave priority to extension over use,
equity over efficiency, reproducing the Isabelino period (that of Isabel I, in the middle of the xix
century) which is when the State became preoccupied by this type of policy. It is necessary to adapt
the transport infrastructures to a new scenario, strengthening freight transport, abandoning the radial
net map and assuming Spain belonging to a trans-European network which has to leave its mark on
future decisions. Only by strengthening the exterior connections serving the productive economy and
abandoning the old model of infrastructures based on “excess capacity”, developing a new non-
hierarchical network structure and a focusing almost exclusively on passengers will it be possible to
address the challenges of the xxiI century. Analysing the origin of the model in the Isabelino period of
the xix century, the article explores the construction of this model and its consequences for the present
time, as well as its necessary revision.

Keywords: Infrastructure Policy. Spain. Transport. History of Public Works.
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CyTET XLIX (191) 2017
Recovering the urban concept of district. Urban units and urban
regeneration in Castile and Leon

Juan Luis DE LAS RIVAS & Miguel FERNANDEZ-MAROTO
& Enrique RODRIGO GONZALEZ & Ménica MARTINEZ SIERRA

Abstract: The growing importance of urban regeneration —Law 8/2013, on Urban Rehabilitation,
Regeneration and Renovation and Autonomous Community Laws— requires a more precise and
coherent organisation of the urbanised land in the existing city. Some Autonomous Communities
have been introducing novel concepts regarding sectoring urban land, and its usefulness for urban
regeneration may be essential. In particular, Castile and Ledn has proposed the concept of the
“urban units”, whose conditions and possibilities are intended to be analysed, also evaluating the
perspectives opened up by other Autonomous Community legislations. To achieve this, the focus on
the urban units in the revision work of the General Urban Plan of Valladolid is presented, trusting
in the possibilities of this concept. The methodology applied in order to evaluate its urban conditions
—density, facilities, etc.— is also shown. Previously disciplinary antecedents such as the
neighbourhood unit are analysed. After a synthesis of the analogies in other Autonomous
Communities legislation, the criteria defining the urban units in Castile and Leon are addressed as
its urban legislation has been innovative as regards boosting urban regeneration. This demonstrates
the usefulness of the concept of urban units for the diagnosis of the consolidated urban space, but
also its role as an instrument for the organisation of the urbanised land which, starting from an
integral vision of the existing city, facilitates the regeneration of its spaces. The dynamism of urban
legislation cannot ignore this practice and must not forget that, as proposed by the integrated
approach, it is capable of linking society with the policies aimed at making the city more liveable.

Keywords: Urban Units. Urban Regeneration. District. Integrated Urban Development. Castile and
Leon. Valladolid.
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Abstracts

Reinvention of heritage and urban revitalising.
As regards the Malaga model

Victor FERNANDEZ SALINAS & Rocio SILVA PEREZ

Abstract: The subject of this article is the recent urban requalification and transformation processes
in Malaga and their links with the changes operated in the understanding of heritage and its use as
a touristic attraction. The city is analysed in terms of space and assets, attending to the means that
have conformed the urban model implemented by the Public Administrations (urban and strategic
approach). The article starts from the following cases: Malaga is a city with a legacy of ongoing
urban decay; important pockets of empty land; numerous natural and cultural resources, although
of a very different character regarding its social recognition and its state of conservation; and
involved in a process of heritage reinvention supported by a substantial offer of museums. As a
result of this, the city is immersed in the configuration of a new touristic-speculative model which
uses and reinvents heritage as a strategy for achieving more projection and attractiveness in the
context of the global market of touristic flows. This is projected in very powerful urban transformations
which are profoundly unequal in heritage and urbanistic terms, as analysed in the article. This
concludes with the analysis of the different materialisations of the model (the cities within the city)
and with diagnosis of the most significant scenarios: a) areas of heritage reactivation, with two
sub-models, depending on whether these are active scenarios of traditional and emerging heritage,
or dysfunctional vacant spaces; and b) the city, aside from the new heritage and urbanistic model,
also with two sub-models: scenarios in reserve for future actions and neglected spaces.

Keywords: Heritage Making. Urban Transformations. Cultural Tourism Approach. Creative Activities.
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The District of El Cabanyal-Canyameral of Valencia.
History and future

Jorge HERVAS MAS

Abstract: The history of El Cabanyal-Canyameral of Valencia and its Historical Area responds to one
of the social and urbanistic conflicts with greater media repercussion, which occurred during the
last century in Europe, especially due to the Special Urban Plan of Area Renewal (PEPRI) and the
proposal for the extension of the Avenida Blasco Ibaiiez. In fact, this new street was conceived as
an intervention proposal of a grand boulevard and a structuring axis which involved extensive
demolitions, approximately 217 buildings in the version of 2001 and 196 in that of 2014, in an area
with a high level of heritage protection. The article incorporates a historical analysis of El Cabanyal,
which explains the main episodes that have affected, in one way or another, the urbanistic growth
of the district and its current urban morphology. Since the continual and systematic fires which
occurred in this area, the incidence of the extension work on the port of Valencia and its effect on
the coast line or the presence of the railway lines and their conditioning on the development of the
district. Moreover, the study also starts from the important role, which Judges and Courts have had
in drafting a solvent case law which has been extrapolated to the National Superior Court and to
the other Superior Courts of the Autonomous Communities. This is why the article also focuses on
the judicial pronouncements which have affected the the Special Urban Plan of Area Renewal, from
the decisions which have quadrupled the value of the expropriations to the recognition of the
plundering of the historical artistic heritage, under the full conviction that Urbanism is also created
by judicial decisions. Finally, the text analyses the new scenario produced in El Cabanyal after the
derogation of the PEPRI (Special Urban Plan of Area Renewal), from the new measures of urbanistic,
architectonic and social nature, without ignoring the imprecisions and distrust which irremediably
accompany so many years of paralysation.

Keywords: Cabanyal-Canyameral. Urban Regeneration. Special Urban Plan of Area Renewal. Urban.
Plunder.
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Abstracts

The plans of Zaragoza by Dionisio Casanal (1880-1911): their
use in municipal planning and management

José Luis VILLANOVA VALERO & Ramodn BETRAN ABADIA

Abstract: The plans of Zaragoza composed by Dionisio Casaiial, between 1878 and 1911, have been
widely used to access the knowledge of city’s urban past. However, until now, the process of the
formation of the documents, nor the use given to them in the past or even now a days in the current
planning and management of the city-the objectives for which they were made- have not been
analysed. This is the purpose of this contribution. To achieve this, a bibliography of the urbanistic
evolution of Zaragoza, original documentation on the drafting of the plans, their characteristics and
the results obtained together with documentation of the Municipal Urbanism Department have
been consulted. The examination verified that some of these plans were used profusely by the
municipal technical services for several decades and that some of them continue to be used
currently when more than 100 years have elapsed since their execution.

Keywords: History of Cartography. History of Urbanism. Zaragoza. Dionisio Casaiial. Urban Planning.
Urban Management.
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La construccion residencial
apoyara el crecimiento en 2017

Vocal del Consejo Superior de Estadistica y Doctor en CC. Econémicas.

Introduccion

| mercado de vivienda de Espafia mantu-

vo un tono de recuperacion moderada y

desigualmente distribuido en lo territorial
durante 2016. En el presente documento se
comenta, en el primer apartado, la evolucion
de la economia mundial, destacando la mejo-
ria de la recuperacion observada en el ultimo
trimestre de 2016. En el segundo apartado se
describe la reciente evolucion de la economia
espafola, en la que destaca la fuerza de la de-
manda interna y la persistencia de un elevado
nivel de exportaciones.

El tercer apartado recoge la evolucién de los
precios y de los alquileres en el mercado de
vivienda en Espania, subrayandose la notable
disparidad existente dentro del territorio nacio-
nal en la situacion del mercado de vivienda.
En el cuarto apartado se relata la fuerza de la
demanda de vivienda, apoyada en la evolucion
positiva del empleo y de la renta disponible fa-
miliar, subrayandose la presencia continuada
de una importante demanda de vivienda por
parte de extranjeros. Se ha reforzado la de-
manda de viviendas de alquiler por parte de
los nuevos hogares.

El quinto apartado describe la reaccion al alza
de la nueva construccion residencial, desta-

candose asimismo el creciente numero de
transacciones de suelo urbano realizadas. En
el ultimo apartado se comenta la extensién a
2017 de las partidas de gasto previstas para
2016 dentro del marco del Plan 2013-2016,
consecuencia de la prorroga presupuestaria
establecida tras la creacion del nuevo gobier-
no. Se alude en este apartado a la convenien-
cia de ampliar el alcance del ultimo plan de vi-
vienda en el escenario que supondra el nuevo
plan de vivienda

Economia mundial, 2016-2017

Segun el Fondo Monetario Internacional
(FMI), la economia mundial crecié en 2016
en un 3,1%, ritmo inferior al de los seis
afios precedentes. Las economias avanza-
das crecieron a un ritmo del 1,6%, mientras
que las emergentes lo hicieron en un 4,2%,
ligeramente por encima de 2015 (FMI, 2016)
(FIG. 1).

En 2016 destacd el débil crecimiento de la
Eurozona, pues Estados Unidos parecié me-
jorar el resultado de 2016 en el ultimo trimes-
tre del afio. En dicha area econdmica sigue
predominando un ritmo medio de crecimiento
atenuado, a la vista de las previsiones para
2017.
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Ec. avanzadas e EC.emMergen e Ec. mundial
-6
Economia mundial, economias avanzadas y
economias emergentes. Tasas anuales de variacion del
PIB, 2007-2017 (prevision)

Fuente: FMI.

Segun el FMI, los factores que han dado lugar
a un crecimiento débil global de la economia
mundial son los siguientes: presencia de nue-
vos shocks, como el Brexit, reestructuraciones
en marcha, como es el caso de China, ajuste
de los paises exportadores a un fuerte descen-
so en la relacién de intercambio, tendencias
bajistas de largo plazo, como la demografia y
la productividad.

La reducida recuperacion explica el bajo cre-
cimiento del comercio mundial, asi como la
baja inflacion. La debilidad del crecimiento es,
pues, el resultado del menor crecimiento de
las economias avanzadas. En 2016 tuvo lu-
gar una recuperacioén parcial en los precios de
las materias primas. Los 45 ddlares del barril
de petroleo en agosto de 2016 supusieron un
aumento del 52% respecto de los precios exis-
tentes al inicio de 2016 (FIG. 2). La reduccién
de la produccion de petréleo acordada en el
otofio de 2016 por la OPEC y los once mayo-
res paises productores no integrados en dicha
organizacion ha desempefiado un papel rele-
vante en la elevacion de los precios.

Los bancos centrales mantuvieron en 2016 un
perfil netamente expansivo en su politica. Ello
permitié que, tras el referéndum del Brexit, los
precios de los activos volviesen a subir y que
se atenuase la sensacién de riesgo. En 2016
solo se han producido elevaciones de los tipos
de interés en Estados Unidos.

Conforme se aleja el periodo de crisis se ha-
cen mas complejos los factores que afectan al
comportamiento global de la economia. Este
ultimo es la resultante de una combinacion de
fuerzas globales y de shocks derivados de fac-
tores regionales y nacionales.

CIUDAD Y TERRITORIO

Petréleo: variaciones medias anuales
del precio del barril, délares, 2014-2017 (%)
(prevision)

Fuente: FMI.

En cuanto a las previsiones para 2017, bajo
los supuestos de que la politica fiscal apoyara
a la demanda en los paises «avanzados», de
que la correccion de la politica monetaria sera
lenta y de que habra una recuperacioén parcial
de los precios de las materias primas, incluido
petréleo, el PIB mundial crecera en 2017 en un
3,4% (3,1% en 2016). La recuperacion puede
tomar fuerza a lo largo del afio, sobre todo por
la mayor fuerza de los paises emergentes y en
desarrollo. La desaceleracion de China y los
ajustes en algunos paises emergentes a las
nuevas condiciones derivadas de unos precios
de materias primas mas reducidos seran ele-
mentos de debilidad.

En los paises avanzados habra una lenta re-
cuperacion (1,8%), levemente superior a la de
2016, consecuencia de los diferentes legados
de la crisis pasada, del bajo aumento de la
productividad y de algunas consecuencias ne-
gativas derivadas del Brexit. USA, Canada y
Japoén tendran los crecimientos mas elevados,
mientras que tales crecimientos seran mas re-
ducidos en la Eurozona, a pesar de la deva-
luacion del euro frente al ddlar, y en el Reino
Unido.

En 2017 destaca la relevancia de los ries-
gos geopoliticos. Existen tres tipos de shocks
desestabilizantes: las guerras significativas,
los shocks de inflacidon y las crisis financie-
ras (WOLF, 2017). Las actuaciones de «alivio
cuantitativo» de los bancos centrales no han
provocado hiperinflacion. Pero la combinacion
de un fuerte empujén fiscal a la economia,
unida a una presion politica sobre el banco
central (en este caso la Reserva Federal) para
que no ponga en marcha politicas de corte
restrictivo pueden generar inflacién a medio
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plazo, caso de Estados Unidos en 2017, aun-
que hasta 2018 no cambiara la presidencia de
la Fed.

Existen posibilidades de crisis financieras sig-
nificativas en 2017, como es el caso de una
crisis en la Eurozona, de desajustes relevantes
en China y la de caracter puramente geopoli-
tico, pues no se conocen bien las consecuen-
cias de la politica anunciada por el nuevo pre-
sidente de Estados Unidos. En 2017, pues, al
contrario que en 2016, las acciones politicas
pueden afectar a la economia.

Un sélido crecimiento del PIB
y del empleo en la economia
espaiiola

En 2016 persistié la recuperacion de la eco-
nomia espafiola, apoyada en las mejores con-
diciones financieras derivadas de una politica
monetaria acomodaticia, en la orientacién ex-
pansiva de la politica fiscal y en los menores
costes energéticos asociados con los precios
mas bajos del petréleo. Tras tocar fondo en
el 1°" trimestre de 2014, el PIB trimestral ha
crecido durante nueve trimestres consecutivos,
tras el minimo alcanzado en el primer trimestre
de 2014.

En el tercer trimestre de 2016 el PIB estaba un
1,4% por debajo del nivel maximo alcanzado
en 2008. A fines de 2016 el PIB se aproximaba
al nivel maximo antes citado, mientras que el
empleo (ocupados EPA) aun estaba un 10,3%
por debajo del nivel maximo de empleo alcan-
zado en el mismo trimestre de 2008, equiva-
lente a unos 2,1 millones de empleos menos
que en la fecha citada (FIG. 3).

Tras haber retrocedido con mas intensidad
que la Eurozona en la fase de recesion ciclica
anterior, en 2015-16 el crecimiento de la eco-
nomia espafnola ha sido ampliamente superior
(3,2% frente a 1,5% en 2016) (FIG. 4). Entre
2014 y 2016 los aumentos de la productividad
han sido muy moderados, reflejo de una con-
centracion de la creacion de empleos en activi-
dades de escasa generacion de valor afiadido
(comercio, hosteleria) (FIG. 5).

Con el cambio ciclico, se ha reforzado en Es-
pana el papel de la demanda interna, aunque
el sector exterior ha continuado efectuando una
aportacioén positiva al crecimiento. La demanda
interna es el principal soporte de la economia
espafola en la fase actual del ciclo, aunque en
2016 el resto del mundo aporté 0,4 puntos por-
centuales al crecimiento del PIB en un 3,2%.
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La aportacion del resto del mundo descansa
en el mayor aumento de las exportaciones, im-
pulsadas por las ganancias de competitividad-
precio y por la mayor presencia de empresas
dedicadas a exportar con caracter estable.
Por su elevado peso dentro de la demanda,
destaca el impulso del consumo privado (3,2%
en 2016), el mantenimiento prolongado de im-
portantes tasas de variacion de la inversion en
bienes de equipo (6,7% en 2016) y la recupe-
racion evidente del sector de la construccion,
en especial de la construccion residencial.

El consumo se ha apoyado en la creacion de
empleo, la inversién en vivienda lo ha hecho
en una financiacion con tipos de interés redu-
cidos. La desaceleracién del crecimiento en
2017 se debera al mayor precio del petréleo,
a la menor reduccion de costes financieros y al
caracter menos expansivo de la politica fiscal
(ONTIVEROS, 2017).

En cuanto al empleo, los ocupados EPA y los
afiliados a la Seguridad Social, indicadores ba-
sicos del numero de puestos de trabajo, tras
tocar fondo en el primer trimestre de 2014,
han experimentado una viva recuperacion en
el periodo 2014-16, que ha sido en especial
intensa en 2016, en el caso de los afiliados
a la Seguridad Social (FIG. 6). Se dispone de
resultados completos de 2016 sobre afiliacion,
que ha alcanzado un nivel medio de 17.849
miles de afiliados en diciembre de 2016, mas
de 540.000 nuevos afiliados en un afio.

La variaciéon del empleo en 2016 ha sido alta en
hosteleria, comercio y «administrativos», desta-
cando comercio, con 3,2 millones de afiliados,
el 17,7 % del total de la afiliacion. La industria
se aproximo a los dos millones de afiliados,

Ocupacion EPA === Seguridad Social

N W b

Ocupados EPA y Afiliados a la S.Social. Tasas
de variacion anual (fin de afio), 2008-2017 (previsién)

(%)

Fuente: INE y M° DE EMPLEO.
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11% de la afiliacion total. La hosteleria absorbe
el 8% de la afiliacion y la construccion el 6%.

El subsector financiero lleva varios afos ba-
jando el total de afiliados, hasta el 2,1% del
total en 2016.

La tasa de desempleo, medida en la EPA,
aumentd de forma espectacular entre 2007 y
2012, estabilizandose en 2013 y descendiendo
a ritmo acusado en los afios siguientes. En el
tercer trimestre de 2016 se situ6 en el 18,9%,
correspondiente a 4,3 millones de parados, 3,7
millones segun el paro registrado en diciembre
de 2016 (FiG. 6 bis).

Entre 2014 y 2016 el indice de Precios de Con-
sumo (IPC) ha registrado aumentos medios
anuales negativos. En ese mismo periodo solo
en 2015 los salarios presentaron un aumento
medio anual del 1%. El impacto del descenso
de los precios del petréleo sobre la inflacion ha
sido muy destacado. Desde septiembre de 2016
el IPC ha vuelto a registrar variaciones mensua-
les positivas, registrando de momento el repunte
en los precios energéticos, lo que ha dado lugar
a que en diciembre de este afo dicho indicador
registrase una variacion interanual del 1,6%.

En cuanto a la evolucion de la balanza de pa-
gos, tras alcanzar unos déficits espectaculares
en 2007-08, ha habido una correccién poste-
rior destacada, llegando a aparecer superavit
en 2013, situacion que ha persistido en 2015-
2016. La correccion del déficit en la recesién
es un proceso normal. Resulta mas trascen-
dente, sin embargo, que se mantenga el supe-
ravit y la aportacion positiva al crecimiento de
las exportaciones netas cuando la demanda
interior crece con fuerza.
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Desempleo (paro), Espafia. Porcentajes
sobre la poblacion activa, 2007-2016 (tercer trimestre
en este afio)

Fuente: INE.
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El aumento de presencia de las exportaciones
de mercancias y servicios, turismo incluido,
que supuso el 33% del PIB en 2015-2016, mas
de siete puntos por encima del nivel de 2007,
revela la continuidad de la exportacion en las
empresas espafiolas. Mas del 60% de dichas
exportaciones se destinan a la Union Europea.

El déficit de las administraciones publicas se
esta revelando como el de mas dificil correc-
cion para la economia espafiola tras la pasada
recesion. Dicho desequilibrio se hace mas so-
portable en el contexto actual de bajos tipos de
interés, pero seria de mas dificil atencion en el
caso de producirse elevaciones significativas
en los tipos de interés.

Tras alcanzar un déficit del 4,6% del PIB en
2016, desde la Comision UE se presiona a Es-
pafa para que cumpla la letra del Pacto por la
Estabilidad y Crecimiento, que fija en el 3% el
tope maximo de déficit de las AA. Publicas. La
reciente reforma introducida en diciembre de
2016 en el Impuesto sobre Sociedades podria
dar lugar a que en 2017 dicho déficit se que-
dase en el 3,1%, que es coherente el compro-
miso asumido por Espafia con la Comision UE
de que dicho déficit esté por debajo del 3%
en 2018.

Mercado de vivienda (I).
Los precios

2016 fue el tercer afio de recuperacion del
mercado de vivienda en Espafa, tras la pro-
longada recesion desarrollada entre 2007 vy el
primer trimestre de 2014. En el periodo trans-
currido de reactivacion los precios de las vi-
viendas han aumentado en un 10,8%, se han
72
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indice de precios de vivienda (100=2007).
Serie trimestral 2013-2016. Elaborado a partir de los
datos de notarios (escrituras)

Fuente: INE.

(an)

vendido mas de 1.200.000 viviendas, y las vi-
viendas iniciadas, que han reaccionado al alza
en 2016, se aproximaran a las 67.000 en este
ejercicio. Las condiciones de financiacion han
sido muy favorables y los tipos de interés se
puede decir que «estan bajo minimos». Sin
embargo, conforme se fortalece la recupera-
cion y suben precios y alquileres, crece el pro-
blema de acceso.

El indice de precios de vivienda (IPV), elabora-
do por el INE a partir de los datos declarados
en las escrituras de compraventa, desacelerd
su variacién en el tercer trimestre de 2016
(0,8% frente al 1,8% en el trimestre anterior),
situandose en un nivel superior en un 4% al
del afio anterior en dicho periodo (FiG. 7).
Desde que cambié el perfil del ciclo del mer-
cado de vivienda los precios de las viviendas
han crecido muy por encima de los precios de
consumo y de los niveles salariales (FIG. 8).
Los bajos tipos de interés han contribuido a
que los aumentos de precios de la vivienda no
afecten apenas a los precios de consumo, no
existiendo un acople perfecto entre precios y
alquileres (BCE, 2016).

El aumento acumulado de los precios de las
viviendas desde el minimo alcanzado en el pri-
mer trimestre de 2014 ha sido del 10,8%, se-
gun el IPV del INE. La Comunidad de Madrid
(17,3%), Baleares (16,5%) y Catalufia (15,5%)
presentaron los aumentos acumulados mas in-
tensos, resultando las variaciones de Castilla
y Leodn y de Rioja (3,8% en ambos casos) las
menos acusadas (FIG. 9). En el tercer trimestre
de 2016, frente a un crecimiento interanual del
indice del 4% las variaciones mayores fueron
la de Madrid (7,8%) y Catalufia (6,6%) y la
mas reducida la de Asturias (0%).
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indice de precios de vivienda (datos de Notarios). Variaciones acumuladas en la etapa de recuperacién.

2016l11/14 1(%)

En cuanto a las cifras absolutas de precios de
las viviendas, en el tercer trimestre de 2016 el
nivel medio de los precios de tasacion estima-
dos por el Ministerio de Fomento ascendi6 a
1.499,7 euros/mm?, un 1,6% sobre el mismo
periodo de 2015. Las autonomias con pre-
cios mas elevados fueron las de Pais Vasco
(2.361,9 euros/m?) y Comunidad de Madrid
(2.165,4 euros/mm?). El nivel mas reducido co-
rrespondié a Extremadura, 856 euros/mm?, un
64% por debajo de los precios de la autonomia
con niveles mayores (FIG.10).

Extremadura

Castila-La Mancha

Murcia (Regién de)

Castilla y Ledn
Rioja (La)

Fuente: INE.

Los datos de la Sociedad de Tasacion corres-
pondientes a los precios de venta de las vivien-
das de nueva construccion a 31.12.2016 arro-
jaron un precio medio para todas las capitales
de provincia de Espafia de 2.120 euro/m?. Esto
supuso una variacion interanual del 3,3%. Por
autonomias los precios mas elevados fueron
los de Catalufa (3.164 euros/m?), y los mas re-
ducidos los de Extremadura (1.135 euros/m?).

En cuanto a los alquileres, los datos de Foto-
casa relativos a noviembre de 2016 revelan la
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Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO.
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presencia de un precio medio de alquiler de
7,48 euros/m?-mes, un 6,6% superior al del
mismo mes del pasado ejercicio (FiG. 11). El
aumento acumulado de los alquileres sobre el
nivel mas reducido alcanzado al final de la pa-
sada recesion, correspondiente en este caso
a septiembre de 2014, fue del 10,8%, coinci-
diendo asi con la variacion acumulada en la
recuperacion por los precios de las viviendas.

Si se comparan las variaciones anuales regis-
tradas en 2016 por los diferentes indicadores
de precios, aparece la variacion de los alquile-
res (6,6%) como la mas intensa, seguida por
el IPV (4%). El importe medio de las hipotecas
registrd la menor variacion, con una caida inte-
ranual del 1,1% en octubre de 2016 (FIG. 12).

La Costa Mediterranea, los archipiélagos y las
mayores capitales de provincias han presenta-
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Fuente: INE, FOTOCASA, MINISTERIO DE FOMENTO, TINSA.

Fuente: FOTOCASA.ES.

do los mayores crecimientos de precios en la
fase de recuperacion por la que ahora atravie-
sa el mercado de vivienda. Dicha evolucién es
diferente en el resto del territorio, en especial
en el interior de la peninsula, excluida la pro-
vincia de Madrid.

Mercado de vivienda (I1).
Demanda vy financiacion

La demanda de vivienda se vio favorecida en
2016 por el comportamiento positivo de las va-
riables reales (empleo y renta disponible de los
hogares) y, sobre todo, por las excepcionales
condiciones de financiacién, entre las que des-
tacd el descenso de los tipos de interés. Las
compras de viviendas por extranjeros volvieron
a desempefiar un papel destacado en el con-
junto de las ventas en 2016.

Los indicadores de empleo, los ocupados se-
gun la Encuesta de Poblacién Activa, y los
afiliados a la Seguridad Social, registraron
crecimientos destacados en 2016 (FIG. 13). La
variacion de la afiliacion a la Seguridad Social
fue del 3,3% entre diciembre de 2016 y el mis-
mo mes del afio precedente, correspondiente
a un aumento absoluto de la afiliacion de mas
de 560.000 empleos. El ultimo dato disponi-
ble de los ocupados EPA sefal6 una variacion
interanual del 2,7% en el tercer trimestre. La
prevision para 2017 es de un aumento de este
Gltimo indicador en un 2% en 2017, correspon-
diente a 478.000 ocupados.

La informacién procedente de la Contabilidad
Nacional del INE sefiala una variacién del
2,6% en la renta disponible de los hogares
(datos de los dos primeros trimestres del afo),
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Ocupacion EPA === Seguridad Social

Ocupados EPA y Afiliados a la S.Social. Tasas
de variacion anual (fin de afio), 2008-2017 (prevision)
(%)

Fuente: INE Y MINISTERIO DE EMPLEO.

aumento que asciende al 2,8% si se deflacta
con el aumento medio del IPC (Fic. 14). La
tasa de ahorro sobre la renta disponible se
mantuvo en torno al 7% en 2016, nivel equi-
valente al del afo anterior. El crecimiento del
empleo debié incidir en la mejoria de la renta
disponible en 2016.

Las variables financieras contribuyeron en
2016 al aumento de las ventas de viviendas.
El tipo de interés de los préstamos a compra-
dor de vivienda fue de 1,94% en noviembre
de 2016, dos décimas porcentuales por deba-
jo del mismo mes del afo anterior. El Euribor
a doce meses, que sigue siendo el indicador
mas utilizado como indice de referencia de los
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Fuente: INE.

préstamos hipotecarios a comprador, se man-
tuvo situado en niveles negativos entre febrero
y noviembre de 2016 (FiG. 15). El diferencial
entre el tipo nominal y el indice de referencia
se mantuvo situado en torno a los dos puntos
porcentuales a lo largo de todo el afio (FIG.
16).

Los nuevos préstamos a comprador de vivien-
da aumentaron en un 7,7% sobre el afio an-
terior en el periodo enero-noviembre de 2016,
correspondiente a un volumen de financiacion
de 38.200 millones de euros. Dicha evolucién
fue la resultante de una caida del 28,8% en
los créditos renegociados y de un aumento del
21,5 % en las nuevas operaciones (FIG. 17).
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Tipos de interés de los préstamos a comprador de vivienda (IRPH) y euribor a 12 meses (%) serie

mensual, 2010-2016
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Fuente: BANCO DE ESPANA.
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El saldo vivo de los créditos a la compra y re-
habilitacién de viviendas descendié en un 3%
en noviembre de 2016 sobre el mismo mes de
2015, retroceso que ha ido descendiendo a lo
largo de 2016.

El nuevo descenso registrado por la morosi-
dad de los préstamos a comprador en 2016
contribuyd a dinamizar la concesion de nuevos
préstamos. La tasa de morosidad en cuestion
descendié desde el 4,86% en diciembre de
2015 hasta el 4,67% a fines de septiembre
de 2016. La tasa de morosidad de los présta-
mos a comprador de vivienda resulto inferior,
a 30.9.2016, en 6,5 puntos porcentuales a la
tasa correspondiente al conjunto de los crédi-
tos al sector privado de la economia (FIG.18).

Vivienda e Créditos OSR
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Tasas de morosidad, a fin de afio, 2007-2016
(30.9.16), créditos al sector privado de la economia
(OSR) y a comprador de vivienda

Fuente: BANCO DE ESPANA.

Segun los datos procedentes de los notarios
y publicados con frecuencia trimestral por el
Ministerio de Fomento, las ventas de viviendas
aumentaron en un 14,8% en los tres primeros
trimestres de 2016 respecto del mismo periodo
del afio precedente (9,9% en 2015). De dicha
variacion se deduce que el total de ventas de
viviendas en 2016 superara las 480.000, evo-
lucion resultante de un descenso del 16,5% en
las ventas de viviendas nuevas y de un creci-
miento del 17,6% en las ventas de viviendas
usadas (FIG. 19).

El crecimiento de las ventas de viviendas a ex-
tranjeros, el 16,3%, super6 al de las ventas a
espafoles residentes (14,5%). El peso de las
ventas a extranjeros (residentes y no residentes)
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dentro del total de ventas se aproxim¢6 al 17,5%,
destacando el mayor peso de las ventas a brita-
nicos dentro del conjunto de dichas ventas.

Dentro del aumento total del 14,6% de las ven-
tas de viviendas entre enero y septiembre de
2016 sobre el ano anterior, destacaron los ma-
yores aumentos registrados en las autonomias
de Cantabria (51,9%), Catalufia (26,3%) y As-
turias (24%) (FiG. 20). En Andalucia destaco el
aumento del 19,9% en las ventas registrado en
la provincia de Malaga. En el resto de Espana
destaco el aumento interanual de las ventas
en la provincia de Barcelona (30,7%).

La presencia relativa mayor de las ventas a
extranjeros en los tres primeros trimestres de
2016 se registré en Canarias, con el 40,4%.
Le siguieron Baleares, con un 38,3%, Valen-
cia (34,1%) y Murcia (25,2%). En la provin-
cia de Malaga dicha participacion se elevo
hasta el 37,9% (FIG. 21). Los archipiélagos,
el arco mediterraneo y la provincia de Mala-
ga presentan una mayor participacién de las
ventas a extranjeros en el total de ventas de
viviendas.

El aumento de la demanda se ha traducido
en aumentos sensibles en los niveles de pre-
cios de las viviendas y en los alquileres. El
descenso de los tipos de interés ha frenado
el aumento del esfuerzo derivado de los mas
altos precios en el caso de las viviendas en
propiedad. En cambio, en el caso de los alqui-
leres los importantes aumentos alcanzados en
2015-16 se han traducido en elevaciones de
los niveles de esfuerzo.

En el caso del hogar mileurista supondria un
esfuerzo del 65,9% de los ingresos alquilar
una vivienda de 90 m?. La recuperacion del
mercado de vivienda conlleva elevaciones de
los niveles de precios y de alquileres, lo que a
su vez se traduce en incrementos del esfuerzo
de acceso. Destaca, en especial, la fuerza de
la demanda canalizada hacia las viviendas de
alquiler, cuya oferta es mucho menos abun-
dante y variada que la de viviendas en pro-
piedad.
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Transmisiones inmobiliarias. Tasas de variacion 2016/15 (%), en los tres primeros trimestres, Espaiia y CC.
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Mercado de vivienda (ll1).
La nueva oferta

El aumento de la demanda de vivienda ha re-
ducido el stock de viviendas de nueva cons-
truccion no vendidas. Una buena parte de la
mayor demanda se ha desplazado hacia las
viviendas usadas y también hacia el alquiler en
el caso de los nuevos hogares. Los visados de
direccion de obra aumentaron en un 22,7% en
los diez primeros meses de 2017 respecto del
afo precedente (FIG. 22). Los visados de obra
nueva, proximos a las viviendas iniciadas, cre-
cieron en un 33,2% sobre 2016, estimandose
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Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO.

Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO.

un total superior a las 66.000 iniciaciones en el
conjunto del afio.

Los visados para ampliacién de las viviendas
existentes aumentaron en casi un 40% en el
mismo periodo de tiempo, resultando mas mo-
desto el crecimiento de los visados para ta-
reas de rehabilitacion (2,2%). La participacion
de los visados para rehabilitacién en el total
de los visados ha descendido desde el 33,2%
del total hasta el 27,6% en el periodo enero-
octubre de 2016.

En los tres primeros trimestres de 2016 los
mayores aumentos de las viviendas iniciadas
se registraron en La Rioja (196,3%), Cana-
rias (74,3%) y Navarra (62%), destacando el
fuerte retroceso experimentado en Cantabria
(-80,8%), el mas acusado entre las autono-
mias (FIG. 23). En la etapa de recuperacion
2014-16, se iniciaron en Espafa algo mas de
150.000 viviendas. La autonomia en la que se
alcanzé el nivel absoluto mas elevado de nue-
vas construcciones de vivienda fue la Comu-
nidad de Madrid, con mas de 36.000 iniciacio-
nes, el 24,1% del total, seguida de Andalucia,
con el 14,4%, y de Catalufia, con el 10,1%.

Las transacciones y los precios del suelo han
seguido asimismo una evolucion creciente
desde 2014. En los tres primeros trimestres de
2016 el total de transacciones de suelo urbano
crecié en un 13,3% sobre el mismo periodo
del pasado ejercicio (FIG. 24). La reduccion
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del volumen medio de suelo correspondiente
a cada transaccion dio lugar a que el total de
las ventas de suelo descendiese en un 14,6%
en el mismo periodo de tiempo, siempre segun
la estadistica del Ministerio de Fomento.

El precio medio de las transacciones de suelo
aumento en un 2,7% en la media de los tres
primeros trimestres de 2016 sobre el afo pre-
cedente, situandose en 150,9 euros por metro
cuadrado en el tercer trimestre de 2016 (FIG.
25). Entre el tercer trimestre de 2016 y el pri-
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Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO, a partir de los Registradores.

mero de 2014, cuando se alcanzé el precio
minimo en la pasada recesion, el precio del
suelo ha crecido en un 6,6%, por debajo del
10,8% en que aumentaron los precios de las
viviendas.

La evolucién de las transacciones de suelo
parece indicar que la incidencia de la recupe-
racion se ha advertido en el comportamiento
de dicha variable, aunque no ha superado en
intensidad a la vivienda tanto en transacciones
como en precios. Dicha evolucion revela que
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no se han producido fenémenos especulativos
en los mercados de suelo y de vivienda has-
ta el momento y que el comportamiento de la
recuperacion sigue un perfil moderado, lo que
resulta referible a lo contrario.

La recuperacion del sector de la construccion
se ha advertido en 2016 en el mayor aumen-
to de las afiliaciones a la seguridad social en
2016 (4,6% frente a un total del 3,3%), aunque
la participacion de dicho sector en el total no
ha alcanzado todavia el 6% (12,6% en 2006).
En 2014 el sector de la construccion aporté
medio punto porcentual al crecimiento del PIB,
aportacién que ha bajado hasta 0,24 puntos
en 2016. La inversion en vivienda aporté solo
0,1 puntos en 2015, elevandose dicha partici-
pacion hasta 0,15 puntos en 2016.

Politica de vivienda

La creaciéon de empleos y la reduccion del
paro es el objetivo econédmico mas importante
de la politica econdémica. El acceso a la vivien-
da con un esfuerzo razonable es también una
cuestion trascendente. No basta con que en
2016 hayan disminuido los desahucios. Desde
1981 ha habido planes estatales de vivienda
de caracter plurianual, a pesar de estar trans-
ferida la competencia en materia de vivienda a
las autonomias.

El ultimo Plan de Vivienda, el de 2013-2016
(RD 233/2013, BOE de 10.4.2013, Plan Es-
tatal de Fomento del alquiler de Viviendas,
rehabilitacién, regeneracién y renovacion ur-
bana, 2013-16) fue el décimo plan plurianual
de vivienda aprobado y establecido desde la
transicion politica. El Plan citado supuso una

(an)

fuerte correccion a la baja respecto de planes
precedentes, a la vista del alto incumplimien-
to del Plan 2009-2012, al que afecté de forma
decisiva la restriccion crediticia derivada de la
pasada crisis. Puesto que la financiacién de
la vivienda protegida ha descansado en los
créditos bancarios, la restriccion crediticia de
2007-2009 afecto de lleno a la promocién y
construccion de nuevas viviendas protegidas.

El Plan 2013-2016 incluy6 siete programas,
entre los que destacé el relativo a las ayudas
al acceso al alquiler. Dicho programa estable-
ci6 ayudas directas, de hasta 200 euros/mes
a inquilinos con ingresos no superiores a tres
veces el IPREM (19.170 euros), siempre que
la cuantia del alquiler no superase los 600 eu-
ros/mes.

Un segundo programa de interés fue el corres-
pondiente al fomento de la creacion de un par-
que publico de viviendas de alquiler. Dicho pro-
grama contemplaba ayudas a la construccion
de viviendas destinadas al alquiler, ayudas no
superiores a los 22.500 euros por vivienda. Ta-
les viviendas de alquiler solo podian edificarse
sobre suelo o edificaciones de titularidad pu-
blica y se destinarian a hogares con ingresos
no superiores a 3 IPREM. Por primera vez en
la historia de dichos planes plurianuales se eli-
mind cualquier ayuda publica a la vivienda en
propiedad en el ultimo Plan.

En el Plan 2013-16, la asignacién presupues-
taria ha sido reducida y en la practica solo han
funcionado las ayudas a los inquilinos y no en
todas las autonomias. Se desconoce el conte-
nido de las cifras divulgadas desde el Minis-
terio de Fomento sobre los miles de hogares
favorecidos por el Plan 2013-16. Dichas cifras
no proceden de ninguna estadistica periddica
divulgada previamente por el Ministerio de Fo-
mento.

El reciente Real Decreto 337/2016 (BOE de
10.12.2016) permitira prorrogar por un afio el
Plan 2013-2016. Las ayudas a conceder en el
ejercicio de 2017 responderan a lo dispuesto
en el Plan hasta ahora vigente. Ello implica
que no sera relevante el apoyo publico para
los hogares a la busqueda de alojamiento en
2017. Pero incluso con un mismo nivel de gas-
to publico en vivienda podria lograrse en 2017
una mayor incidencia del gasto citado sobre
los problemas de acceso a la vivienda, y ello
para un segmento de hogares significativo.

En recientes declaraciones («El Congreso co-

mienza a perfilar el nuevo Plan de Vivienda
2017-2020», EFE, 13.12.2016), el titular de
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Fomento ha sefialado que el nuevo Plan de
Vivienda 2018-2021 continuara con el apoyo a
la vivienda en alquiler, al que se afiadiran otras
ayudas para los «desahuciados de la vivienda
habitual en situacion de vulnerabilidad». Sera
preciso disponer de mas informacién sobre el
contenido del nuevo Plan, pero las primeras
ideas divulgadas apuntan a cierta continuidad
respecto de lo realizado en los cuatro ultimos
afos.

Como se ha indicado, el que las competencias
en materia de vivienda estén transferidas a las
autonomias no impidi6 en el pasado al gobier-
no de Espafa establecer importantes planes
directivos de vivienda que fueron ejecutados
por las comunidades auténomas. La recupe-
racion de la economia, que va a continuar en
2017, acentuara el problema de acceso a la
vivienda. La situacion actual parece requerir la
creacion efectiva de un parque social de vi-
viendas de alquiler en Espafia, que ahora es
el mas reducido de Europa Occidental, pues
supone el 2% del parque total de viviendas de
Espafia.

Sobre la base de que las ayudas al alquiler
y el apoyo a los desahuciados de la vivienda
habitual son las piezas basicas de la politica
de vivienda, el gobierno podria establecer un
programa de mas alcance en cuanto a las ayu-
das al alquiler. La creacién de un parque de
viviendas sociales de mayor dimensién que
el actual deberia ser el nucleo central. Para
ello deberian de reforzarse los programas de
construccion de viviendas sociales de alquiler
disefiados en el Plan anterior, a edificar sobre
suelo o edificios cedidos por las administracio-
nes publicas. Las viviendas sociales de alquiler
mantendrian dicha condicion de forma estable.

La financiacidon de las nuevas viviendas se
apoyaria en los créditos bancarios a largo pla-
zo, con el ICO desempefiando un papel mas
destacado. Los parques publicos de viviendas
sociales tendrian titularidad municipal o auto-
némica. Cada ayuntamiento mantendria activo
un registro de peticiones de ayudas de acceso
a la vivienda por parte de los vecinos de su
término municipal, para asi aproximar mejor la
demanda real de viviendas. Los ayuntamientos
vigilarian la plena utilizacién de dichos parques
de viviendas, con el apoyo de las autonomias.

Los suelos cedidos a los municipios son deci-
sivos para la promocién sobre los mismos de
viviendas sociales de alquiler. Se mantendrian
las ayudas directas a los inquilinos, procuran-
do que la cuantia de las mismas no variase
entre las diferentes autonomias. Este progra-
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ma deberia ser objeto de una mayor divulga-
cion publica.

Las ayudas a los desahuciados, empleando
para ello las viviendas procedentes de los
bancos, vienen a ser una medida de alcance
limitado. Es preferible impedir los desahucios
en el caso de las viviendas adquiridas median-
te préstamos hipotecarios, estableciendo una
norma efectiva de «segunda oportunidad»,
cosa dificil de lograr con la normativa aproba-
da en 2015 (RDL 1/2015, BOE de 28.2.2015).

Mientras reaccionan las autonomias, es evi-
dente que el Ministerio de Fomento deberia
reforzar lo que ha supuesto el Plan 2013-2016
prorrogado a 2017. No debe de dejarse en ex-
clusiva al mercado la solucion al problema de
la vivienda y dejar la solucién en exclusiva en
manos de autonomias y de ayuntamientos.

En los tres primeros trimestres de 2016 las
transmisiones de viviendas protegidas crecie-
ron en un 17,4% (FIG. 26), lo que permitiria su-
perar las 21.000 viviendas protegidas vendidas
en 2016 de haber persistido la tendencia de
los nueve primeros meses previos en el cuarto
trimestre de 2016. Dicha cifra supondria que
las transmisiones de viviendas protegidas ha-
brian supuesto el 4,7% del total de ventas de
viviendas en 2016.

La actividad constructora de nuevas viviendas
protegidas ha vuelto a mantenerse en unos ni-
veles reducidos en 2016. En los tres primeros
trimestres de 2016 las calificaciones provisio-
nales y definitivas de dicha clase de viviendas
disminuyeron en un 0,7% sobre el mismo pe-
riodo de 2015. La previsiéon para 2016 es de
5.269 calificaciones provisionales y de 7.879
calificaciones definitivas de viviendas protegi-
das, niveles muy inferiores a los vigentes has-
ta 2011 (FiG. 27).

Los procedimientos de ejecucion hipotecaria
iniciados en 2016 (tres primeros trimestres)
sobre viviendas habituales de personas fisi-
cas disminuyeron en casi un 30% respecto
de 2015, segun la estadistica del INE. Dicha
evoluciéon ha reforzado el descenso que dicha
variable presenté en 2015 respecto del afio
precedente. El retroceso de la morosidad en
los préstamos a comprador de vivienda tiene
que ver con la disminucién de los procedimien-
tos de ejecucion hipotecaria iniciados en 2016.

En el primer semestre de 2016 los lanzamien-
tos judiciales practicados por los Tribunales
de Justicia, segun datos del Poder Judicial,
descendieron mas en el caso de los derivados
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de procedimientos de ejecucion hipotecaria
(-9,7%) que en el de los derivados del impa-
go de alquileres (—4%). El ritmo anual es de
33.000 lanzamientos derivados de impago de
alquileres y de 26.400 correspondientes a pro-
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Parque Educativo de Chigorod6

Luca BULLARO

Doctor arquitecto, Profesor Asociado Universidad Nacional de Colombia.
lucabullaro@hotmail.com

CREDITOS DEL PROYECTO

PROYECTO:  Parque Educativo de Chigorodé.
FUNCION:  Centro Educativo y Cultural.
AUTORES:  Maria Paula Vallejo, Sebastian Serna, Luca Bullaro.
COLABORADORES:  Felipe Barreneche, Carolina Renddn, Ana Maria Arbelaez.
LOCALIZACION:  Chigorodé, Colombia.
FECHA:  2014-2015.
EXTENSION DEL ESPACIO: 883 m>.

FOTOS: Maria Paula Vallejo, Sebastian Serna.

Gobernacién de Antioquia, Empresa de Vivienda de Antioquia.

Uiz Empresa constructora: Metalsimiento.

1. Objetivos iniciales

El Parque Educativo de Chigorodd, en Colombia, es uno de los ochenta que se proyectaron y reali-
zaron en el territorio de Antioquia, cuya capital es Medellin, gracias a la sabia politica de animacion
cultural del ex presidente de la regidon Sergio Fajardo, que habia ya tenido éxito con su politica
social como alcalde de la ciudad-madre. Los «parques» se pensaron como construcciones de ca-
racter publico, que no pueden definirse como tipicos colegios, sino como construcciones complejas
que acogen una amplia diversidad de funciones y actividades de tipo educativo y cultural.

2 Filneemn
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Fic. 1/ Vista del espacio exterior.
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Nuestro proyecto, localizado en Chigorodd, a pocos kilometros de la costa del Pacifico, quiere rein-
terpretar en forma contemporanea la estructura conceptual y morfolégica de las antiguas moradas
precolombinas: la inteligencia constructiva, bioclimatica y el valor cultural implicito en la concepcion
del espacio circular, a partir del concepto de intimidad espacial y espacio-temporal de centralidad,
continuidad, confort, y que facilita el dialogo, las relaciones sociales y la relacién con la memoria
del lugar.

El edificio se estructura a través de la agrupacion de volumenes circulares que responden especi-
ficamente a cada una de las funciones (aulas, zona administrativa y de servicio) bajo una amplia
cubierta unica.

La separacion entre los volimenes y la cubierta establece un generoso espacio vacio para la
ventilaciéon cruzada, evitando el calentamiento de las aulas. La ausencia total de vidrios facilita la
incorporacioén de las brisas tropicales.

Planta Nivel o_oo.

2. Contexto fisico y estrategias proyectuales

Chigoroddé es un municipio de la zona del Pacifico colombiano con una poblacién que supera los
65 mil habitantes, a una altura de 34 metros sobre el nivel del mar, localizado en la zona centro
de la subregion de Uraba a 250 kildmetros al noroccidente de Medellin, capital de Antioquia:
una region geografica estratégica por la relacion con los puertos y los comercios maritimos del
departamento.
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El eje bananero y centro econdmico de la region, conformado por los centros urbanos de Turbo,
Apartadd, Carepa y Chigorodé, integrados en un proceso de conurbacion constante a lo largo
de la via que conecta Medellin con el Pacifico.

Un descampado sin vegetacion, ubicado en el antiguo aeropuerto del municipio de Chigorodd,
en desuso y exento del nucleo urbano, al otro lado del rio y sobre la troncal que comunica el
pueblo con los demas municipios, es el emplazamiento del proyecto, que por vecindad con
un polideportivo existente y una pista de patinaje, se perfila como un nuevo polo deportivo y
recreativo del municipio.

El clima arduo, calido (temperatura media de 28 grados), muy humedo (bosque tropical), y
la altisima pluviosidad (con precipitaciones de 6.219 mm al afio), condicionaron la estrategia
proyectual.

La diversidad cultural de la zona, conformada por comunidades indigenas, afrodescendientes, colo-
nos y migrantes se manifiesta en la forma de intervenir el entorno: el territorio se ocupa de manera
dispersa. Las comunidades Embera por ejemplo, configuran sus aldeas a través de la agrupacion
de pequefias construcciones livianas denominadas Tambos, de base circular, abiertas por los cos-
tados para recibir el aire y elevadas del suelo para liberarse de las inundaciones y de la humedad:
el Tambo se divide en dos modulos circulares, uno agrupa la zona dormitorio y el otro alberga la
cocina y el almacenaje de alimentos. La reinterpretacién de esta morada arquetipica fue una cons-
tante del proceso proyectual.

ELEMENTOS PROYECTUALES

Agrupationes Cistulanes
—
£

Comparacién entre las cabafias de los Emberas y las aulas del proyecto.
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Los tambos modernos de la escuela se distribuyen alrededor de dos pequefas plazas de acceso
y encima de una plataforma que funciona como una gran banca urbana.

Los corredores completamente abiertos, pero cubiertos, pensados también como estancias, permi-
ten que el espacio se use de maneras diferentes segun las necesidades de la comunidad que se
manifestaron a través de entrevistas, talleres y reuniones publicas realizadas en las varias fases
del proyecto.

FIG. 4/ Los corredores externos.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES 140



CyTET XLIX (191) 2017

3. Metodologias y técnicas

El proyecto se configura como una respuesta armonica al clima y a la cultura especifica de esta
region colombiana. El clima arduo, con una humedad a veces insoportable y la alta pluviosidad
condicionaron totalmente la estrategia proyectual. La idea basica fue la génesis de una extensa
cubierta con el objetivo de proteger los espacios del sol directo y de la lluvia: configurar un amplio
y fresco arbol artificial, generador de sombras y de confort.

FiG. 5/ Concepcién volumétrica.

La morfologia de las aulas corresponde a temas culturales, de reinterpretacion de antiguas formas,
y también al deseo de realizar espacios completamente democraticos que faciliten la integracion
entre los diferentes tipos de usuarios y de los maestros.

Los materiales de construccién son muy sencillos: las paredes cilindricas estan conformadas por
franjas verticales de bloques de concreto y aberturas —de tres tamafios diferentes— sin cristales:
con un cerramiento permeable protegido por sencillas varillas metalicas. Se alternan asi franjas lle-
nas y vacias que generan un ritmo musical y que permiten el paso y el cruce contindo de las brisas.

an

Fic. 6/ Corte_por_Fachada (izquierda) y detalle del Corte de la bisagra espacial del corredor exterior.
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FiG. 7/ Espacio interior de la sala multifuncional.

La superficie de la cubierta —en dialogo intenso y armoénico con la geométrica cristalina (parafra-
seando el maestro italiano Gi6 Ponti) de la plataforma— vuela encima de los cilindros sostenida por
columnas metalicas esbeltas y circulares que estan exentas de los muros, liberando estos ultimos
de toda funcién estructural.

La escuela, pensada para la articulacion de programas de educacion, emprendimiento, deporte,
arte, cultura y tecnologia, se va convirtiendo con el paso de los meses en estratégico punto de
encuentro del pueblo de Chigorodé: un espacio fuerte, social, capaz de generar comunidad.

Segun Sergio Fajardo, «es un espacio publico para el encuentro ciudadano en el siglo xxi. Un
espacio abierto a toda la comunidad: a partir del potencial y de la riqueza de nuestras regiones
colombianas, la educacion publica de calidad, la ciencia, la tecnologia, el emprendimiento, la inno-
vacion y la cultura, son instrumentos fundamentales para luchar contra la cultura de la ilegalidad,
la violencia y las desigualdades sociales».

Considerando el panorama de los paises latinoamericanos creemos, como afirma también el maes-
tro colombiano Felipe Uribe, que los parques educativos son un buen ejemplo de adecuacion a los
contextos sociales y econémicos tipicos de los paises en via de desarrollo.

Pensamos también que la apuesta del ex gobierno local fue revolucionaria: realizar importantes
equipamientos en los municipios rurales, lugares para el encuentro ciudadano en los cuales haya
construccion cultural.

Volver la mirada al campo y desde alli construir un pais diferente es una de las apuestas mas
recientes para un futuro sabio y pacifico de los territorios de Colombia.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES 142



Casa Rana y centro de mdsica y arte

Dos proyectos de la ONG MADE IN EARTH en la India
Giancarlo ARTESE

il

CREDITOS DEL PROYECTO

PROYECTO: Casa Rana.
LOCALIZACION:  Tiruvannamalai, Tamil Nadu, India.
Equipo de disefio de MADE IN EARTH: Giancarlo Artese, Sebastiano Gorini,
AUTOR: - e -
Diego Lama con Cristina De Gennaro, Adriana Raguso.
FECHA:  2011-2013.
AREA: 420 m2.

CREDITOS DEL PROYECTO

PROYECTO:  M.A.C. Centro de Mdsica y Arte.
LOCALIZACION:  Tiruvannamalai, Tamil Nadu, India.
Equipo de Disefio de Made in Earth: Giancarlo Artese con Flavia Scognamillo,
AUTOR: X
Alessandro Turchi.
FECHA:  2012-2016.
AREA: 430 m>.
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Dos proyectos de la ONG Made in Earth en la India
Giancarlo Artese

1. Objetivos iniciales

El proyecto surge de una colaboracion entre la ONG italiana Made in Earth (MIiE) y la india Terre
des Hommes Core Trust (TdH), que se ocupa de nifios con problemas (abandonados o huérfanos,
discapacitados o maltratados), dandoles un hogar, una educacion e intentando incluso acompafar-
les hasta su formacion profesional e introduccién en el mundo laboral. MiE y TdH comparten una
estrategia compuesta de pequefias intervenciones que se expanden por toda la region, generando
una red capaz de multiplicar los efectos positivos de cada uno de los proyectos que la componen.

Casa Rana y el Community Hall (ahora M.A.C., Centro de Musica y Arte) de Tiruvannamalai son
dos nudos de esta red.

Casa Rana es una residencia para nifios con VIH positivo, de alli que el objetivo principal fuese
concebir un lugar que los nifios pudieran percibir como su propio hogar ayudandoles a sentirse to-
dos juntos como una familia. Al mismo tiempo la idea era crear un espacio dinamico y variado, para
ser descubierto y explorado, en el que los nifios pudieran sentirse libres de reunirse o quedarse
solos, de acuerdo con los distintos momentos de su infancia.

Fic. 1/ Casa Rana. Vista exterior desde el drea de juego y alzado con la galeria perimetral de bamboo.
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El M.A.C. es un lugar en el que toda la comunidad que gira alrededor de Terre des Hommes
Core Trust (nifios, padres, tutores) puede reunirse y también encontrarse con otros ciudadanos de
Tiruvannamalai. Un lugar en el que la ONG se abre a toda la ciudad y le cuenta su historia: una
exhibicion permanente, instalada dentro del edificio, repasa la evolucién de la ONG a lo largo de
los afios. También se alojan ocasionalmente otros eventos publicos invitados.

Fic. 2/ Vista del acceso al area de exposicion del M.A.C. y del espacio interior con la celosi inspirada en las
«jaali» de la tradicién local.
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2. Contexto fisico y estrategias proyectuales

Los dos edificios se encuentran en la misma region y se caracterizan por tanto por un clima si-
milar, calido y humedo, con inundaciones frecuentes. Pero habia otras condiciones mas criticas:
en primer lugar, el limite de presupuesto; en segundo, la escasez de habilidad y capacidad de los
técnicos locales; por ultimo, la imposibilidad de llevar a cabo un proceso estandarizado en la cons-
truccion de las obras y, por lo tanto, de ejercer un control real sobre el proyecto.

El enfoque de disefio de Made in Earth es bastante pragmatico y (posiblemente) no autorreferen-
cial, lo que significa que trata de no imponer ideas preestablecidas: esto ayuda, por ejemplo, en la
seleccion de materiales, que se han elegido teniendo en mente su coste y su disponibilidad real,
en lugar de partir de una imagen personal de arquitectura exética.

La simplicidad, tanto a nivel conceptual como constructivo, fue un punto de partida fundamental.

La estructura de Casa Rana se compone de dos grandes placas de hormigén: el suelo y el techo.
La primera esta separada del suelo para evitar inundaciones. Entre ellas, se disponen libremente
cinco cajas de colores, que contienen dormitorios, bafios y una cocina, mientras que el espacio
libre entre ellas se convierte en zona comun de estar y de distribucion.

Las cajas se ubican de acuerdo a los vientos dominantes, para mejorar la ventilacién natural cruzada.
Otros volumenes coloreados, como lucernarios y chimeneas de ventilacién, emergen del techo,

completando el aspecto general de un juguete de construccion. El edificio esta envuelto por una
cortina de bambu, que crea areas sombreadas entre los espacios interiores y exteriores.
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Casa Rana. Esquema del sistema de ventilacion. Planta baja en la que se aprecia la organizacion de
voliimenes que generan espacios intermedios bajo una (nica cubierta con galeria perimetral.
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FiG. 4/ Casa Rana. Seccion transversal y planta. Destaca el juego de lucernarios y chimeneas de ventilacion
y la combinacion cromatica que potencia el aspecto de juguete de construccion.
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El M.A.C. se concibe como un muro unico semitransparente, con forma de espiral, que se envuelve
cambiando de curvatura y altura hasta llegar a un pabellén interior cubierto. A paridad de area, la
espiral permite desarrollar un camino mas largo, suficiente para narrar la historia de la Fundacion (se
instalaran paneles ilustrativos en el muro), y crear una secuencia espacial inusual: el muro esta hecho
de bloques huecos de hormigdn, cuya textura porosa pone el relacion exterior e interior, mientras que
la gente que se acerca al edificio puede percibir las superposicion de capas de la espiral.

El muro perforado, ademas, filtra el brillo natural de la luz, en una iluminacién difusa y suave, y
favorece la ventilacion natural cruzada para refrescar el pabellon.

En ambos edificios se ha utilizado una tecnologia muy simple como base de una estrategia que
pretende dar empleo al mayor nimero posible de trabajadores locales con baja cualificacion.

pavilion

inner court

M.A.C. Planta baja con forma de espiral.

CIUDAD Y TERRITORIO 148



CyTET XLIX (191) 2017

IMAC _Block assembling pattern w2201 T T

block over the 2 middie
blocks of the lower row will
be centered over the 2

aml: ed
(1/2 inch mortar) (1/2inch mortar) /|
gap=Linch gap=1inch /
gap=2inch gap=2inch ff
gap =3 inch gap = 3inch Ig"
gap =4inch gap=dinch J.-’f
REGULAR BLOCK (10"X10"X10") g2p =Sinch 89p=Sinch /
0-5.00" ,-’f
[12.70em] h b /
iy g /
RS . ouoor GRPS Five 10 be for the first 2 rows are used blocks type 2, /
i sy measured on the according to this section
_ &S internal lenght of S I
4 - o
T 3 _H_l B3 the curve block transversal section
o-250° (two lowest rows)
(635 cm]

Fic. 6/ M.A.C. Vista exterior y esquema de ensemblaje de los bloques huecos de hormigon.
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Experiencias Casa Rana y centro de mdsica y arte
Dos proyectos de la ONG Made in Earth en la India
Giancarlo Artese

Fic. 7/ M.A.C. Arriba: asamblea de la comunidad local. Abajo: los bloques utilizado como parte del encofrado
para los pilares de fundicion.

Casa Rana tiene una estructura de hormigdn comun, siendo, realisticamente, el material mas
conveniente y rapido, que también se adecua al disefio abierto y diafano del proyecto. Los muros
estan hechos con ladrillos hechos a mano, procedentes de una fabrica vecina. La impermeabili-
zacioén se hizo utilizando una técnica tradicional, que consiste en una mezcla de ladrillos rotos,
arena, agua, cemento y un liquido que proviene de la fermentacion de las semillas de una planta
local. La cortina perimetral esta hecha de bambu, mucho mas sostenible que la madera, por su
rapido crecimiento.

En el edificio M.A.C., muros, pilares y techo estan hechos de un Unico material, el hormigén. To-
dos los bloques estan realizados a mano, con un ensamblaje que genera un patrén determinado,
al tiempo que varia la densidad del muro; los bloques también se han utilizado como una parte
del encofrado para los pilares de fundicidon y para acelerar el proceso. Finalmente, la técnica
empleada recuerda a las «jaali», las grandes pantallas perforadas de la arquitectura tradicional
de la India.
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Agendas Urbanas

El pacto de Amsterdam y la Agenda
Urbana de la Unidn Europea

Eduardo de SANTIAGO RODRIGUEZ

Doctor Arquitecto. Consejero Técnico Subdireccion General de Urbanismo, Ministerio de Fomento.

«(...) No abordar los asuntos urbanos a escala europea, y no disponer de una vi-
sién europea comin de las politicas de desarrollo urbano —el denominado
«Acervo Urbano» europeo— podria poner en peligro la consecucién de los obje-
tivos de las estrategias de Lisboa y de desarrollo sostenible de la UE»

Comisién Europea, 2009: 11.

RESUMEN: El Pacto de Amsterdam, aprobado en la Reunion Informal de Ministros de
Desarrollo Urbano de la UE, celebrada el 30 de mayo de 2016, materializa la largamen-
te esperada Agenda Urbana de la UE. Esta se plantea desde una perspectiva claramen-
te operativa, orientada hacia 3 objetivos concretos: la mejora de la regulacién comuni-
taria, en especial la de aquella que tiene un impacto directo sobre las areas urbanas, la
blsqueda de un diseiio mas efectivo y de una gestion mas sencilla de los instrumentos
de financiacién de la UE v, finalmente la promocién del intercambio de conocimiento. A
continuacion, tras contextualizar las politicas urbanas a nivel europeo, se analiza el
contenido y los principales objetivos de la nueva Agenda Urbana de la UE.

DESCRIPTORES: Pacto de Amsterdam. Agenda Urbana. Unién Europea.

1. Antecedentes: las politicas
urbanas a nivel europeo

unque no existe una base juridica para
Alas politicas urbanas en los tratados de
la Unién Europea (UE) y por tanto dichas
politicas no constituyen parte de las formacio-

" El Tratado de Lisboa, aprobado el 13 de diciembre de
2007, si afadi6 la cohesion territorial a la cohesion econé-
mica y social, como competencia compartida entre la UE

nes especificas sectoriales del Consejo de la
UE", no cabe duda de que las diferentes po-
liticas comunitarias de tipo sectorial (medio
ambiente, calidad del aire, etc.) tienen —a tra-
vés de las diferentes Directivas, reglamentos,
etc.— un impacto directo sobre las ciudades
europeas. Ademas, la UE ha asumido histori-

y los Estados Miembros (Art.4.2.c del Tratado de Funcio-
namiento de la UE).
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Imagen de la Reunién Informal de Ministros de
Desarrollo Urbano de la UE, celebrada en Amsterdam
el 30 de mayo de 2016

Fuente: Presidencia Holandesa de la UE.

camente un importante papel de apoyo a las
ciudades y regiones europeas en su busqueda
de competitividad y cohesion y cuenta también
con una dilatada trayectoria de financiacion de
actuaciones en el &mbito del desarrollo urbano?.

De forma paralela, los Estados Miembros han
venido colaborando informalmente durante los
ultimos afos en materia de desarrollo urbano,
mediante la celebracion de reuniones a diferente
nivel —técnico en el seno del UDG Urban Deve-
lopment Group®, de Directores Generales y, final-
mente, de nivel ministerial—, en las que se han
aprobado distintos documentos y declaraciones®.

Como han sefalado diferentes autores (Atkin-
son, 2001; Atkinson y Rossignolo, 2009; Gon-
zalez Medina, 2011, 2013), todo ello ha ido
configurando progresivamente y de manera

2 Destacando los fondos estructurales destinados al desarro-

llo urbano y mas concretamente los dirigidos a financiar
actuaciones de regeneracion de barrios: comenzando por
los denominados Proyectos Piloto Urbanos (Fase I: 1989-
1994, y Fase II: 1997-1999), y las posteriores iniciativas
comunitarias URBAN | (1994-1999) y URBAN Il (2000-
2006). Muestra de su importancia es el notable alcance que
tuvieron: URBAN | financié programas en 118 zonas urba-
nas europeas, con un volumen de ayudas comunitarias de
900 millones de €; y URBAN Il cubrié 70 zonas urbanas,
invirtiendo un total de 730 millones de €. (Comision Euro-
pea, 2009: 12). Ademas, desde el punto de vista cualitativo,
estos programas supusieron la introduccién en muchos
paises del enfoque integrado y de una nueva metodologia
de trabajo participativa y multinivel.
En el actual periodo de Programacién comunitaria 2014-2020,
la dimension urbana continuara siendo la mas importante de
la politica de cohesion. Se estima que como minimo, un 50 %
de los recursos del Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER) para este periodo se invertira en zonas urbanas y
que en concreto, cerca de 10.000 millones de € del FEDER
se asignaran directamente a las denominadas Estrategias In-
tegradas de Desarrollo Urbano Sostenible (EDUSI).
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informal una «soft policy» que constituye sin
duda una verdadera «politica urbana europea»
—eso si, de tipo indirecto—, resultado tanto
de las actuaciones e iniciativas desarrolladas
explicitamente por la Comisién Europea como
de la cooperacion informal intergubernamental
entre los Estados Miembros. A pesar del pa-
ralelismo de estas dos lineas, y de la conver-
gencia conceptual entre ambos discursos, ha
habido que esperar muchos afios hasta que
el Pacto de Amsterdam, aprobado durante la
Presidencia holandesa del Consejo de la UE
los Paises Bajos en el primer semestre de
2016, haya establecido finalmente un punto
comun de confluencia operativa entre ambas:
la Agenda Urbana de la Union Europea.

En efecto, la demanda de una Agenda Urbana
europea se remonta al menos hasta 1997, afio
en el cual la Comision ya publicé una Comuni-
cacion titulada «Hacia una Agenda Urbana en
la UE»®, si bien su precedente mas directo es
sin duda la Declaracién de Toledo, suscrita du-
rante la Reunién Ministerial celebrada durante
la presidencia espafiola de 2010, que dedica-
ba una de sus tres partes a destacar la nece-
sidad de consolidar en el futuro una Agenda
Urbana Europea, en los siguientes términos:

«los Ministros consideraron que el nuevo marco de-
rivado de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa
acentla la necesidad de coordinacion entre el Trio
de sucesivas presidencias. De este modo, parece
adecuado comenzar a establecer lineas estraté-
gicas de continuidad y de coordinacién entre las
sucesivas presidencias, caminando hacia la elabo-
racién futura de un programa de trabajo conjunto o
«Agenda Urbana Europea» que habra de irse ma-
durando progresivamente hasta tomar su forma de-
finitiva» (Declaracion de Toledo, 2010: pagina VII).

3 EI UDG (Urban Development Group) es el grupo de traba-
jo permanente constituido en la Unién Europea para tra-
bajar sobre temas urbanos a nivel técnico, en el cual es-
tan representados ademas de los 28 Estados Miembros y
Estados asociados (Noruega, Suiza) o candidatos, la Co-
mision Europea, el Parlamento Europeo, el Comité de las
Regiones (CoR), el Consejo Econdmico y Social Europeo
(CESE) y otras instituciones con relevancia europea en
temas urbanos (el BEI: Banco Europeo de Inversiones, la
Agencia Europea de Medio Ambiente), asociaciones euro-
peas de ciudades (CEMR Consejo Europeo de Municipios
y Regiones, EUROCITIES), y otros stakeholders (ECTP-
CEU Consejo Europeo de Urbanistas, EUKN, URBACT,
etc.). Este grupo prepara a nivel técnico las reuniones de
Directores Generales, preparatorias, a su vez, de las de
Ministros.

Entre los que destacan: el Lille Action Programe
(2000), el Urban Acquis de Roétterdam (2004), el Bristol
Accord (2005), la Carta de Leipzig sobre Ciudades Eu-
ropeas Sostenibles (2007) o la Declaracién de Marse-
Ila (2008).

5 Towards an urban agenda in the European Union COM

(97)197 final, de fecha 6 de mayo de 1997.
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Entre los afios 2010 y 2014 estas ideas fue-
ron madurando, al tiempo que se interioriza-
ban en el seno de las principales instituciones
comunitarias. El Parlamento Europeo fue la
primera institucién en impulsar explicitamente
la idea de la Agenda Urbana, publicando una
resolucion al respecto®. Por su parte, la Co-
mision Europea publicé en julio de 2014 una
Comunicacion titulada «La dimensién urbana
de las politicas de la UE: elementos clave de
una Agenda Urbana para la UE» (COM (2014)
0490), tras la que abrié un proceso de con-
sulta publica sobre la definicion, alcance, en-
foque y contenido de la Agenda Urbana, cu-
yos resultados y conclusiones se difundieron
preliminarmente en mayo de 2015 mediante el
Commission Staff Working Document «Results
of the public consultation on the key features of
an EU urban agenda» (SWD 2015 109 final/2).

Finalmente, durante la presidencia letona de la
UE, el 10 de junio de 2015, se celebré en Riga
una nueva Reunién Informal de Ministros res-
ponsables de Desarrollo Urbano, con motivo
de la cual celebrada se aprobé la Declaracion
de Riga, el paso definitivo en senda iniciada en
Toledo cinco afios antes, en la que se expre-
saba el acuerdo sobre los principios basicos
y los elementos esenciales de lo que deberia
ser la Agenda Urbana de la UE, consolidando
el entendimiento comun sobre el tema de los
gobiernos nacionales de los 28 Estados Miem-
bros, de la Comision y de otras instituciones
europeas.

El pacto de Amsterdam (2016)
y la Agenda Urbana de la Union
Europea

Culminando todo el largo proceso anterior, en
el primer semestre de 2016, y ya durante la
presidencia de los Paises Bajos, se termind
de completar la definicion de los elementos y
el marco operativo de la Agenda Urbana de
la Union Europea, cuyos principios quedaron
finalmente expresados en el Pacto de Am-
sterdam’, aprobado en la Reunién Informal de

o

Resolucion del Parlamento Europeo, del 23 de julio de
2011 titulada «European urban agenda and its future in
the cohesion policy» (P7_TA (2011) 0284 European Par-
liament resolution of 23 June 2011 on European Urban
Agenda and its Future in Cohesion Policy
(2010/2158(IN1)).

Accesible en: http://urbanagendaforthe.eu/wp-content/
uploads/2016/05/Pact-of-Amsterdam_v7_WEB.pdf.

Por primera vez, se eleva el resultado de una Reunion de
Ministros responsables de Desarrollo Urbano, que tienen
caracter informal, al Consejo de Asuntos Generales, de
caracter formal.

7

3

(an)

Ministros responsables de Desarrollo Urbano
celebrada el 30 de mayo de 2016, y fueron
elevados también a la consideracion del Con-
sejo de Asuntos Generales de la UE celebrado
en Luxemburgo el 24 de junio de 2016, que los
recogié en sus conclusiones®.

El Pacto de Amsterdam define la Agenda Ur-
bana de la UE como un conjunto coherente
de acciones impulsadas por parte los actores
europeos clave, destinadas a desarrollar el po-
tencial pleno de las ciudades y a fortalecer la
dimensién urbana tanto de las politicas nacio-
nales como de las de la UE, planteando una
nueva forma gobernanza multinivel, mediante
la cual todos estos actores (las instituciones de
la UE, los Estados Miembros, las ciudades y
otros actores interesados) puedan trabajar en
conjunto.

A continuacion, en el presente articulo se
desarrollan los objetivos de esta Agenda Ur-
bana de la UE, que se centran en la inten-
ciéon de mejorar los aspectos regulatorios y
normativos, la financiacion, y el intercambio
de conocimientos y buenas practicas. En la
parte final del texto se analizan las principales
propuestas operativas de la Agenda Urbana,
que se resumen en la mejora de la coordina-
cion interna de las iniciativas e instrumentos
de la Comision Europea ya existentes; en la
creacion de unos Partenariados o Asociacio-
nes Tematicas (Thematic Partnerships) para
trabajar sobre una serie de temas concretos;
y, finalmente en una nueva propuesta de go-
bernanza multinivel que persigue la mejora de
la coordinacién y la cooperacion institucional
en temas urbanos.

Objetivos de la Agenda Urbana
de la UE

La Agenda Urbana de la UE pretende contri-
buir a que las areas urbanas europeas des-
plieguen el maximo potencial para poder con-
seguir los objetivos de la Unién Europea (UE),
por ejemplo los de la Estrategia Europa 2020°,

 Europa 2020 es la estrategia decenal de la Unién Europea
para el crecimiento y el empleo. Se puso en marcha en
2010 con el fin de crear las condiciones requeridas para
un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, para lo
cual en 2010 se marcaron cinco objetivos principales para
2020 en los ambitos de empleo, investigacion y desarrollo,
clima y energia, educacion, inclusion social y reduccion de
la pobreza:

+ El nivel de empleo de la poblacién de entre 20 y 64

afios deberia alcanzar por lo menos el 75 % mediante,
entre otras cosas, una mayor participacion de las muje-
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y las prioridades nacionales relacionadas con
dichos objetivos, en pleno respeto a los prin-
cipios de subsidiariedad, proporcionalidad y
competencia.

El Pacto de Amsterdam afirma que, de acuer-
do con las conclusiones del Consejo de 19 de
noviembre de 2014 (Doc. 15802/14), la Agen-
da Urbana de la UE respetara plenamente el
principio de subsidiariedad, y que en conse-
cuencia no afectara a la actual distribucion de
competencias entre la UE y los Estados Miem-
bros. Esto significa que la Agenda Urbana de
la UE no supondra la transferencia de nuevas
competencias al nivel de la UE (de acuerdo
con los Articulos 4 y 5 del Tratado de la Unién
Europa) y que se mantendra el actual sistema
de toma de decisiones.

Respetando estos limites competenciales y del
principio de subsidiariedad, la Agenda Urbana
de la UE se centrara en temas mas concre-
tos, tales como involucrar a las Autoridades
Urbanas en el disefio de las politicas euro-
peas y agilizar la implementacion de éstas, o
fortalecer la dimension urbana de las politicas
comunitarias. La Agenda Urbana también fo-
mentara un enfoque integrado y coordinado
mas efectivo hacia aquellas politicas y hacia
la legislacion de la UE que tengan un mayor
impacto potencial en las Areas Urbanas, todo
lo cual se espera tenga también una contribu-
cion positiva a la cohesion territorial.

Por tanto, desde una perspectiva pragmatica,
la Agenda Urbana de la UE se centrara de for-
ma especifica en los tres pilares basicos de las
politicas europeas directamente relacionadas
con los temas urbanos.

La mejora de la regulacion
a nivel de la UE

La Agenda Urbana de la UE no pretende dar
inicio a nuevas Directivas o Reglamentos eu-
ropeos, sino que se centrara en una imple-
mentacién mas efectiva y mas coherente de
las politicas, la legislacion y los instrumentos
normativos ya existentes de la UE, buscando
una mejor regulaciéon normativa a nivel euro-
peo sobre los temas relacionados con el de-
sarrollo urbano, con un mejor disefio de los
mismos que permita alcanzar los objetivos pro-
puestos con el menor coste posible y sin impo-
ner barreras administrativas innecesarias. En
este sentido, se aprecia el alineamiento de la
Agenda Urbana con el programa general para
la mejora de la legislacion propuesto por la Co-
mision Juncker en 2015, Por ello, la Agenda
Urbana de la UE se centrara en los aspectos
practicos, tales como contribuir informalmente
al disefio y a la revisién de las normas y re-
gulaciones vigentes a nivel comunitario, para
que éstas reflejen mejor las necesidades, y las
competencias de las administraciones vincula-
das al desarrollo urbano, evitando los cuellos
de botella y minimizando las barreras adminis-
trativas que pueden existir en la actualidad.

La mejora de la financiacién

El Pacto recoge que la Agenda Urbana de la UE
no pretende crear nuevas formas de financiacion
comunitaria ni, en principio, incrementar las ya
existentes, asi como tampoco establecer una
asignacién mas elevada para las ciudades. No
obstante, si tiene el objetivo explicito de mejorar
la financiacion del desarrollo urbano, en particu-

res y los trabaja dores mas mayores y una mejor inte-
gracién de los inmigrantes en la poblacién activa;
Invertir el 3 % del PIB en [+D+I.

Reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
al menos en un 20 % en comparacién con los niveles de
1990, o en un 30 % si se dieran las condiciones al efec-
to; incrementar el porcentaje de las fuentes de energia
renovables en nuestro consumo final de energia hasta
un 20 % y en un 20 % la eficacia energética;

Mejorar el nivel educativo de la poblacion, abordando el
problema del abandono escolar, reduciéndolo desde el
15 % de 2010 al 10 % en 2020 e incrementar el porcen-
taje de la poblacion de entre 30 y 34 afios que finaliza
la ensefianza superior del 31 % a -por lo menos- un 40
% en 2020;

Reducir el numero de europeos que viven por debajo de
los umbrales nacionales de pobreza (definido como un
nivel de ingresos inferior al 60 % de los ingresos medios
disponibles en cada Estado Miembro) en un 25 %, res-
catando asi a mas de 20 millones de europeos de la
pobreza.

.

En 2015 el Consejo adoptd un nuevo conjunto de Directri-
ces Integradas (orientaciones generales para las politicas
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econdmicas de los Estados miembros y de la Unién y
orientaciones para las politicas de empleo de los Estados
miembros), que sustituye a las Directrices Integradas de
2010.

Este Programa esta formado fundamentalmente por dos
elementos principales:

Una «Propuesta de Acuerdo Interinstitucional sobre la
mejora de la legislacién» (21 de mayo de 2015), que in-
cluye, entre otras cosas, la programacion y la planifica-
cién, la aplicacion de herramientas para la mejora de la
legislacién, asi como de los actos delegados y de ejecu-
cién. Dicho Acuerdo deberd sustituir al actualmente vi-
gente Acuerdo Interinstitucional «Legislar mejor», del afio
2003.

La Comunicacion de la Comision «Legislar mejor para
obtener mejores resultados. Un programa de la UE», de
20 de mayo de 2015, que esboza un nuevo planteamien-
to para conseguir una mejor reglamentacién y se com-
promete a aumentar la apertura y la transparencia de su
trabajo. También establece las herramientas que usara,
en particular las nuevas directrices integradas para la
mejora de la legislacion, y explica cémo reforzara el pro-
grama REFIT (Programa de adecuacion y eficacia de la
reglamentacion).
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lar el destinado a las Autoridades Urbanas. Para
ello, partiendo del analisis de experiencias en ca-
sos concretos, intentara mejorar los mecanismos
de financiacion existentes en todas las politicas
de la UE, en particular la denominada «dimen-
sién urbana de la politica de cohesién»''. Por
tanto, desde el punto de vista practico, la Agenda
Urbana de la UE pretende contribuir a identificar,
apoyar, integrar y mejorar las fuentes de finan-
ciacion existentes, agilizando su uso para para
las Autoridades Urbanas, con vistas a conseguir
una implementacion mas efectiva de las inter-
venciones y una mejor gestiéon y aplicacion de
los fondos destinados al desarrollo urbano.

La mejora de las bases de
conocimiento y del intercambio
de experiencias y buenas
practicas

Es evidente la importancia de disponer de da-
tos estadisticos fiables para la formulacion de
politicas contrastadas, tanto a nivel europeo
como nacional o local, que permitan disefar
soluciones a medida para los desafios urbanos
mas importantes. A pesar de la existencia de
interesantes iniciativas europeas (entre las que
cabe citar EUKN, ESPON, URBACT, la JPI Ur-
ban Europe, URBAN AUDIT, HORIZON 2020
etc.), el panorama del conocimiento urbano al
nivel de la UE sigue estando muy fragmenta-
do y contintan existiendo notables vacios y
dificultades para su coordinacién. Partiendo de
esta idea, la Agenda Urbana pretende mejorar
la base de conocimiento sobre temas urbanos
e impulsar el intercambio a nivel europeo de
buenas practicas y experiencias exitosas. En
la medida de lo posible, las iniciativas que se
adopten en este contexto pretenden apoyarse
en la reutilizacion de informacion estadistica del
sector publico y en la promocion del uso del Big
Data y de otros datos vinculados y abiertos.

Desarrollo operativo
de la Agenda Urbana de la UE

El Pacto de Amsterdam, define la nueva Agen-
da Urbana de la UE como un conjunto cohe-
rente de acciones por parte de los Estados

" La politica regional constituye la inversién mas cuantiosa
de la UE, y se ejecuta a través de tres fondos: el Fondo
Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), el Fondo de
Cohesién (FC) y el Fondo Social Europeo (FSE). Para el
periodo 2014-2020 se han reservado 351.800 millones
de € —casi un tercio del presupuesto total de la UE—
para la politica de cohesion, de los cuales, se estima que
al menos un 50% se invertird en zonas urbanas.

(an)

Miembros, la Comision Europea, las ciudades
y otros actores interesados, encaminadas a
fortalecer la dimensién urbana de las politicas
de la UE, a través de los tres ejes anteriormen-
te mencionados: mejor regulacién, mejor finan-
ciacion, mejor intercambio de conocimiento.

Desde el punto de vista operativo, este con-
junto de actuaciones puede englobarse en tres
grandes bloques: la mejora de la coordinacion
de las iniciativas existentes de la Comision
Europea; los Partenariados o Asociaciones
Tematicas (sin duda el instrumento central y
mas novedoso de la Agenda Urbana); v, final-
mente, la mejora de la coordinacion, la coope-
racion institucional y la gobernanza multinivel
en temas urbanos (Gobernanza de la Agenda
Urbana de la UE).

La mejora de la coordinacion
interna de las iniciativas e
instrumentos de la Comision
Europea ya existentes

En el Pacto de Amsterdam, los Ministros piden
a la Comisién Europea que fortalezca de forma
adicional y de un modo transparente la coor-
dinacién y la racionalizacion de las politicas
comunitarias que impacten directa o indirecta-
mente en las Areas Urbanas, que mejore la
complementariedad entre ellas y que refuerce
su dimension urbana, incidiendo especialmen-
te en los aspectos de mejora de la regulacion,
la financiacion y el intercambio de conocimien-
tos. En particular, los Ministros solicitan a Co-
misién un importante esfuerzo en materia de
coordinacion interna, en linea con lo puesto de
manifiesto por la encuesta'? realizada la propia
Comision durante 2015, que supondra imbricar
transversalmente la mayor parte de las iniciati-
vas que actualmente se desarrollan a nivel co-
munitario en relacion con los temas urbanos.

En este sentido, en el Programa de Trabajo
de la Agenda Urbana de la UE se recogen di-
versas actuaciones concretas a desarrollar por
parte de la Comisiéon Europea para la mejora
de la coordinacion de las iniciativas e instru-
mentos comunitarios ya existentes. Entre ellas
cabe destacar las siguientes:

2 Recogidos en el Documento de trabajo de la Comisién,
de 27 de junio 2015, Commission Staff Working Docu-
ment «Results of the public consultation on the key fea-
tures of an EU urban agenda» (SWD 2015 109 final/2).
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/consultation/
urb_agenda/pdf/swd_2015.pdf.
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* Realizar un mapeo interno de las inicia-
tivas de la propia Comision relacionadas
con el listado de temas seleccionados
para la Agenda Urbana, con el fin de
identificar vacios, contradicciones o sola-
pamientos existentes, asi como posibles
sinergias. Este mapeo ya se adelanto ini-
cialmente en el mencionado Documento
de Trabajo SWD (2015)109 final/2, don-
de aparecia un Anexo identificando las
iniciativas de las diferentes Direcciones
Generales de la Comisién Europea rela-
cionadas directa o indirectamente con el
desarrollo urbano, y se supone se va a
profundizar y particularizar para cada uno
de los temas prioritarios de la Agenda Ur-
bana en los respectivos Partenariados Te-
maticos, como se vera mas adelante.

» lIdentificar a los actores principales, las re-
des y plataformas existentes en relacion
con los temas de la Agenda Urbana, con el
fin de agilizar la cooperacioén y el intercam-
bio de informacién y experiencias.

Como ejemplo del primero de los dos puntos
anteriores, en la parte operativa del Pacto
de Amsterdam ya se han previsto una se-
rie de acciones concretas para la mejora de
la coordinacion interna y el alineamiento de
los principales instrumentos e iniciativas co-
munitarias existentes con los trabajos de la
Agenda Urbana. Estas actuaciones son las
siguientes:

3 Las Innovative Urban Actions constituyen una nueva ini-
ciativa de la Comisién Europea para el actual periodo de
programacion (2014-2020) que proporciona a las areas
urbanas europeas la financiacion y los medios necesa-
rios para experimentar y poner a prueba soluciones urba-
nas innovadoras, de las que no existan experiencias
previas, con el objetivo de abordar los principales desa-
fios que tienen en el presente las ciudades, y asi contras-
tar su funcionamiento en la practica. Se recogen en arti-
culo 8 del Reglamento del Fondo Europeo de Desarrollo
Regional FEDER 1301/2013 y tienen asignado un presu-
puesto total de 372 millones de € para el periodo 2014-
2020.

Dando continuidad a los programas previos URBACT |
(2003-2006) y URBACT Il (2007-2013), URBACT lll es el
programa europeo de intercambio y aprendizaje para la
promocién del desarrollo urbano sostenible que permite
a las ciudades europeas crear redes tematicas para tra-
bajar conjuntamente en el desarrollo de soluciones a los
problemas urbanos y compartir buenas practicas, leccio-
nes y experiencias. Se enmarca dentro del programa de
Cooperacion Territorial Europea (2014-2020), con finan-
ciacion conjunta de la UE, alcanzando los 96,3 millones
de €.

http://urbact.eu/

La UDN Urban Development Network esta establecida en
el Reglamento del FEDER 2014-2020 y es una red euro-
pea en la participan las autoridades urbanas de toda la
UE, mas de 500, que estén desarrollando estrategias
urbanas integradas en consonancia con el articulo 7 del

o
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Alineacion por parte de la Comision Eu-
ropea de las Innovative Urban Actions®
(Acciones Urbanas Innovadoras) con los
temas seleccionados para la Agenda Ur-
bana de la UE.

Fomentar la contribuciéon de Programa
URBACT" a los temas prioritarios de
la Agenda Urbana, en relacién con sus
actividades de intercambio y aprendizaje
a través de la creacion de redes trans-
nacionales, desarrollo de capacidades,
capitalizacién y diseminacion del conoci-
miento urbano y del saber hacer (know-
how).

Alineacion, por parte de la Comision Eu-
ropea, del trabajo de la UDN Urban De-
velopment Network' (Red de Desarrollo
Urbano) con el marco de la Agenda Urba-
na.

Utilizacion del trabajo cientifico y de las
soluciones desarrolladas por la JPI Joint
Programming Initiative «Urban Europe»'®
(Iniciativa de Programacién Conjunta «Eu-
ropa Urbana») en el area de investigacion
e innovacién para promocionar e inter-
cambiar propuestas contrastadas para las
politicas y los proyectos urbanos.
Contribucion de las actividades de inves-
tigacion especificas del Programa ES-
PON"" (Red Europea de Observacién del
Desarrollo y la Cohesion Territorial) a los
temas prioritarios seleccionados, cuando
corresponda’®.

=)

3

=3

Reglamento del FEDER o las que implementen acciones
innovadoras de conformidad con el articulo 8.

La JPI (Joint Programming Initiative) es un instrumento
que fue lanzado por la Comisién Europea en 2008, y di-
sefiado para la implementacion del European Research
Area (ERA) (Espacio Europeo de Investigacién), cuyo
objetivo fundamental es promover la cooperacion estraté-
gica entre los estados europeos (miembros de la UE y
asociados) en materia de investigacion. La JPI esta dise-
fiada para evitar la fragmentacién de la investigacion, al
tiempo que se refuerzan proyectos de investigacion e
innovacion conjuntos. JPI Urban Europe es el nombre de
la JPI que se refiere a los temas urbanos. Mas informa-
cién en: http://jpi-urbaneurope.eu/

ESPON (European Observation Network for Territorial
Development and Cohesion) es un programa europeo de
investigacion que recoge, analiza y compara datos sobre
las tendencias del desarrollo y la cohesion territorial en
Europa. Fue lanzado por la Comisiéon en 2004, y el pro-
grama actual para el periodo 2014-2020 cuenta casi con
50 millones de €.

https://www.espon.eu/main/

En Noviembre de 2014, ESPON publicé ya un documen-
to orientado a dar soporte a la Agenda Urbana, el Territo-
rial Observation No. 13 titulado Territorial Dynamics in
Europe: Evidence for a European Urban Agenda.
http://www.espon.eu/export/sites/default/Documents/Pu-
blications/TerritorialObservations/TO13_Nov2014/ES-
PON_TerritorialObservation13_Urban.pdf.
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Otro aspecto muy relevante del Pacto de
Amsterdam es la solicitud que los Ministros
hacen a la Comisiéon para que ésta mejore
tanto los mecanismos actuales de participa-
cién externa en el disefio y desarrollo de las
nuevas politicas, programas o normas que
tengan relevancia para el desarrollo urba-
no, como los instrumentos de evaluaciéon de
las iniciativas hoy vigentes. Por un lado, se
insta a la Comision a mejorar los analisis de
impacto territorial de las politicas europeas,
impulsando nuevos métodos y herramientas
especificas para ello, y a permitir una ma-
yor implicacion de los actores afectados, en
particular de las Autoridades Urbanas y de
sus organizaciones representativas a nivel
europeo (aunque no se mencionan: CEMR
y EUROCITES). Se estima que estas eva-
luaciones de impacto mejoradas pueden ser
instrumentos muy importantes para incorpo-
rar mejor la dimensiéon urbana y territorial
en las nuevas iniciativas de la UE, en linea
con los objetivos del programa de Juncker
ya mencionado para la mejora de la legisla-
cion. Todo ello puede abrir nuevas oportu-
nidades de participacion, en particular para
las ciudades, en el disefio de instrumentos
de tanta transcendencia como por ejemplo
la dimensién urbana en la Politica de Co-
hesion'®. Se le solicita también a la Comi-
sién que considere, siempre de un modo
transparente y apropiado, las conclusiones
y recomendaciones que resulten de los nue-
vos Partenariados Tematicos de la Agenda
Urbana, tanto en el momento de redactar
nuevas propuestas relevantes como cuando
se revise la legislacion, los instrumentos o
las iniciativas vigentes.

Finalmente, se anima a la Comision Euro-
pea que establezca una Ventanilla Unica
para todas las cuestiones relacionadas con
la Agenda Urbana de la UE y la dimension
urbana de las politicas de la UE, con el
objetivo final de facilitar a las autoridades
locales y al resto de actores interesados
un facil acceso a la informacion disponible,
hasta ahora dispersa y complicada de loca-
lizar. Como resultado de ello, en el otofio
de 2016 se ha puesto en marcha un nuevo
portal sobre los temas urbanos dentro de
la web de la Comision Europea: el Portal
Cities®.

9 Recuperada en el actual periodo de programacion 2014-
2020 mediante el Capitulo de desarrollo urbano sosteni-
ble y, en particular a través del Articulo 7 del Reglamento
FEDER (Reglamento (UE) n.° 1301/2013), que obliga a
destinar al menos un 5 % de los recursos de este fondo
a financiar medidas integradas para el desarrollo urbano
sostenible.

(an)

Los Partenariados o
Asociaciones Tematicas
(Thematic Partnerships)

Para el desarrollo operativo de la Agenda Ur-
bana de la UE se crearan Partenariados®' o
Asociaciones Tematicas, concebidas como
grupos de trabajo con la mision de explorar
las posibilidades de mejorar la regulacion, la
financiacion y el intercambio de conocimientos
en un ambito tematico concreto y acotado. La
lista inicial de temas se establecié en base a
una encuesta organizada por la Presidencia
de los Paises Bajos y realizada entre los Es-
tados Miembros y los representantes de las
autoridades municipales y urbanas en julio de
2015, y teniendo también en consideracion el
documento de trabajo de la Comision SWD
(2015)109 final/2, asi como de los resultados
de tres talleres especificos sobre esta materia
organizados por la Comision Europea en sep-
tiembre de 2015. La lista de temas se presen-
té y fue validada en la Reunién de DG sobre
Asuntos Urbanos en Luxemburgo en octubre
de 2015, quedando del modo siguiente (el or-
den no es indicativo de prioridad):

Inclusién de refugiados y migrantes.

Calidad del aire.

* Pobreza y regeneracién urbana.

* Vivienda.

* Economia circular.

« Empleo y capacitacién en la economia local.
+ Cambio Climatico.

 Transicion energética.

» Uso sostenible del suelo y soluciones basa-
das en la naturaleza.

Movilidad urbana.

Transicion digital (Smart Cities).
Contratacién publica innovadora y respon-
sable.

Ademas, se han identificado otra serie de te-
mas transversales, que seran comunes y que
se supone se trabajaran horizontalmente en
todos los Partenariados: gobernanza urbana,
incluyendo la participacion ciudadana; gober-
nanza multinivel; planificacién urbana y es-
tratégica; enfoque integrado y participativo;
enfoques innovadores, incluyendo Ciudades
Inteligentes; impacto sobre el cambio social,
incluyendo los cambios de comportamiento,

En virtud de ello, en Espafia, se destinaran unos 1.000
millones de € a financiar las Estrategias de Desarrollo
Urbano Sostenible e Integrado (EDUSI).
https://ec.europa.eu/info/eu-regional-and-urban-develop-
ment/cities_en.

Mas informacién sobre el desarrollo de los Partenariados:
http://urbanagendaforthe.eu/partnerships/

2

)
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la igualdad de género y el empoderamiento
femenino; desafios y oportunidades de las pe-
quefas y medianas areas urbanas y desarrollo
policéntrico; regeneracion urbana; adaptacion
al cambio demografico y a las migraciones in-
ternas y externas; provision de servicios publi-
cos adecuados de interés general.

Se pretende que la composicién de los Parte-
nariados sea ilustrativa de las nuevas formas
de gobernanza multinivel, de modo que parti-
cipen representantes de las politicas sectoria-
les de las diferentes areas de gobierno a nivel
comunitario (cooperacion horizontal: en este
caso, de las diferentes Direcciones Generales
de la Comision Europea) asi como del resto
de los niveles de gobierno implicados (coo-
peracion vertical: Comisién Europea, autori-
dades nacionales, y regionales o locales). De
este modo, cada Partenariado puede estar
compuesto por entre 15 y 20 miembros, en-
tre los que deben estar representados como
minimo la Comisién Europea, 4 6 5 Estados
Miembros, y 4 6 5 Autoridades Municipales
(ciudades), pudiendo ademas participar otras
organizaciones de la UE (BEI, CESE, CoR),
Estados Asociados, expertos, organizacio-
nes de ciudades (por ejemplo, EUROCITIES,
CEMR), organizaciones de conocimiento (por
ejemplo, URBACT, ESPON, EUKN) y otros
actores interesados (ONG, empresas, etc.).
La composicion final de cada Partenariado
pretende también alcanzar un equilibrio entre
ciudades grandes y pequefias, y ser repre-
sentativa de la diversidad y variedad geogra-
fica europea. El Pacto de Amsterdam recoge
el procedimiento de nominacion y seleccion
final de candidaturas para formar parte de los
Partenariados.

Los Partenariados tendrdn una duracién en
torno a los 3 6 4 afios y su funcidén sera la
identificacion de los problemas en su ambito
de trabajo especifico, asi como la propuesta
de un Plan de Accion con soluciones concretas
sobre cédmo conseguir que las politicas comu-
nitarias alcancen los 3 objetivos establecidos
de mejorar la regulacion, la financiacion, y el
intercambio de conocimiento. El esquema de
trabajo propuesto en principio para cada Par-
tenariado es el siguiente:

» Paso n°1 - Balance de Diagnéstico.

» Paso n°2 - Acciones preparatorias (Identifica-
cioén de problemas y oportunidades)

* Paso n°3 — Definicion de objetivos y resulta-
dos: Plan de Accién

» Paso n°4 - Implementacion del Plan de Ac-
cion

» Paso n°5 - Evaluacion de resultados
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Los Partenariados realizardn un seguimiento
periddico de su trabajo y presentardn anual-
mente un Informe de Progreso al UDG (Urban
Development Group). Sobre esta base, el UDG
redactara un Informe Resumen anual sobre el
progreso de todos los Partenariados, que se
coordinara por la Presidencia de turno en coo-
peracion con la Comision Europea. Después
de su aprobacion por parte de la Reunién de
DG, la Presidencia, basandose en el resultado
de la Reunion de DG, informara a los Ministros
responsables de Asuntos Urbanos, a la Comi-
sion Europea, al Parlamento Europeo y a los
érganos consultivos de la UE (CoR, CESE) so-
bre el progreso conjunto de la Agenda Urbana
de la UE.

El ejemplo del Partenariado
Calidad del Aire (Air Quality):
primeras actuaciones

Antes incluso de la aprobacién formal del Pac-
to de Amsterdam, ya se habian constituido 4
Partenariados piloto con el objeto de experi-
mentar la metodologia de trabajo propuesta.
Estos eran los correspondientes a: Inclusién
de refugiados y migrantes; Calidad del aire;
Vivienda; y Pobreza y regeneracion urbana.
Durante la Presidencia eslovaca en el segundo
semestre de 2016 se han aprobado 4 nuevos
Partenariados (Economia circular; Empleo y
capacitacion en la economia local; Movilidad
urbana; Transicion digital), que comenzaran a
operar en 2017; y durante la Presidencia mal-
tesa (primer semestre de 2017) se aprobaran
los 4 restantes.

El Partenariado Tematico sobre Calidad del
Aire esta compuesto por 4 Estados Miembros
(Paises Bajos , que actua como coordina-
dor, Croacia, Polonia, y Republica Checa ),
5 ciudades (Helsinki , Londres, Utrecht, Milan
y Constanza), 9 Direcciones Generales de
la Comisién Europea (DG Regio, DG Ener-
gy, DG Research, DG Agriculture, DG Grow,
DG Move, DG Environment, DG Connect, DG
JRC) y entre el resto de miembros figuran el
Consorcio Healthy Air Ruhr Area, represen-
tado por la ciudad de Duisburg; EUROCITIES;
URBACT y la Health and Environment Allian-
ce (HEAL). Como puede verse, esta compo-
sicion muestra un balance geografico bien
equilibrado y demuestra la fuerte implicacion
de la Comision Europea en el proyecto, in-
volucrando nada menos que a 9 Direcciones
Generales.

Sobre la base de las aportaciones de los
diferentes miembros durante las reuniones
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celebradas entre diciembre de 2015 y junio
de 2016, se han formulado cuatro acciones
concretas para desarrollar durante el primer
afio de trabajo del Partenariado, es decir,
desde mediados de 2016 a mediados de
2017:

Accion 1: Modelizacion de situaciones
especificas de ciudades

Se parte de la reflexion de que la calidad del
aire urbano puede mejorarse mediante la mi-
tigacion de las emisiones de contaminantes
atmosféricos en sus puntos de origen, pero
que para ello hay que considerar que ésta
no depende exclusivamente de las emisiones
urbanas (el trafico, el transporte publico, la
calefaccion o la industria), sino que también
existen fuentes de emision exteriores, como la
agricultura, el transporte interurbano, la extrac-
cion de recursos naturales y las emisiones en
otras zonas del territorio.

En base a ello, se ha establecido una primera
acciéon denominada «Modelizacion de situacio-
nes especificas de ciudades» cuyo objetivo es
establecer una base de informacion sobre los
aspectos anteriores que son clave en la me-
jora de la calidad del aire y la salud publica,
en diferentes casos de ciudades. Se plantea
asi realizar un inventario de medidas practicas
de reduccion de las emisiones y las fuentes
de contaminacion atmosférica, incluyendo un
analisis coste/beneficio de ellas (rentabilidad
economica directa por reduccion de bajas la-
borales, efectos beneficiosos sobre las condi-
ciones de salud, etc.).

Los resultados de esta accién alimentaran e
interactuaran con las actividades de las accio-
nes 2 y 3y, finalmente, constituiran parte de
las bases necesarias para la accion 4.

Acciéon 2: Mapeo del marco normativo
sobre calidad del aire y de los
instrumentos de financiacion

Bajo esta accién se plantea analizar el actual
marco normativo sobre calidad del aire a nivel
de la UE, para identificar los aspectos sus-
ceptibles de ser revisados o mejorados, tales
como las posibles lagunas, superposiciones
o contradicciones normativas existentes o las
principales barreras que manifiesten tener las
autoridades locales para su implementacion
efectiva, asi como proponer conceptos inno-
vadores que podrian incorporarse en futuras
regulaciones.

(an)

En paralelo, se analizaran los instrumentos
existentes de financiacion a nivel europeo, par-
tiendo de experiencias y casos concretos de
ciudades, para identificar las necesidades fu-
turas de financiacion y las posibles dificultades
que las autoridades locales —como usuarias
finales— encuentran en el presente para tener
acceso o gestionar los fondos europeos des-
tinados a la mejora de la calidad del aire. Se
analizara la pertinencia de estos instrumentos
y las ventajas e inconvenientes que pueden
tener otros esquemas de financiacion innova-
dores en comparacién con los convencionales.

Accion 3: Recomendaciones sobre
buenas practicas de mejora de la calidad
del aire en las ciudades

En muchas ciudades de toda Europa ya se
estan llevando a cabo acciones para mejorar
la calidad del aire y la salud urbana, pero de
momento no existe una visiéon global de estas
acciones, ni un analisis comparado sobre su
efectividad. Se necesita por tanto establecer
una visién general comparada para identificar
las mejores practicas en la mejora de la cali-
dad del aire, para posteriormente definir una
estrategia de difusién que permita dar conocer
a las ciudades europeas las medidas que, en
cada circunstancia o contexto, se consideren
mas eficaces. Para ello, la accién 3 prevista
por el Partenariado prevé compilar una base
de buenas préacticas y recomendaciones o di-
rectrices para mejorar la calidad del aire en las
ciudades. Esta accion incluira no sélo las bue-
nas practicas identificadas en las acciones 1y
2, sino que las complementara con un estudio
especifico sobre ejemplos internacionales y re-
comendaciones extraidas de proyectos piloto o
de demostracion de las ciudades participantes
en el propio Partenariado o de otras ciudades
europeas (por ejemplo, a través de la contribu-
cion de EUROCITIES).

Accion 4: Orientaciones y Directrices
para los Planes de Accién de calidad del
aire en las ciudades

Como se ha comentado, muchas ciudades eu-
ropeas ya han desarrollado sus propios Pla-
nes de Accion de calidad del aire, pero gene-
ralmente lo han hecho sin conocer el trabajo
de otras ciudades, pues tampoco existe un
intercambio estructurado sobre las practicas o
modelos actuales para la elaboracion de estos
Planes de Accion. Por ello, la acciéon niumero
4 del Partenariado sera establecer orientacio-
nes y directrices para la elaboracion de Planes

159



Documentacion

de Accion de calidad del aire en las ciudades.
Esta guia se elaborara sobre la base de los
resultados de las acciones 1 a 3, a partir de la
compilacion y del analisis de planes modélicos
o ejemplares, con lo que se facilitara no solo el
cumplimiento estricto de la legislaciéon vigente
de la UE, sino también la toma de decisiones y
la implantaciéon de medidas voluntarias a nivel
local. Se espera también que ello repercuta en
una mayor uniformidad metodoldgica entre los
planes de calidad del aire de las diferentes ciu-
dades. La duracion total del Partenariado sera
de 3 afos y durante este periodo también se
elaboraran o ejecutaran, ademas de las ante-
riores, otras acciones complementarias que se
puedan ir identificando a lo largo del proceso.

La mejora de la coordinacion
de la cooperacion institucional
y de la gobernanza multinivel
en temas urbanos: gobernanza
de la Agenda Urbana de la UE

Como se ha visto, los dos epigrafes anteriores
constituyen buenos ejemplos del enfoque inte-
grado que se pretende impulsar en las institu-
ciones europeas: la coordinacion intersectorial
de las diferentes iniciativas comunitarias o de
las Direcciones Generales de la Comisién es
un ejemplo de coordinacién horizontal, mien-
tras que los Partenariados Tematicos son un
claro ejemplo de gobernanza multinivel o de
cooperacioén vertical entre los diferentes ni-
veles de gobierno implicados en el desarrollo
urbano.

En cuanto a la gobernanza de las actividades
propiamente especificas de la Agenda Urbana
de la UE, se seguira con el esquema de tra-
bajo a nivel técnico en el UDG Urban Develo-
pment Group, con las reuniones de Directores
Generales (ambas habitualmente de caracter
semestral, organizadas por cada Presidencia
de turno), y como novedad, se propone siste-
matizar la periodicidad de las Reuniones Infor-
males de Ministros de Asuntos Urbanos sobre
el progreso de la Agenda Urbana de la UE,
que se celebrara preferiblemente al menos
una vez durante cada Trio presidencial.

Las actividades de la Agenda Urbana esta-
ran coordinadas por la Reunion de Directores
Generales de la UE responsables de Asuntos
Urbanos, con el objetivo de garantizar que
el conjunto de las diferentes acciones estén
organizadas de tal manera que se refuercen
mutuamente y tengan un mayor impacto en
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las politicas comunitarias. Cuando se discutan
las materias relacionadas con la Agenda Urba-
na de la UE, la Reunién de DG incluira a los
Estados Miembros, la Comisidon Europea, el
CoR, CMRE y EUROCITIES como miembros,
para reflejar el caracter multinivel de la Agen-
da Urbana de la UE. Los estados asociados,
el CESE, el Parlamento Europeo, el BEI, UR-
BACT, ESPON y EUKN también participaran
como observadores en la Reunion de DG. La
Presidencia del Consejo puede invitar a otros
interesados como observadores.

En cuanto a la financiacion de las actividades
propias de la Agenda Urbana, la Comision Eu-
ropea seguira incluyendo dentro de sus pre-
supuestos la provision de asistencia técnica
basica para los Partenariados a partir del 1 de
enero de 2017.

Conclusiones

Como se ha comentado, el Pacto de Amster-
dam materializa finalmente la largamente es-
perada Agenda Urbana de la UE, y lo hace —no
desde la retdrica- sino desde una perspectiva
claramente operativa, orientada hacia 3 objeti-
vos muy concretos: la mejora de la regulacion
comunitaria, en especial de aquella que tiene
un impacto directo sobre las areas urbanas, la
busqueda de un disefio mas efectivo y de una
gestién mas sencilla de los instrumentos de fi-
nanciacion de la UE vy, finalmente la promocion
del intercambio de conocimiento. Una vez con-
solidado, a lo largo de afos de colaboracion
informal entre Estados Miembros e institucio-
nes europeas, el denominado «Acervo Urba-
no», mediante todo un conjunto de documen-
tos (Carta de Leipzig, Declaracién de Toledo,
etc.) y de iniciativas comunitarias (fondos euro-
peos para el desarrollo urbano, URBACT, ES-
PON, etc.) que han ido sentando no sélo una
serie de principios conceptuales (desarrollo
sostenible e integrado, atencién especial a los
barrios desfavorecidos, regeneracion urbana
integrada, etc.) sino también una metodologia
instrumental de trabajo (Integrated Territorial
Investments, Estrategias de Desarrollo Urba-
no Sostenible e Integrado, URBAN, etc.), era
el momento de avanzar en la consolidacion de
esta politica urbana europea «indirecta» y de
mejorarla desde el punto de vista operativo. En
este sentido destaca el esfuerzo de coordina-
cion intersectorial que se ha pedido a la pro-
pia Comisién Europea, asi como la puesta en
practica de una nueva gobernanza multinivel,
abierta —sobre todo- a la participacion de las
ciudades, principales beneficiarias directas de
los fondos de cohesion destinados al desarro-
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llo urbano. Aunque es aun pronto para poder
constatar resultados concretos, y habra que
esperar a los Planes de Accidén que planteen
los Partenariados tematicos, no cabe duda del
importante paso adelante que se ha dado en
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Habitat Ill: [a Nueva Agenda Urbana

Sonia HERNANDEZ PARTAL

Subdirectora Adjunta de Urbanismo, Ministerio de Fomento.

Habitat Il se ha manifestado como «una oportunidad histérica para aprove-
char el papel clave de las ciudades y los asentamientos humanos como im-
pulsores del desarrollo sostenible en un mundo cada vez mas urbanizado»

Nueva Agenda Urbana.

RESUMEN: Los dias 17 a 20 de octubre de 2016, se celebr6 en Quito, (Ecuador) la Terce-
ra Conferencia de Naciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo Urbano Sostenible —Ha-
bitat Ill—. Dicha Conferencia, que supuso un evento internacional de primer orden, tuvo
como principal objetivo identificar los nuevos desafios y fortalecer la continuacion del
compromiso politico global, para alcanzar un desarrollo urbano sostenible, mediante la
aprobacion de una «Nueva Agenda Urbana», que define los parametros de las ciudades
del siglo xxI. El Gobierno de Espaiia, —a través del Ministerio de Fomento, del Ministe-
rio de Hacienda y Administraciones Piblicas y del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion—, participé activamente, tanto en su proceso preparatorio, como dentro
de la programacion oficial, en la que también estuvieron presentes algunas Comunida-
des Auténomas y ciudades espaiiolas. La efectiva implementacion de la Nueva Agenda
Urbana requiere de una coordinacion multinivel que incluya a todas las Administracio-
nes Pablicas.

DESCRIPTORES: Pacto de Amsterdam. Agenda Urbana. Unién Europea.

y medioambiental y, de las posibilidades que
las mismas ofrecen para superarlos.

1. Introduccion

En este articulo se describen los anteceden-
tes del encuentro internacional y el complejo
procedimiento preparatorio que ha permitido

nes Unidas sobre Vivienda y Desarrollo
Urbano Sostenible —Habitat Ill— ha su-
puesto el punto de partida de una nueva etapa

I a celebracion de la Conferencia de Nacio-

para la historia de las ciudades, asi como una
oportunidad para que se hable de los retos que
en ellas se plantean, a nivel social, econdmico

https://habitat3.org/

llevarlo a cabo, a la vez que se analiza el
documento de la Nueva Agenda Urbana y la
participacion que el Gobierno de Espafia ha
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tenido durante su proceso de elaboracién y el
que debera tener para hacer que su implemen-
tacion sea real y efectiva.

Antecedentes

Han pasado ya mas de 40 afios desde que,
en 1976, la Asamblea General de las Naciones
Unidas convoco la Primera Conferencia Mun-
dial sobre Asentamientos Humanos -Habitat I-
en Vancouver (Canada), y 20 afios desde que,
en 1996, tuvo lugar Habitat Il, en Estambul.
Desde entonces hasta ahora, la urbanizacién
ha seguido creciendo y no lo ha hecho de la
mejor manera posible. Segun datos de Nacio-
nes Unidas, alrededor de 3.800 millones de
personas, viven ya en ciudades y se prevé que
para 2030, casi el 60% de la poblacién mun-
dial sea urbana, pero los retos siguen siendo
practicamente los mismos que hace 20 afios
(e incluso 40, si se compara la situacion con
la del afio 1976), a nivel social, econémico y
medioambiental. Hay quien sostiene que los
problemas son, de hecho, mayores ahora, que
hace 20 o 40 afios."

Ante este desafio, Habitat Ill se planted el
objetivo de alcanzar «Un nuevo paradigma
urbanox» por medio de la consecucion de un
acuerdo global, que reconociese que ninguna
otra politica como la que afecta a las ciudades,
puede influir en aspectos tan basicos para la
sostenibilidad del planeta, como la mejora del
medio ambiente, la cohesién social, la salud,
la seguridad, la igualdad, el fomento de la cul-
tura, la generacién de empleo, la buena go-
bernanza y, como consecuencia de todo ello,
la paz.

Convocada por la Asamblea General de Na-
ciones Unidas, mediante la resolucion 66/207,
Habitat Il ha sido la primera Cumbre Global,
que se ha celebrado después de otras dos
cumbres histdricas a nivel mundial y en las
que las ciudades se han posicionado como
un verdadero motor para el desarrollo. Dichos
eventos han sido:

En primer lugar, la Cumbre de Addis Abeba,
celebrada en septiembre de 2015, y en la que
los dirigentes mundiales aprobaron los 17 Ob-
jetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la

En este sentido SALAS, J., en su libro De Habitat Il a Ha-
bitat Ill, construyendo con recursos escasos en Latinoa-
mérica, (pag. 22) pone de manifiesto, -tomando como
base informacién del PNUD y de OSFAM-INTERMON,
que frente a una aumento de la poblacién mundial que va
desde los 4.068 millones en 1976 a los 7.376 en 2015,
pasando por los 5.674 millones de 1996, la poblacién que
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Agenda para el Desarrollo 2030, que son un
llamamiento universal a:

«la adopcién de medidas para poner fin a la po-
breza, proteger el planeta y garantizar que todas
las personas gocen de paz y prosperidad»

y que, partiendo de los logros de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio —ODM—, incluyen,
por primera vez, en un acuerdo de caracter
vinculante y con un procedimiento de segui-
miento y evaluacion para asegurar su cumpli-
miento durante los proximos 15 afios, un obje-
tivo especificamente dedicado a las ciudades.
Se trata del Objetivo n° 11, que busca:

«Conseguir que las ciudades y los asentamien-
tos humanos sean inclusivos, seguros, resilien-
tes y sostenibles».

En segundo lugar, la Conferencia de Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (COP21),
que se celebrdé en diciembre de 2015, en
Paris, y en la que se aprobd el Acuerdo del
mismo nombre, que establece el marco global
de lucha contra el cambio climatico a partir
de 2020 y que implica también un reto para
las ciudades puesto que, aunque ellas sélo
ocupan el 3% de la superficie del planeta,
representan entre el 60 y el 80% del consu-
mo de energia y el 75% de las emisiones de
carbono.

Para lograr la consecucion de todos estos
objetivos y reconocer expresamente el valor
de las ciudades como motor de desarrollo,
Habitat 11l reunié en Quito a 174 Estados
miembros de Naciones Unidas, a muchas
organizaciones de la sociedad civil, regio-
nal y local, a representantes institucionales
de todos los niveles de las Administraciones
Publicas, a profesionales e investigadores, a
universidades, fundaciones y sindicatos y al
sector privado, asi como a las propias organi-
zaciones del Sistema y otras organizaciones
intergubernamentales, etc. En total, aproxi-
madamente 40.000 participantes que, de uno
u otro modo, han dejado constancia del inte-
rés de los temas urbanos y de su importancia
en el mundo entero, en un evento que permi-
tid debatir en relacion con los desafios de la
urbanizacion a escala mundial y que trat6é de
aportar soluciones y encontrar oportunidades

vive en slums o barrios vulnerables, has pasado de 925
millones en 1996 a 1.125 millones segun los Objetivos del
Milenio y 2.500 millones segun el propio autor y que el
indice de inequidad (20% de poblacién mas rica/ 20% de
la poblaciéon mas pobre) ha pasado de 30,5 veces mas
ricos en 1960, a 59,1 veces mas ricos en 1989, hasta
llegar a 78,2 veces mas ricos en el afio 2.000.
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para mejorar las ciudades y la calidad de vida
de quienes viven en ellas, y contribuir a la
implementacion de los citados «ODS».

Con este fin, el 20 de octubre de 2016, los
paises presentes en la Conferencia, adopta-
ron por unanimidad la «Nueva Agenda Urba-
na». Se trata de un documento que no vin-
cula juridicamente a los Estados, pero que
los compromete en pro de unos objetivos glo-
bales para la consecuciéon de un desarrollo
urbano sostenible. Estos objetivos proponen
reconsiderar la manera de construir, de ges-
tionar y de vivir en las ciudades, con la co-
laboracién de todos los agentes interesados,
partes implicadas y actores urbanos, —tanto
a nivel gubernamental, como del sector priva-
do—, y que se centra en un retorno a los tres
principios basicos de la urbanizacion: la nece-
sidad de un marco normativo apropiado, una
buena planificaciéon urbana y una adecuada
financiacion. Y todo ello desde la coordina-
cion y el didlogo entre todos los niveles de
la Administracion porque, como declaré Joan
Clos, Director Ejecutivo del Programa de Na-
ciones Unidas para los Asentamientos Huma-
nos —ONU-Habitat—:

«ni el Gobierno central so6lo puede atender los
problemas locales, ni los gobiernos locales en
los Estados modernos pueden atender todos los
problemas de la poblacion».

Precisamente por ello, y para reconocer a la Ad-
ministracion local el papel que le corresponde en
la materia, en paralelo a la Conferencia Habitat
Ill, se organizé también la «Segunda Asamblea
Mundial de Autoridades Locales y Regionales y
Asociacion de Alcaldes», que reafirmo su impor-
tancia para la consecucion del desarrollo soste-
nible urbano y en la propia implementacion de la
Nueva Agenda Urbana.

Proceso preparatorio

de la Conferencia Habitat IlI:
la elaboracion de la Nueva
Agenda Urbana

El proceso de preparacion de la Conferencia
y la elaboracion del documento que en ella se
sometié a aprobacion, duré mas de dos afos
y medio y contd, segun los datos de ONU-
Habitat, —que ostentd la secretaria de la Con-
ferencia—, con la participacién de un numero
aproximado de 200.000 personas. Entre los
hitos de este proceso preparatorio merece la
pena resefar los siguientes:

(an)

1° La solicitud y presentacion de los
Informes Nacionales de los distintos
Estados miembros

El Consejo de Gobierno del Programa de Na-
ciones Unidas para los Asentamientos Huma-
nos —ONU-Habitat—, mediante su resolucién
sobre «Contribuciones y apoyo al proceso
preparatorio de la tercera Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo
Urbano Sostenible (Habitat Ill)» invité a todos
sus Estados miembros a la elaboracién de un
Informe Nacional que debia analizar la evolu-
cion urbana de cada pais, desde la celebra-
cion de Habitat Il, en 1996, hasta el afio 2014,
fecha en la que fue solicitado, un periodo
aproximado de 20 afos.

En el caso de Espafia, dicho Informe fue ela-
borado por la Direccién General de Arquitec-
tura, Vivienda y Suelo del Ministerio de Fo-
mento, en su consideracién de punto focal de
los temas urbanos en relacién con Naciones
Unidas. Conté, para ello, con la colaboracion
del Comité Habitat Espafiol, érgano cons-
tituido en 1994, con el objetivo principal de
preparar la contribucion espafiola a la Con-
ferencia Habitat I, pero que aun mantiene su
actividad y composicion abierta. De hecho,
participan en él representantes de diversos
Departamentos de la Administracién General
del Estado, de las Comunidades Autbnomas y
de la Administracion Local, asi como del sec-
tor privado, las universidades, organizaciones
no gubernamentales y organizaciones profe-
sionales, entre otros.

El Informe, de acuerdo con las instrucciones
que recibieron todos los Estados miembros,
tenia que analizar el grado de cumplimiento
de la aplicacion del Programa de Habitat Il y
poner de manifiesto los nuevos desafios, las
nuevas tendencias emergentes y una vision
prospectiva para los asentamientos humanos y
el desarrollo urbano sostenible, sobre la base
de las siguientes tematicas:

I. Cuestiones y Dificultades Demogréaficas
Urbanas para una Nueva Agenda Urbana.

Il. Planificacién Urbana y Ordenamiento Terri-
torial: Cuestiones y Dificultades para una
Nueva Agenda Urbana.

Ill. Medioambiente y Urbanizacién: Cuestio-
nes y Dificultades para una Nueva Agenda
Urbana.

IV. Gobernabilidad y Legislacién urbanas:
Cuestiones y Dificultades para una Nueva
Agenda Urbana.

V. Economia Urbana: Cuestiones y Dificulta-
des para una Nueva Agenda Urbana.
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VI. Vivienda y Servicios Basicos: Cues-
tiones y Dificultades para una Nueva
Agenda Urbana.

El Informe Nacional de Espafia? —que esta
disponible en la pagina web del Ministerio
de Fomento—, contiene aspectos muy inte-
resantes acerca de todos los grandes ele-
mentos, sociales, econémicos, territoriales
y medioambientales que tienen que ver con
el fendmeno urbano, es decir, con nuestros
pueblos y ciudades y con las formas de
asentamiento de nuestra poblacion. Sirvan,
a titulo de ejemplo, las preocupantes cifras
relativas a la dinamica demografica espa-
fola, que reflejan un crecimiento vegetati-
vo neto de signo negativo y un incremento
paulatino y sistematico del envejeciendo de
la poblacién, o la necesidad de equilibrar el
proceso de urbanizacién acelerada produ-
cido en los ultimos afios mediante medidas
normativas y de planificacion dirigidas a la
ciudad ya existente, asi como la necesi-
dad de tener presente la relacién entre lo
urbano y lo rural que permita hacer frente
al grave problema de despoblamiento de
nuestros pueblos, etc. Aspectos todos ellos
para cuya solucidn resulta crucial estable-
cer criterios que definan operativamente las
exigencias del modelo de desarrollo urbano
sostenible.

En definitiva, como concluye el Informe, las
estructuras urbanas —los asentamientos
humanos, en general— son el reto y tam-
bién la oportunidad. El desafio consiste en
asegurar espacios acogedores, que ofrez-
can a sus habitantes una buenas condicio-
nes de vida, a la que vez que se minimi-
cen los impactos territoriales y los costes
ambientales que producen y se garantiza la
cohesién social.

2° Las Reuniones de Expertos
internacionales y otros actores clave

Ademas de los Informes Nacionales, el pro-
ceso de consultas para la elaboracidn de la
Nueva Agenda Urbana, conté con las apor-
taciones de multitud de expertos interna-
cionales que fueron orientadas, en funcion

N

Informe Nacional de Espafia: http://www.fomento.gob.es/
NR/rdonlyres/35A8B758-124F-4DC1-B72F-FC758837F56
F/130131/2_2014INHabitatlllespafiol.pdf
Declaracién de Tel Aviv: https://habitat3.org/the-new-ur-
ban-agenda/rt-meetings
Declaracion de Montreal: https://www2.habitat3.org/mon-
treal
Declaracion de Cuenca: https://www2.habitat3.org/Cuenca
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de la tematica y de su ubicacion geografi-
ca, mediante la convocatoria de una serie
de reuniones de alto nivel, en las que los
expertos discutieron sobre cuales deberian
ser las prioridades de la Nueva Agenda Ur-
bana. Tal proceso permitié adoptar unas de-
claraciones finales que se aportaron como
contribuciones al proceso hacia Habitat Ill.

El funcionamiento de estas reuniones tuvo
como base la siguiente clasificacion:

a) Las Reuniones tematicas:

Se organizaron como resultado de una
convocatoria internacional y tuvieron como
objeto el estudio de unos temas que, como
consecuencia de los estudios previos y de
las conclusiones del analisis de los Infor-
mes Nacionales, se habian considerado de
interés prioritario para Habitat Ill y para el
contenido de la Nueva Agenda.

— Tel Aviv, Israel, 7 septiembre 2015: «Par-
ticipacion ciudadana»®.

— Montreal, Canada, 6-7 octubre 2015:
«Areas Metropolitanas»*.

— Cuenca, Ecuador, 9-11 noviembre 2015:
«Ciudades Intermedias»®.

— Abu Dhabi, UAE, 20 enero 2016: «Ener-
gias Sostenibles y ciudades»®.

— Meéxico City, Méjico, 9-11 marzo 2016:
«Financiacién del Desarrollo Urbano»’.

— Barcelona, Espafa, 4-5 abril 2016: «Es-
pacios Publicos»®

— Pretoria, Sudafrica, 7-8 abril 2016:
«Asentamientos Informales»®.

De todas ellas surgieron conclusiones rele-
vantes, que pasaron a formar parte de los
documentos que conformarian las bases de
los acuerdos posteriores.

b) Las Reuniones regionales:

Con ellas se buscaba identificar y abordar
temas de relevancia a nivel regional, desde
una perspectiva de diagnéstico e identifica-
cion de los desafios y de las oportunidades
que ellos implicaban. Dichas reuniones fue-
ron las siguientes:

=)

Declaracion de Abu Dhabi: https://lwww2.habitat3.org/abu-
dhabi
Declaracién de México: https://habitat3.org/the-new-urban-
agenda/rt-meetings
Declaracion de Barcelona: https://habitat3.org/the-new-ur-
ban-agenda/rt-meetings
Declaracién de Pretoria: https://habitat3.org/the-new-ur-
ban-agenda/rt-meetings
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— Jakarta, Indonesia, 21-22 octubre 2015:

— «Asia-Pacifico» .

— Abuja, Nigeria, 24-26 febrero 2016:
«Africa»™.

— Praga, Republica Checa, 16-18 marzo
2016: «Europa»'2.

— Toluca, México, 18-20 abril 2016: «América
Latina y el Caribe»'®

c) Las Reuniones organizativas:

La Asamblea General de las Naciones Unidas
cred un Comité Preparatorio especifico, como
parte esencial del proceso preparatorio hacia
Habitat Il (PrepCom por sus siglas en inglés).
Dicho Comité se reunié en tres ocasiones, an-
tes del inicio de la Conferencia.

— En Nueva York, los dias 17 y 18 de sep-
tiembre 2014. PrepCom |.

— En Nairobi, en el mes de abril de 2015.
PrepCom II.

— En Surabaya, Indonesia, los dias 25 y 26
julio. PrepCom 1.

d) Las Reuniones consultivas para la elabo-
raciéon del borrador de la Nueva Agenda
Urbana.

Con las declaraciones y aportaciones realiza-
das en todas estas reuniones y mediante la
constitucion de las llamadas «Policy Units»
(que podria traducirse como «Unidad temati-
ca»), organizadas con grupos de no mas de
20 expertos cada una, se elaboraron diez do-
cumentos tematicos («Policy Papers»'%), que
versaron sobre los siguientes aspectos:

1. Derecho a la ciudad y ciudades para to-
dos.

2. Marco Socio-Cultural.

3. Politicas Urbanas Nacionales.

4. Gobernanza Urbana, Capacidad y Desa-
rrollo Institucional.

5. Financiacion.

6. Estrategia espacial urbana: mercado de
tierras y segregacion.

7. Estrategia de desarrollo econdmico urba-
no.

8. Ecologia Urbana y Resiliencia.

9. Tecnologia y Servicios Urbanos y

10. Politicas de Vivienda.

0 Declaracién de Yakarta: https://habitat3.org/the-new-ur-
ban-agenda/rt-meetings

" Declaracién de Abuja: https://habitat3.org/the-new-urban-
agenda/rt-meetings

2. Declaracién de Praga: https://habitat3.org/the-new-urban-
agenda/rt-meetings

(an)

Dichos documentos recogian, partiendo del
diagndstico de la situacion existente y con una
perspectiva propositiva, los temas que se consi-
deraban prioritarios para ser tomados en conside-
racion en el documento que saliera de Habitat ll,
y constituyeron el germen del que fue un primer
borrador del documento final «Borrador Cero» de
la Nueva Agenda Urbana. Sobre este borrador se
fue trabajando —durante mas de seis meses—
hasta llegar a un documento que pudo contar,
finalmente, con el respaldo de todos los Estados.
El proceso de negociacién fue intenso y compli-
cado, como cabe esperar en documentos inter-
nacionales que deben aunar las voces de tantos
paises, con tantas diferencias entre si. De hecho,
preciso6 de las siguientes reuniones:

— Nueva York, 25-29 abril 2016: Consultas
informales sobre los «Policy papers», para
elaborar el «Borrador Cero».

— Nueva York, 16-20 mayo: Negociaciones inter-
gubernamentales sobre el «Borrador Cero»,
ademas de Sesiones informales con autorida-
des locales y participacion de Alcaldes.

— Nueva York, 6-10 junio: Sesiones informa-
les con las demas partes interesadas (los
denominados »stakeholders»), y continua-
cién de las negociaciones interguberna-
mentales.

— Nueva York, 29 junio-1 julio: Continuacién
de las negociaciones informales intergu-
bernamentales.

— Nueva York, 7 a 9 de septiembre de 2016. En
esta reunion de consultas intergubernamenta-
les oficiosas se aprobd finalmente el proyecto
de documento que se someteria al acuerdo de
la llamada Nueva Agenda Urbana, en Quito.

La Nueva Agenda Urbana

La Asamblea General de Naciones Unidas
reafirmd, en su resoluciéon 70/210, de 22 de
diciembre de 2015, su decision de que la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre la Vi-
vienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Ha-
bitat 1) debia tener como resultado

«un documento conciso, especifico, preparado
con ideal de futuro y orientado a la accion, que re-
vitalizase el compromiso y el apoyo mundiales en
favor de la vivienda y el desarrollo urbano soste-
nible y la aplicacion de la Nueva Agenda Urbana»

3 Declaracién de Toluca: https://habitat3.org/the-new-ur-
ban-agenda/rt-meetings

4 Policy Paper: https://habitat3.org/the-new-urban-agenda/
policy
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Tras el complicado proceso de negociaciones
entre paises, que contd, como se ha visto, con
una amplia participacion de los demas niveles
de Administraciéon Publica, expertos, sociedad
civil, organizaciones de todo tipo, etc. final-
mente el 20 de octubre de 2016, se aprobd
por unanimidad de todos los paises presen-
tes en Habitat Ill, el documento de la Nueva
Agenda Urbana, que consta de 175 apartados
distribuidos en dos partes bien diferenciadas:

Primera. La «Declaracién de Quito sobre
Ciudades y Asentamientos Humanos Sosteni-
bles para todos» que define los objetivos de
la Nueva Agenda, mediante la descripcion de
unos ideales comunes y los principios y com-
promisos en los que se basa, y

Segunda. «El Plan de aplicacién efectivay,
que reconoce la necesidad de contar con mar-
cos normativos propicios en los planos nacio-
nal, subnacional y local, asi como en la impor-
tancia de la planificacion y la financiacion.

Los objetivos de la Nueva Agenda Urbana que
contiene la Declaracion de Quito,

«deben estar integrados por la planificacion
participativa y la gestion del desarrollo espacial
urbano y medios eficaces de ejecucién, comple-
mentados mediante cooperacion internacional y
actividades de creacién de capacidades».

Este documento plantea un concepto de una
ciudad para todos, que promueva la integra-
cion y la igualdad y que mejore de la calidad
de vida de los ciudadanos. Se dirige principal-
mente a los Gobiernos nacionales, a los que
pide su compromiso para trabajar en el logro
de un desarrollo urbano sostenible, desde tres
perspectivas: la que busca la inclusién social y
la erradicacion de la pobreza; la que persigue la
prosperidad urbana sostenible y, nuevamente,
inclusiva, y la que trata de garantizar un equili-
brio medioambiental sostenible y resiliente.

Para ello, la Agenda propone reorientar la ma-
nera de planificar, financiar, desarrollar, dirigir
y gestionar las ciudades y los asentamientos
humanos, reconociendo que el desarrollo ur-
bano y territorial sostenible es un elemento in-

'S http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-
de-desarrollo-sostenible/

— Objetivo n°® 6: Garantizar la disponibilidad y la gestion
sostenible del agua y el saneamiento para todos.

— Objetivo n° 7. Asegurar el acceso a energias asequi-
bles, fiables sostenibles y modernas para todos.

— Objetivo n° 9. Desarrollar infraestructuras resilientes,
promover la industrializacién inclusiva y sostenible, y
fomentar la innovacion.
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dispensable para alcanzar la prosperidad para
todos, y que su consecucion precisa de la fun-
cion rectora de los gobiernos nacionales y de
la coordinacion entre todos los niveles de la
Administracién pero con un enfoque centrado
en las personas, que tengan en cuenta la su
edad, género, capacidades y necesidades.

Por lo que se refiere al Plan de aplicacion efec-
tiva, verdadero talén de Aquiles de este tipo de
Declaraciones internacionales, la nueva Agen-
da Urbana propone el intercambio de mejores
practicas, politicas y programas entre los go-
biernos de todos los niveles, el intercambio de
soluciones urbanas y el aprendizaje mutuo y
en coordinacién con el proceso de seguimiento
y revision de la Agenda 2030, —cuya vincu-
lacion queda recogida de manera expresa—,
para garantizar la coordinacion y una ade-
cuada coherencia entre ellas. También alude
al papel que el propio sistema de Naciones
Unidas y, en concreto, su Programa para los
Asentamientos Humanos —ONU-Habitat—,
debe tener en el proceso de implementacion.
Por ultimo, establece un procedimiento de
seguimiento y revision peridédico de la Nueva
Agenda Urbana, que debe tratar de garantizar
su coherencia a nivel nacional, regional y glo-
bal, con el fin de seguir el progreso, evaluar
el impacto y asegurar su aplicacién eficaz y
oportuna.

En cualquier caso, debe recordarse que esta
Nueva Agenda Urbana tiene naturaleza de
Acuerdo internacional no vinculante y, por
tanto, no implica una obligacién exigible para
los Estados que lo han suscrito. Se trata, mas
bien, de una obligacién «moral», contenida en
un acuerdo publicamente negociado y unani-
memente aceptado, que viene a reafirmar el
compromiso mundial con el desarrollo urba-
no sostenible, como un paso decisivo para
contribuir a la aplicacién de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, y ello no sélo
en relacion con el Objetivo n° 11, cuyo recono-
cimiento pone en valor la importancia que las
ciudades y los asentamientos humanos, sino
también con la consecucion de otros objetivos
directamente conectados con el Habitat como
son los objetivos n° 6, 7, 9, 13, 14 y 1515,

— Objetivo n® 13. Tomar medidas urgentes para combatir
el cambio climatico y sus efectos.

— Objetivo n® 14. Conservar y utilizar de forma sostenible
los océanos, mares y recursos marinos para lograr el
desarrollo sostenible y

— Objetivo n° 15. Proteger, restaurar y promover la utili-
zacién sostenible de los ecosistemas terrestres, gestio-
nar de manera sostenible los bosques, combatir la
desertificacion y detener y revertir la degradacion de la
tierra, y frenar la pérdida de la diversidad bioldgica.
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El papel de Espaiia frente
a Habitat Il

1° Participacién en el proceso.

Pero la Conferencia Habitat Ill ha sido mucho
mas que la aprobacion de la Nueva Agenda
Urbana. La sede de la Conferencia se convirtio
durante cuatro dias en un foro de alto nivel
para hablar sobre los asentamientos humanos,
sobre lo urbano y lo rural, de la forma en la
que la sociedad se relaciona entre si y con el
medio ambiente, etc. Un foro que contoé con la
organizacion de eventos de todo tipo:

— Didlogos y Mesas redondas de alto nivel:
reservadas para los altos cargos institucio-
nales de los Estados miembros.

— Networking events y Side events: en los
que se han abordado todo tipo de temas
relacionados con lo urbano y lo rural, la
igualdad, la economia, la seguridad ali-
mentaria, el cambio climatico, la movilidad,
la vivienda, la resiliencia, la economia co-
laborativa, la accesibilidad etc.

— Una zona de Exposiciones: que ha sido
utilizada por los paises, las ciudades, las
empresas publicas y privadas para dar a
conocer sus propuestas en los temas ur-
banos, convirtiéndose, en ocasiones, en
espacios de trabajo y puesta en comun de
experiencias, etc.

— El «Habitat 11l Village»: un espacio paralelo,
ubicado en la calles de Quito, en el que
se presentaron todo tipo de «soluciones
urbanasy.

El Gobierno de Espafia tuvo una presencia ac-
tiva, tanto en la Conferencia, como en todo su
proceso preparatorio, a través del Ministerio de
Fomento, cuya Direccion General de Arquitec-
tura, Vivienda y Suelo ostenta las competen-
cias funcionales en todos los temas relaciona-
dos con el Programa Habitat de NN.UU, y el
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coope-
racion, en su consideracion de Departamento
formalmente encargado de determinar el apo-
yo economico, técnico e institucional del Go-
bierno de Espania al citado Programa.

La representacion institucional de Espafia en
Habitat Ill conté con una delegacion presidi-
da de manera conjunta por la Secretaria de
Estado de Presupuestos y Gastos del Minis-
terio de Hacienda y Administraciones Publicas

6 https://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/0D4180BF-
359B-4054-99DF-2D36CF487571/139403/1_06102016P
ROGRAMANETWORKINGEVENT.pdf

(an)

y el Subsecretario del Ministerio de Fomento,
y en la que también tuvieron representacion
el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y
Medio Ambiente, —a través de la Oficina de
Cambio Climatico—; el Ministerio de Hacien-
da y Administraciones Publicas, mediante la
Direccion General de Fondos Comunitarios; y
el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coo-
peracioén, encargado de la coordinacion, y con
un importante papel de la Agencia Espanola
de Cooperacion Internacional (AECID).

También la Administracién Local estuvo pre-
sente gracias a la participacion de la Federa-
cion Espariola de Municipios y Provincias y de
los alcaldes y alcaldesas de municipios como
Barcelona, Madrid, Méstoles, Alcorcén, etc.
Las Comunidades Autonomas de Catalufia y
Extremadura y una amplia delegacion de la
Universidad, los Colegios profesionales, Em-
presas publicas (INECO) y privadas, etc. tam-
bién participaron directamente en este evento.

En concreto, dentro de la agenda de la delega-
cién esparfiola en Habitat 111, cabe destacar dos
eventos que formaron parte de las actividades
incluidas en el Programa Oficial de la Confe-
rencia publicitado por Naciones Unidas:

— El Networking Event'® —espacio de dos
horas dentro de la Programa oficial— fue
el espacio elegido para la presentacion del
Informe: «La crisis como oportunidad para
repensar las politicas urbanas y de vivien-
da». En este evento, el Subsecretario del
Ministerio de Fomento, presenté ante Na-
ciones Unidas, un informe que recogia un
panorama general del origen y la evolucién
de los modelos de administracién urbanis-
tica y de politica de vivienda en Espafia,
prestando especial atencion a la crisis
econdémico-financiera de los afos 2007-
2013 y la forma en la que ésta ha determi-
nado el cambio de patrones tradicionales,
fuertemente asentados. En él se analizo,
de manera especial, la etapa que iba en-
tre 1996 y 2016, afios que enmarcan las
dos Cumbres del Habitat, y que en Espafa
se han caracterizado por la consolidacion
del modelo de planeamiento y de gestion
urbanistica y el fortalecimiento de la admi-
nistracion local como entidad urbanistica
pero, también, por los efectos negativos
vinculados a la crisis.

— EI Side Event'” Oficial, —espacio de una
hora dentro de la Programa oficial— tuvo

7 https://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/6AC050FD-
0C21-437A-852E-FB612601AD07/139404/2_06102016P
ROGRAMASIDEEVENT.pdf
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por objeto la «Presentacion del Libro «De
Habitat I, 1996 a Habitat Ill, 2016: Cons-
truyendo con recursos escasos en Latino-
américa», escrito por el Profesor D. Julian
Salas Serrano y editado por el Ministerio
de Fomento, que recoge una recopilacion
de los trabajos realizados en Latinoamérica
en materia de viviendas de muy bajo coste
durante el periodo de los 20 afios que van
desde la Conferencia Habitat Il a Habitat IIl.
La presentacion del libro, —que tuvo una
excelente acogida, en un foro donde no fal-
taron actividades y propuestas del maximo
interés y del méas alto nivel— sirvio, tam-
bién, como merecido reconocimiento a su
autor, por su larga carrera profesional y por
ser uno de los pocos investigadores espa-
fioles que ha estado presentes en las tres
Conferencias Habitat (Vancouver, 1976;
Estambul, 1996 y Quito, 2016).

— Asimismo, el Gobierno de Espafia conté
también con un stand'® dentro del espacio
que Habitat Ill reservé para las Exposicio-
nes. El stand, que fue organizado de ma-
nera conjunta entre el Ministerio de Fomen-
to y la Agencia Espafiola de Cooperacién
(AECID) del Ministerio de Asuntos Exterio-
res y Cooperacion, fue disefiado como un
espacio abierto, de caracter multifuncional,
que contd con un amplio programa de ac-
tividades en el que tuvieron su tiempo la
propia AECID, el Ministerio de Fomento,
la Junta de Extremadura, el Consejo Su-
perior de Colegios de Arquitectos, la Aso-
ciacién Espafiola de Técnicos Urbanistas
y la Federacién Iberoamericana, el Foro
Iberoamericano y del Caribe de Mejores
Practicas, la empresa publica INECO, otras
empresas espafiolas con sede en Ecuador
—organizado por la Oficina Econdémica de
la Embajada de Espafa en Ecuador—, las
Universidad de Educacién a Distancia y la
Universidad Virgili i Rovira de Tarragona,
entre otros.

2° Futura implementacion de la Agenda
Urbana

Como ya se ha expuesto, la Nueva Agenda Ur-
bana, como la mayoria de los Acuerdos Inter-
nacionales adoptados en el seno de Naciones
Unidas, tiene su fuerza en la asuncion de unos
compromisos, de caracter voluntario, que pre-
cisan de la puesta en marcha de una serie de
instrumentos o procedimientos de caracter in-
terno que deben coadyuvar, ademas, a la con-

'8 https://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/C217DE14-
A2AB-4CCF-B670-DFE8BDD3A0C6/139449/Programa.pdf
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secucion de los ODS. Ademas, la implemen-
tacion de la Nueva Agenda Urbana tampoco
puede estar al margen de otro de los grandes
acuerdos internacionales asumidos por Espa-
fia en 2016, como fue la suscripcion, en mayo,
de la Agenda Urbana de la Unién Europea.

La consecucion de los objetivos asumidos, en
las tres Agendas implica la utilizacion de los
mecanismos que las mismas prevén y que
van, desde los mas genéricos de la Nueva
Agenda Urbana, —en relacion con la trans-
ferencia de buenas practicas, capacitacion,
etc— a los mas especificos que ya estan pre-
vistos, por ejemplo, en la Agenda Urbana de
la Union Europea. Mencion especial merecen,
dentro de la misma, los denominados Partner-
ships o Partenariados tematicos que se estan
creando de manera voluntaria entre varios Es-
tados miembros, varias ciudades y otros acto-
res, para trabajar sobre temas muy concretos
(Empleo y economia local; Movilidad urbana;
Vivienda; Uso sostenible del suelo y los recur-
sos; Cambio climatico; Calidad del aire, etc.)

En relacion con la transferencia de buenas
practicas y capacitaciéon, Espafia cuenta con
una valiosa y exitosa experiencia de mas de
20 afos en la seleccion para su presentacion
al Concurso Internacional de Dubai de Buenas
Practicas Urbanas de Espafa y de los Paises
de Latinoamérica, —todas ellas recopiladas en
la Biblioteca de Ciudades para un Futuro mas
sostenible’®—, que suponen un buen punto de
partida para la consecucion de los objetivos
perseguidos.

Por lo que se refiere a la constitucién de
paternariados tematicos propuesta por la
Agenda Urbana Europea, Espafa ya forma
parte oficial de dos de ellos: el primero, so-
bre «Pobreza urbana y barrios vulnerablesy,
junto con Francia, Alemania, Bélgica y Gre-
cia, ademas de varias ciudades (entre ellas
Bruselas, Paris y Birmingham), la Comisién
Europea y otros actores y, el segundo, al que
acaba de incorporarse a través del Ministerio
de Energia, Turismo y Agenda Digital, sobre
«Transicién digital» aplicada a las ciudades,
o lo que mas comunmente se conoce como
Ciudades Inteligentes.

En todo caso, cualquier actuacion dirigida a la
puesta en marcha de la Nueva Agenda Urbana
—y también de la Agenda Urbana Europea y
la Agenda para el Desarrollo— debera partir,
ademas, de una importante labor de coordi-

19 http://habitat.aq.upm.es/
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nacién entre los distintos niveles de la Admi-
nistracion. Para ello Espafia puede servirse de
mecanismos de cooperacion y colaboracion
interadministrativas ya existentes, como son
las Conferencias Sectoriales tematicas, —a
través de las cuales el Estado y las CC.AA,,
con invitacion expresa a la FEMP, adoptan
acuerdos de interés comun—; el Comité Habi-
tat Espanfiol, —en su consideracion de foro de
composicion abierta y de discusion sobre los
temas urbanos— o la Red de Iniciativas Urba-
nas, a través de la cual se intercambia infor-
macion y se facilita la adopcién de decisiones.
De hecho, en el seno de ésta ultima, se esta
elaborando un Documento que podria servir
de base para la aprobacién de una Agenda
Urbana Nacional que, como Plan de Accién,
concrete las propuestas, los objetivos y las for-
mulas, —incluso de financiacion— que permita
implementar los compromisos internacionales
que Espafia ya ha asumido.

Conclusiones

La Conferencia Habitat Ill, como todo evento
internacional de este nivel, tiene sus luces y
sus sombras. Asi, frente a la valoracién muy
positiva de la version mas oficial, no faltan las
voces criticas que, apoyandose en el éxito de
las reuniones alternativas a la Conferencia Ofi-
cial, —lejanas al encorsetamiento propio de la
burocracia institucional—, consideran que falté
concrecion y sobré institucionalizacion.

(an)

En cualquier caso, lo que no se le puede negar
a esta Cumbre es que ha contribuido a reco-
nocer:

«el poder de las ciudades y su gran relevancia
en cualquier sociedad»

y que la aprobacién de la Nueva Agenda Ur-
bana deberia:

«suponer un punto de inflexion en las politicas
de desarrollo de todos los paises».

Parece claro que nos encontramos ante un de-
safio sin precedentes, pero es necesario en-
contrar el equilibrio entre la urbanizacion y el
crecimiento para mejorar el desarrollo humano
y las condiciones de vida de las ciudades del
siglo xxI.

El desarrollo sostenible de las ciudades es po-
sible, y asi ha quedado patente en Habitat Il y
en la Nueva Agenda Urbana, pero para conse-
guirlo hay que empezar a trabajar ya, desde la
colaboracion entre todas las Administraciones
Publicas, y con un Plan de accién que tenga
claro que, como dice el Director Ejecutivo de
ONU-Habitat,

«Las ciudades son fuente de problemas, pero
también de oportunidades».

La sociedad del futuro sera el resultado de lo
que ocurra en las ciudades.
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Después de Habitat Ill:
aproximacion a un analisis critico
de la Nueva Agenda Urbana

Arquitecto urbanista, profesor asociado de urbanismo

de la Universidad Politécnica de Madrid y consultor de Gea 21

Miembro del Comité Habitat Espafia y coordinador

del Grupo de Trabajo de Buenas Practicas del Concurso de Dubai.

RESUMEN:

DESCRIPTORES:

La disyuntiva de las grandes
declaraciones

a imagen de Alepo reducida a escom-

bros' podria usarse como metéafora tra-

gica de las contradicciones a las que se
enfrentan las grandes declaraciones institu-
cionales de intenciones sobre los problemas
que aquejan al planeta cuando no van estre-
chamente ligadas al analisis de las redes de
causas y efectos que los generan ni a compro-
misos realmente vinculantes. Ante esa imagen
desoladora, hablar de derecho a la ciudad,
una formulacion que ha acabado entrando tan-

Correo electrénico: cverdaguer@gea21.com
" http://Iwww.elobservador.com.uy/alepo-ruinas-asi-se-ve-la-
ciudad-siria-mas-afectada-la-guerra-n1008572

gencialmente en el texto de la Nueva Agenda
Urbana recién ratificada en Quito, parece en
primera instancia un ejercicio tan vacuo como
los alegatos oficiales a favor de la paz mundial
de una Europa que cierra sus fronteras a los
refugiados.

Por lo que respecta a la Organizacién de las
Naciones Unidas, impulsora de la cumbre Ha-
bitat Ill, su problema como institucién creada
en 1945 para impulsar la paz entre las nacio-
nes tras el fracaso de su antecesora, la Liga
de las Naciones, es que ya tiene mas de 60
afos de historia en la que han aflorado facetas
oscuras, como su apoyo a las politicas del FMI
y el Banco Mundial o el papel de los cascos
azules de la ONU en las guerras balcanicas o
en Ruanda, que han acabado minando parte

173



Documentacion

de su legitimidad como organizacion pretendi-
damente neutral al servicio de la armonia inter-
nacional, lamentablemente para ONU Habitat y
para quienes apoyamos € impulsamos su labor.

Cuando las contradicciones son tan palpables,
es usual acusar de demagogia a quien las se-
fala, siguiendo la ancestral practica de denun-
ciar al mensajero, pero en un momento de cri-
sis sistémica como el que vivimos a la escala
global, la coherencia en dicha practica deberia
conducir en buena lid a acusar de demagdgica
a la propia realidad, que cada dia nos ofrece
exageradas muestras de esa flagrante contra-
diccién entre los grandes discursos y el deve-
nir de los acontecimientos.

Pero aun mas amenazadores resultan los
discursos de los representantes de las insti-
tuciones o de los que aspiran a serlo cuando
deciden romper este nudo gordiano y acabar
con toda contradicciéon entre la palabra y el
hecho: basta con pensar en las vociferantes
proclamas de Donald Trump y sus ubuescos
epigonos europeos, en las que declaran sin
tapujos sus intenciones de hacer caso omiso
de cualquier acuerdo internacional, vinculante
0 no, desde el momento en que pueda entrar
minimamente en conflicto con los intereses de
los sectores retrégrados a los que representan.
Y resultan aterradores porque son discursos
que seducen por su beligerante transparencia
a quienes no soportan ya la lengua de madera
del sistema e identifican esa brutal sinceridad
con la honestidad.

Nos encontramos, pues, atrapados en una
disyuntiva: por un lado, la necesidad de iden-
tificar con claridad las contradicciones vy las
limitaciones de las grandes declaraciones in-
ternacionales a favor de la paz y la sostenibi-
lidad que las conducen a la inoperancia, y por
otra, la de intentar dotarlas de sentido y hacer
realidad sus objetivos, lo cual obliga a defen-
derlas frente a quienes pretenden deliberada y
abiertamente impedir a toda costa que dichos
objetivos se hagan realidad jamas.

Esta dicotomia ha atravesado sin duda todo
el conjunto de iniciativas internacionales que
se han producido desde mediados del siglo xx
hasta nuestros dias en aras de la paz mundial,
la erradicacién de la pobreza o la defensa del
medio ambiente, todas las cuales se han tra-
ducido en conferencias mundiales y en gran-
des declaraciones de intenciones firmadas por
centenares de naciones, con diversos niveles
en cuanto a su caracter vinculante y con una
absoluta heterogeneidad de puntos de vista en
cuanto al analisis de su impacto.
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Todos estos eventos celebrados a lo largo de
casi un siglo se caracterizan por responder a
grandes rasgos a un mismo patrén:

* la constatacién por parte de un niumero sufi-
ciente de agentes sociales de que un deter-
minado problema ha alcanzado unas dimen-
siones planetarias que lo hacen insostenible
obliga en un momento determinado a las ins-
tituciones y a los gobiernos a tomar cartas
en el asunto, en gran parte impelidos por la
presion desde debajo de los movimientos y
reacciones sociales que dicho problema ge-
nera, por la acumulacién de datos sobre el
mismo por parte de las instancias cientificas
y académicas mas independientes del siste-
ma y por la experiencia directa en cuanto a
sus efectos por parte de los sectores mas
conscientes o mas criticos de las propias
instituciones;

* la convocatoria de una primera iniciativa in-
augural en forma de Conferencia, Tratado,
Convenio o Agenda internacional supone
objetivamente el reconocimiento institucional
de las dimensiones del problema considera-
do y se presenta en la narrativa oficial como
el primer paso para su resolucion. La vision
no institucional, por el contrario, se concen-
tra en poner de manifiesto su insuficiencia,
su inoperancia o en denunciarlo como un in-
tento de recuperacién del diagnéstico, des-
pojandolo de toda carga critica respecto a
las causas.

* las declaraciones y acuerdos firmados tras
intensas negociaciones por un numero de-
terminado de naciones quedan siempre por
debajo de los objetivos iniciales y, a su vez,
el grado de cumplimiento posterior de los
objetivos firmados es muy reducido, lo cual
viene a confirmar el diagndstico mas critico
respecto a la inoperancia del proceso. Sin
embargo, el hecho de que el problema haya
adquirido categoria institucional y de que
alguna de sus dimensiones haya mejorado
sus indicadores, se presenta desde el punto
de vista opuesto como prueba de la utilidad
de la iniciativa internacional, lo cual conduce
a reiterar en el proceso, situando en calen-
dario la siguiente cita internacional.

Este patrén reiterativo puede aplicarse casi
al pie de la letra a la Primera Conferencia de
Naciones Unidas sobre Asentamientos Huma-
nos Habitat | de 1976 y a la Declaracién de
Vancouver que, con su correspondiente Plan
de Accion de 64 recomendaciones, surgio de
la misma; a la cumbre Habitat Il de Estambul
de 1996 y a su Agenda Habitat II: Declaracion
de Estambul sobre Asentamientos Urbanos,
con sus 15 compromisos; y tiene visos de ser
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aplicable también a la recién celebrada Confe-
rencia Habitat lll, de la que ha surgido la deno-
minada Nueva Agenda Urbana (NAU) firmada
en Quito el 20 de octubre de 2016 por las 193
naciones miembros de Naciones Unidas?.

Sin embargo, la constatacion de lo reiterado de
este patron, especialmente en lo que se refiere
al imposible acuerdo entre las visiones opues-
tas sobre la utilidad de estas cumbres, no ayu-
da en si misma a formular una solucién clara
para la dicotomia con la que hemos iniciado
esta reflexion. Frente a esta dicotomia, tal vez
s6lo quepa adoptar una actitud pragmética y
aceptar con lucidez lo que de cierto tienen las
dos visiones opuestas cuando se analizan los
datos objetivos que ambas aportan y, a partir
de esta aceptacion, actuar en el sentido de in-
tentar cumplir aquellos objetivos que compar-
ten, operando, cada cual desde su posicion
y su situacion, a la vez en el ambito de las
instituciones y, cuando corresponda y las cir-
cunstancias lo exijan, fuera o en resistencia a
las mismas. Actuando, en suma, abiertamente
en el ambito legitimo de lo politico.

Desde esta perspectiva, puede ser Util en térmi-
nos practicos recurrir para el analisis de la Nue-
va Agenda Urbana a un mecanismo de evalua-
cion como es el denominado analisis DAFO
(Debilidades Amenazas Fortalezas Oportunida-
des) que puede ayudar a abordar las luces y
las sombras del proceso sin ubicarse necesa-
riamente en uno de los dos extremos.

Vaya por delante que esto no se pretende
como un ejercicio de imposible objetividad,
sino como una forma de poner negro sobre
blanco las propias incertidumbres que genera
el proceso en alguien que lo ha vivido en pri-
mera persona, tratando de escapar tanto del
triunfalismo institucional como de la tentacién
de la enmienda a la totalidad.

Las debilidades de una agenda
sin diagnéstico

Por lo que respecta a las debilidades de la
Cumbre Habitat Ill y de la versién final con-
sensuada de la Nueva Agenda Urbana, podria
decirse que existe bastante consenso entre las
voces mas criticas a la hora de identificarlas.
Si hubiera que sintetizar estas debilidades en
tres aspectos o epigrafes, podrian formularse
los siguientes:

2 http://citiscope.org/sites/default/files/h3/Habitat_Ill_New_
Urban_Agenda_10_September_2016.pdf

(an)

» Tanto la Cumbre Habitat Il como la Nueva
Agenda Urbana han soslayado deliberada-
mente el analisis de las causas y responsa-
bilidades de los problemas urbano-territoria-
les identificados.

Las autoridades y actores locales, reconoci-
das tedricamente como los principales agen-
tes de transformacion, en la practica han
jugado un papel subsidiario en la cumbre
oficial.

El marco tedrico de referencia, articulado en
torno a la idea de ‘ciudad’, desde la dptica
del paradigma ecolégico no supone realmen-
te un avance muy significativo en relacién
con el planteado veinte afios atras, aunque
haya incorporado algunos aspectos impor-
tantes en la esfera de lo social.

En relacién con el primero de estos aspectos,
puede decirse que la Nueva Agenda Urbana
constituye ciertamente un catalogo ordenado
de todas las problematicas que afectan actual-
mente a los asentamientos urbanos en rela-
cion con lo social, lo ambiental y lo econdmico
desde todas las perspectivas que ya estan am-
pliamente asumidas desde la anterior cumbre
Habitat II.

Se puede decir, por tanto, que en sus 23 pa-
ginas y sus 173 puntos, ordenados en dos
grandes apartados, la Declaracion de Quito y
el Plan de Implementacién de Quito, dividido
a su vez este ultimo en tres partes (A, Com-
promisos transformadores; B. Implementacion
efectiva; C Seguimiento y revision) es relati-
vamente facil encontrar referencias explicitas,
aunque sea con diversos niveles de concrecion
0 generalidad, a todos los problemas urbanos
y territoriales actuales, desde el conflicto en-
tre lo rural y lo urbano hasta la degradacién
de los ecosistemas, asi como al catédlogo de
formulaciones estandar con que abordarlos,
en forma de objetivos 0 metas a alcanzar. En
ese sentido, como veremos al tratar de sus
fortalezas y oportunidades, puede ratificarse
su utilidad como radiografia de una realidad
incuestionable.

Sin embargo, no puede decirse que constituya
ni que contenga propiamente un diagndstico
en relacion con estas problematicas, desde el
momento en que, en su articulado en forma de
compromisos, se ha evitado cuidadosamente
toda formulacion en relacion con las cade-
nas de causas, responsabilidades, impactos y
efectos que las han generado.

A modo de ejemplo, la propia existencia de

los slums o villas miseria, por referirnos a uno
de los problemas urbanos aceptados univer-
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salmente como prioritarios, aparece explicita-
mente en seis puntos como una realidad que
naturalmente hay que erradicar, pero implici-
tamente queda reflejada como un fenémeno
disfuncional, una suerte de error conceptual
de planificacion, un accidente en la aplicacion
de un determinado modelo de produccion del
espacio y no como la consecuencia légica e
inevitable de tal modelo. Y lo mismo puede de-
cirse de la violencia urbana, la hipermotoriza-
cion o la gentrificacion, entre otros fenémenos
identificados: los agentes institucionales y las
fuerzas econdmicas que generan e impulsan
interesadamente estas dinamicas han des-
aparecido misteriosamente del escenario, v,
como en las peliculas del hombre invisible, los
procesos parecen avanzar o retroceder en el
aire como impulsados por extrafias pulsiones
internas.

Y es esta circunstancia tan palmaria la que
resta credibilidad al tono declaratorio con el
que esta formulada la NAU vy, sobre todo, la
que convierte en la practica en meros brindis
al sol las metas que se proponen en ella. En
efecto, scémo se pueden cumplir objetivos
en relacién con problemas de los que no se
han formulado las causas? El hecho de que,
por afadidura, los supuestos compromisos no
sean vinculantes, constituye el indicador de-
finitivo de su debilidad intrinseca sobre todo
cuando se tiene en mente las dificultades que
afrontan compromisos supuestamente vincu-
lantes como los desarrollados en las sucesivas
reuniones COP (Conferences of Partners) y
cumbres mundiales sobre el cambio climatico.

Naturalmente, no cabe ser ingenuos en esto, y
la respuesta habitual a esta critica forma parte
también de ese patrén prototipico al que nos
hemos referido: se alega con pragmatismo que
tales declaraciones de intenciones no pueden
ser necesariamente otra cosa que el minimo
comun denominador, el Unico punto de con-
fluencia posible después de arduas negocia-
ciones; por otra parte, se afirma que la falta de
concrecion respecto a las causas es inevitable,
pues la asuncion de responsabilidades impedi-
ria de todo punto el consenso, y que en cual-
quier caso queda compensada por el numero
de firmas de paises que aparecen plasmadas
en el papel.

Lo cierto es que, en el caso de Habitat lll, esta
respuesta no se ha ofrecido como justificacion
frente al resultado del proceso, sino que ha
sido de facto una de las premisas de partida
que ha estado presente a lo largo de los dos
afos de reuniones preparatorias que se ini-
ciaron tras la Cumbre Mundial de Medellin de
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abril de 2014, asi como en la elaboracion de
los sucesivos documentos e informes y borra-
dores de la NAU.

En el transcurso de todo este proceso, aunque
formalmente se ha escuchado la voz de los
movimientos sociales, se ha llevado a cabo un
meticuloso laminado de aristas y de expurga-
cion de las diversas aportaciones con el fin de
conseguir finalmente la impoluta versién final
presentada a firma en el evento de Quito.

Especialmente significativos han sido los de-
nominados informes nacionales, convertidos,
como no podia ser de otra forma, en autorre-
tratos edulcorados vy relatos triunfales de los
éxitos conseguidos por los gobiernos de turno
en aras de la sostenibilidad urbana y territorial
y, por tanto, de escasa utilidad para conocer
realmente el estado del arte de la sostenibili-
dad urbana a la escala mundial.

Este esfuerzo por hacer digerible una declara-
cion desprovista de diagnostico, sin embargo,
constituye una empresa en gran medida abo-
cada al fracaso en un marco de informacioén y
comunicacion multirreticular y multifocal como
el que ofrece este primer cuarto el siglo xxI, en
el que los problemas urbanos son analizados
cotidianamente desde los mas diversos espec-
tros y perspectivas en términos de causas y
efectos, de responsables y culpables, de con-
flictos y convergencias entre intereses. Es esta
inmersion comunicacional que caracteriza los
tiempos actuales la que, por agudo contraste,
alimenta la impresién de extrafio envaramiento
que produce la Nueva Agenda Urbana con sus
formulaciones acausales.

Esta sensacion de envaramiento oficial, por
otra parte, era especialmente palpable du-
rante la propia celebracién de la Cumbre de
Quito, sobre todo para quien acudiera, como
hicimos muchos de los asistentes, tanto a los
eventos oficiales, organizados en el recinto
ferial del Parque del Ejido, como a los mul-
tiples actos organizados en las denominadas
cumbres alternativas®, celebrados en los loca-
les de FLACSO (Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales)* o en la Universidad Cen-
tral, entre otros muchos espacios dedicados a
reflexionar desde las mas diversas perspecti-
vas sobre los problemas de las ciudades y los
territorios a la escala global.

En efecto, mientras en el recinto cerrado y
vallado de la cumbre oficial, cuyo acceso era

3 https://resistenciapopularhabitat3.org/
4 http://www.flacso.org/
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rigurosamente controlado, los acontecimientos
y presentaciones del apretadisimo programa
se desarrollaban en su mayoria en salas dimi-
nutas, respondiendo a una logica de presen-
tacion institucional de resultados sin espacio
apenas para el debate, en los amplios esce-
narios de libre acceso de la cumbre alternativa
se generaba una atmoésfera efervescente de
intercambio abierto de ideas y reflexiones que,
en ultimo extremo, fue la que acabd otorgando
su verdadero sentido a aquella cita global, a
pesar de la desproporciéon en cuanto a medios
y recursos entre ambos foros. Fue en estas
reuniones ‘periféricas’, a las que acudieron
muchos de los nombres mas relevantes de la
reflexion y la practica socio-urbana y territorial,
la mayoria de los cuales habian sido invitados
también a la cumbre oficial, donde realmente
se pudieron abordar sin limites ni cortapisas
las cadenas de causas y efectos y poner nom-
bres a los responsables de los problemas glo-
bales a todas las escalas, trenzando realmen-
te los mimbres de una posible nueva agenda
transformadora.

Esta constatacion permite ligar con el segundo
de los aspectos identificados aqui como debi-
lidad del proceso, a saber, el papel secunda-
rio de de los gobiernos y actores locales en
la cumbre oficial, a pesar de que, muy acer-
tadamente, se hizo coincidir con la Cumbre la
tercera reunion de la Il Asamblea Mundial de
Gobiernos Locales y Regionales organizada
por CGLU, la Red Mundial de Ciudades y Go-
biernos Regionales. Sin embargo, por el mo-
mento, tanto los resultados de dicha asamblea
como el papel de esta organizacion, autoerigi-
da como «portavoz de todos los tipos de go-
biernos locales y regionales»® han tenido una
repercusion muy escasa.

Naturalmente, un escrutinio detallado del pro-
grama oficial de Habitat 1l permitia entresacar
un cierto nimero de presentaciones de politi-
cas y programas, asi como de algunas buenas
practicas, por parte de ayuntamientos y muni-
cipalidades, como no podia ser de otra forma,
pero siempre dentro de una logica presidida
por la centralizacion gubernamental.

Habida cuenta de que Naciones Unidas es,
como indica su mismo nombre, una organi-
zacion concebida para la coordinaciéon entre
gobiernos, la contradiccion parece dificil de
resolver, sobre todo cuando el marco tedrico
con el que se opera sigue manteniendo no-
minalmente el espejismo de la ciudad como
realidad claramente delimitada. Las cuestiones

5 https://www.uclg.org/es/organizacion/sobre-nosotros

(an)

que se plantean son complejas: jqué tipo de
acuerdos y compromisos entre naciones pue-
den realmente contribuir a hacer efectiva la
capacidad por parte de las ciudades de tomar
decisiones en aras de la sostenibilidad global?
¢, Qué tipo de acuerdos en relacion con la ar-
ticulacion entre las diversas escalas urbano-
territoriales?

A este respecto, cabe adelantar que algunos
temas, como la necesidad de garantizar la fi-
nanciacion local desde los presupuestos esta-
tales asi como de hacer efectivo en términos
normativos el derecho a la ciudad, incluyéndo-
lo en las constituciones nacionales, o la con-
veniencia de asegurar el control publico del ré-
gimen de tenencia y uso del suelo, abordados
durante el proceso de elaboracion de la Agen-
da, aunque hayan desaparecido practicamente
de la versién final, se orientan sin duda por el
buen camino en relacién con estas cuestiones.

En efecto, un enfoque acertado de estos te-
mas podria ayudar a identificar qué acuerdos
vinculantes a escala mundial, por ejemplo la
prohibicién definitiva de los paraisos fiscales,
podrian tener un efecto de mayor calado sobre
el territorio en relacion con las politicas loca-
les. Sin embargo, la ausencia de un analisis de
los mecanismos que operan deliberadamente
en contra de estos vectores y sobre todo, el
caracter no vinculante de los compromisos,
hacen que estos temas cruciales hayan que-
dado reducidos a meros enunciados.

Habria que decir, de nuevo, que donde estos
aspectos de la relacion entre lo local y lo glo-
bal se discutieron mas abiertamente no fue en
la cumbre oficial sino en los eventos alternati-
vos, a los que fueron invitadas personalidades
relevantes del ambito municipal, sobre todo
espafol y latinoamericano, en actos cuyo ca-
racter multitudinario fue el indicador mas claro
de su relevancia.

Con respecto al tercer aspecto identificado
como debilidad, el recurso a un marco concep-
tual ya en gran medida superado por la reali-
dad, la situacion es aun mas compleja, pues
es un problema que no afecta tan sélo a la
vision oficial plasmada en la Cumbre, sino que
en cierto modo la trasciende y puede aplicarse
en parte a algunas visiones alternativas.

En cualquier caso, antes de entrar a argumen-
tar en detalle este aspecto, hay que recalcar el
caracter de conquista que tiene el que, gracias
a la presion ejercida desde abajo y desde den-
tro, se haya conseguido situar en primer plano
el concepto clave de derecho a la ciudad, re-
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conociéndolo indirectamente en el texto final
de la NAU, e incorporar a la agenda de forma
transversal el enfoque de género y generacion.
A este respecto, hay que recordar que estas
formulaciones cruciales desde la optica de la
sostenibilidad social estuvieron ausentes de
la Agenda Habitat II. Cuando nos refiramos
a las fortalezas y oportunidades del proceso,
insistiremos en la importancia indudable que
tienen las formulaciones institucionales como
aval de las conquistas sociales: las luchas del
feminismo en este aspecto son especialmente
aleccionadoras.

Sin embargo, donde mas claramente se pone
de manifiesto la insuficiencia del marco adop-
tado es cuando se contempla desde la pers-
pectiva del paradigma ecoldgico, haciéndose
especialmente aparente en la persistencia
implicita del concepto de ciudad-artefacto en
todas las formulaciones, es decir, la idea de
ciudad como una realidad perfectamente aco-
tada, y la de territorio como una simple ma-
triz de fondo, el ambito de lo rural y lo natural,
sobre la que las ciudades-nodo establecen
relaciones biunivocas también perfectamente
identificadas dentro de una red filiforme de
contornos nitidos.

Esta concepcion, que confunde la organiza-
cién politico-administrativa del territorio con su
realidad fisico-ambiental, contribuye a ocultar
la fundamental continuidad que liga todos los
fenédmenos territoriales y a dificultar ain mas
la comprension de ese terreno de nadie que
se extiende entre los bordes deshilachados y
difusos de los asentamientos humanos, un es-
pacio sin nombre salpicado de equipamientos,
infraestructuras, asentamientos dispersos y
elementos inclasificables a través de los cua-
les se canalizan los flujos de materia, energia
e informacién que configuran el metabolismo
complejo del sistema. Esta realidad magma-
tica del fenomeno urbano-territorial en la que
las diversas escalas se entremezclan en todas
direcciones encaja dificilmente dentro de las
pristinas categorias convencionales que sepa-
ran con claridad lo urbano, lo rural y lo natural,
lo social, lo econémico y lo ambiental y delimi-
tan ilusoriamente las respectivas esferas para
la toma de decisiones.

Sin embargo, es mucho lo que se ha avanzado
desde la 6ptica de la sostenibilidad, entendi-
da como traduccion proactiva del paradigma
ecolégico, en la comprensién de esta reali-
dad compleja en los veinte afos transcurridos

& VERDAGUER, C. (2014) Vias para la sostenibilidad urbana
en los inicios del siglo xxI Informe marco para la revision
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desde la cumbre de Estambul de 1996 y son
varios los conceptos y las formulaciones que
se han ido forjando para tratar de abordarla®,
aunque todavia se esta lejos de alcanzar en el
ambito de la sostenibilidad territorial el mismo
consenso al que se ha llegado en lo que se re-
fiere a los entornos urbanos acotados, para los
que se han forjado diversos términos: ecociu-
dades y ecobarrrios, ciudades sostenibles, sa-
ludables y resilientes, etc.; un consenso amplio
a esta escala estrictamente urbana que tam-
bién se ha alcanzado en el ambito de lo social
bajo la consigna movilizadora del derecho a
la ciudad, en la que ha quedado englobado el
derecho a la vivienda, argumento principal de
las dos anteriores cumbres de Habitat .

Naturalmente, parte de la dificultad identificada
para que se produzca una convergencia y un
consenso similares en el ambito territorial radi-
ca en el hecho de que, cuanto mas se avanza
en la comprension de los fendmenos territoria-
les desde la optica de la sostenibilidad socio-
ambiental global, mas en entredicho queda el
actual modelo econémico productivo basado
en el consumo creciente de recursos, y mas
auge cobra el paradigma del decrecimiento, un
absoluto tabu tanto para el sistema como para
muchos de sus criticos. Basta con sefalar la
insistencia con la que se recalca en la NAU la
necesidad de mantener un crecimiento econo-
mico sostenido.

En relacidon con esta ‘congelacion’ efectiva del
marco conceptual desde la 6ptica ambiental,
es pertinente hacer referencia aqui a la muy
significativa desconexion entre esta cumbre
de Habitat Il y el Concurso de Buenas Prac-
ticas de Sostenibilidad Urbana, una iniciativa
que surgi6é de Habitat Il y que, impulsada por
ONU Habitat y financiada por la Municipalidad
de Dubai se ha celebrado en diez ocasiones a
lo largo de estos veinte afos, con resultados
muy positivos en términos de impacto global,
y con una presencia muy relevante tanto de
Espafia, a través del Comité Habitat, como de
Latinoamérica, con el Foro Iberoamericano de
Mejores Practicas, organismos ambos que han
cumplido un importante papel en la promocién
y seleccién de buenas practicas de sostenibi-
lidad.

Lo cierto es que Dubai no ha acudido siquie-
ra a Quito y esta celebrando en estos mismos
momentos la XI Convocatoria del Concurso
como si la actual cumbre no se hubiera ce-
lebrado. Los motivos de esta ausencia y de

de la Agenda 21 de Malaga. OMAU (Observatorio del Me-
dio Ambiente Urbano), Ayuntamiento de Malaga.
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esta desconexion no se han hecho publicos,
pero pueden interpretarse en relacion con la
mencionada falta de evolucién conceptual.
En cuanto al balance de los resultados del
Concurso de Dubai en estos veinte afos, las
Unicas aproximaciones que se han llevado a
cabo en Quito han sido las impulsadas por el
Ministerio de Fomento del Gobierno de Espa-
fia, dentro de la cumbre oficial y a través del
Comité Habitat, y por el Foro Iberoamericano,
de forma independiente y fuera de la misma.

Una de las principales conclusiones de dicho
balance por parte de quienes, desde el Comité
y desde el Foro, hemos estado en estrecho
contacto con este concurso a lo largo de estos
veinte afios y hemos analizado sus éxitos y
sus fracasos, ha sido precisamente la nece-
sidad de reinventarlo a partir de las lecciones
aprendidas para adecuarlo al nuevo marco
que ha empezado a configurarse’.

En cualquier caso, y al margen de estas vi-
cisitudes, lo cierto es que esta ausencia del
paradigma ecoldgico en sus conceptualiza-
ciones mas avanzadas no ha sido privativa
de la cumbre oficial, sino que ha afectado
igualmente a los espacios criticos y alterna-
tivos, donde por el momento sigue siendo in-
suficiente la conciencia respecto a la estrecha
imbricacion entre los problemas ambientales,
los sociales y los econdmicos y donde algu-
nas versiones reduccionistas del derecho a la
ciudad han contribuido tal vez a eclipsar esta
conciencia.

En ese sentido, la Declaracion por la Defen-
sa de Nuestros Territorios®, el Documento final
de #ResisteHabitat3, mas alla de su papel im-
prescindible como denuncia de la ausencia en
la cumbre oficial de toda referencia al modelo
neoliberal y a los responsables de la degrada-
cion global, y a pesar de su énfasis en el pa-
pel del espacio rural y los pueblos indigenas,
tampoco supone una verdadera ruptura con
respecto al paradigma dominante y ni siquiera
refleja muy bien la gran riqueza de los debates
planteados en la cumbre alternativa.

Sin embargo, es precisamente en el seno de
estos espacios alternativos y de resistencia
donde se esta gestando realmente una Nueva
Cultura del Territorio construida desde el pa-
radigma ecolégico cuyas formulaciones mas

7 VERDAGUER, C. (2015): Fin de ciclo: el Concurso de Buenas
Practicas ante la Cumbre Habitat Ill, en: 10° Catalogo de
Buenas Practicas Espafiolas, pp 29-33, Ministerio de Fo-
mento, Madrid, Edicion electronica.

8 https://resistenciapopularhabitat3.org/2016/10/25/declara-
cion-por-la-defensa-de-nuestros-territorios/.

(an)

avanzadas y cuyas practicas mas consecuen-
tes ofrecen ya vias muy prometedoras para
abordar simultaneamente el derecho a la vi-
vienda, el derecho a la ciudad y el derecho
al territorio atendiendo tanto a sus lineas de
convergencia como a sus numerosas areas de
ineludible conflicto.

Y esta es una tarea que se esta abordando
sin temor a la complejidad inherente a todos
los procesos de territorializacion de los flu-
jos de energia, materia, informacion y poder,
pues la urgencia de la crisis sistémica exige
renunciar de una vez por todas a las solucio-
nes retéricas y asumir la incertidumbre como
motor de transformacion. A este respecto, es
preciso recalcar que el avance en los proce-
sos de deliberacion horizontal y de toma de
decisiones colectiva es sin lugar a dudas una
condicién imprescindible para el cambio hacia
la sostenibilidad, y como tal esta siendo cada
vez mas asumido bajo los paradigmas de la
participacion y la gobernanza®. Sin embargo,
no es desde luego una condicién suficiente:
el mecanismo colectivo de toma de decisio-
nes no es una garantia automatica de que las
decisiones adoptadas sean correctas, lo cual
incrementa la responsabilidad de cada uno
de nosotros en la tarea de entender nuestra
realidad compleja, y convierte en perentoria la
necesidad de dotarnos de mecanismos ade-
cuados de adquisicion de conocimiento e in-
formacién, de seguimiento y de evaluacion y
de correccién continua frente a los resultados
de nuestras decisiones.

Una agenda amenazada
por las inercias del sistema

Siguiendo la metodologia de analisis DAFO,
se trataria ahora de analizar cuales son las
principales amenazas externas a las que se
enfrenta la Nueva Agenda Urbana de cara a
su puesta en practica, es decir, cuales son
aquellos vectores que, aprovechandose de las
debilidades intrinsecas de la agenda que aca-
bamos de identificar, mas pueden contribuir a
que se repita el patron desgraciadamente ha-
bitual en estos procesos en términos de bajo
cumplimiento de sus objetivos.

Para llevar a cabo este analisis, especialmente
si se realiza con la idea de tratar de neutralizar

% VERDAGUER, C. & |. VELAZQUEZ (2016): «Participacion y
paradigma ecoldgico. La participacion como opcién inelu-
dible para la sostenibilidad urbana», en: La participacion
en la construccién de la ciudad Universidad Politécnica de
Cartagena, diciembre: 12-15.
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tales amenazas, en realidad habria que hacer
previamente el ejercicio de reinsertar en el tex-
to de la agenda toda aquella informacién que,
tal como hemos visto, ha acabado invisibiliza-
da en su version final. Para ello, habria que
tomar cada uno de los apartados que consti-
tuyen la agenda y hacer este esfuerzo de re-
cuperacion analitica. Naturalmente, esto no es
algo que se pueda emprender dentro del mar-
co de la presente reflexion, pero bastaria con
entresacar algunas recomendaciones entre el
conjunto de las alli formuladas para entender
cual es el sentido de dicha operacion.

En efecto, si dentro del primer apartado del
breve resumen de la NAU', preparado para
la difusion por ONU Habitat, Politicas Urbanas
Nacionales, nos centramos en la primera re-
comendacion, que se refiere a la necesidad
de planificar en base a las proyecciones de-
mograficas, o en la recomendacién de man-
tener la oferta de suelo en equilibrio con el
crecimiento poblacional, contenida dentro del
apartado quinto, Extensiones urbanas planifi-
cadas / Renovaciones Urbanas Planificadas,
la cuestion que surge de inmediato es por qué
es necesario hacer hincapié en algo que pare-
ceria de simple sentido comun y que figura en
cualquier manual de planificaciéon urbana.

Naturalmente, la respuesta es que, en la
practica habitual, la planificacién se hace en
funcion de las necesidades crematisticas del
mercado inmobiliario a corto y medio plazo
sin tener en cuenta las necesidades reales
en términos de poblacién. A este respecto, la
amenaza reside claramente en la propia con-
figuracion actual de este mercado a la escala
internacional, y pensar que la mera formula-
cion de una obviedad puede constituir un paso
hacia la transformaciéon de este mercado soélo
puede ser calificado de ingenuidad.

Lo mismo cabria decir en relacion con el se-
gundo apartado, Legislaciéon urbana: regla-
mentos y legislacion, y su recomendacion de
insertar con criterios inclusivos los servicios
basicos asociados a la urbanizacién, como si
el hecho de no hacerlo fuera producto del olvi-
do por parte de quienes impulsan procesos es-
peculativos de extension urbana desprovistos
de equipamientos e infraestructuras.

Podriamos hacer este ejercicio de forma deta-
llada sobre el texto completo de la NAU, pero
bastan sin duda estas muestras extraidas del
resumen para entender que las principales

10 http://www.urbanpro.co/wp-content/uploads/2016/08/The-
New-Urban-Agenda-_-Revised-Low-Res.pdf
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amenazas de cara al cumplimiento de los ob-
jetivos de la agenda provienen en todos los
casos de las propias inercias de un sistema
dominante basado en el mercado y el con-
sumo que ha tendido a reproducir todos los
problemas que aparecen enunciados y denun-
ciados en la propia agenda.

Desde esta perspectiva, se puede entender
el salto en el vacio conceptual que implica
el punto quinto de la Declaracién de Quito
cuando afirma que, al «replantear la forma en
que las ciudades y los asentamientos huma-
nos son planeados», la NAU contribuira nada
menos que a eliminar el hambre, la pobreza
y la desigualdad, asi como a garantizar el
bienestar humano y la proteccion del medio
ambiente, como si la segregacién social y la
degradacion planetaria fueran el resultado de
un planeamiento mal planteado, y no el fun-
damento mismo de un sistema que necesita
precisamente esa forma de planificacién y que,
por tanto, no va a ofrecer ninguna facilidad
para su replanteamiento.

Y, como también hemos sefialado antes, es
precisamente esta constatacion de que los
acuerdos internacionales en aras de la soste-
nibilidad y la justicia global son vistos con furi-
bunda hostilidad por los sectores mas directa-
mente responsables de la actual crisis global,
lo que aconseja buscar la forma de reforzarlos,
tratando de encontrar las oportunidades para
que, a pesar de las debilidades intrinsecas
que hemos identificado, se conviertan en he-
rramientas utiles al servicio de aquellos secto-
res y agentes sociales que pueden impulsar un
verdadero cambio de rumbo.

Fortalezas y oportunidades
de una posible herramienta
para el cambio

Para llevar a cabo esta tarea, es preciso ha-
cer un ejercicio de pragmatismo y, en el caso
de la NAU, tratar de considerar el documento
exactamente en sus propios términos, es decir,
como una declaracion de intenciones no vin-
culante firmada por los 193 paises miembros
de la Organizacion de las Naciones Unidas, y
no como un documento de analisis a partir del
cual se pueda trazar directamente un progra-
ma operativo.

Y asi contemplado, tal como hemos avanzado
anteriormente, puede decirse que estas fir-
mas realmente son su maxima fortaleza, en el
sentido de que constituyen de algun modo un
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importante aval institucional para un enfoque
que relaciona la sostenibilidad global con la
sostenibilidad urbano-territorial.

En ese sentido, puede considerarse la NAU,
asi como su marco de referencia, es decir, los
17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)"
de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sosteni-
ble, aprobada por los dirigentes mundiales en
septiembre de 2015, como un sintoma o una
radiografia del nivel de institucionalizacion del
paradigma de la sostenibilidad, cuya utilidad
principal seria precisamente la de hacer visi-
ble dicho nivel en términos objetivos a todos
los agentes implicados de cara a orientar sus
acciones. Naturalmente, esta utilidad opera en
un doble sentido, es decir, la agenda como
tal puede ayudar a tomar posiciones tanto a
los amigos como a los enemigos de la sos-
tenibilidad, pero en cualquier caso, y esto es
lo positivo, obliga ciertamente a reformular e/
relato tomandola en consideraciéon. De hecho,
puede decirse que esto constituye también un
rasgo comun del patrén aplicable a todos los
tratados y acuerdos internacionales.

Desde este punto de vista, puede decirse
que, por el momento, la principal utilidad de la
Agenda ha sido precisamente la de resituar en
la agenda institucional la relacién entre justi-
cia global y asentamientos humanos al menos
durante el proceso de preparacion de la mis-
ma y durante el propio evento de Habitat Il
celebrado en Quito en octubre de 2016. Esta
concentracién de esfuerzos y recursos institu-
cionales canalizados a través de ONU Habitat
ha propiciado a su vez sinérgicamente una
concentracion similar de energia para el deba-
te y la accién entre todo el universo de actores
que juegan un papel crucial en buscar desde
abajo alternativas en aras de la sostenibilidad
urbano-territorial, y ha contribuido igualmente
a apuntar nuevos canales de conexién entre
el ambito institucional y el social.

Una vez asumidos como puntos fuertes estos
aspectos, la cuestion que se plantea es has-
ta qué punto es posible reconvertir la NAU en
una herramienta realmente operativa para el
cambio a la escala global.

A la hora de considerar las oportunidades ex-
ternas, no cabe duda de que la principal reside
precisamente en el hecho de que el relato ins-
titucional, al haber asumido el nuevo paradig-
ma, aunque sea solo muy fragmentaria y par-
cialmente, obliga cada vez en mayor medida

" http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-
de-desarrollo-sostenible/

(an)

a los enemigos de la sostenibilidad a adoptar
una actitud en cierto modo defensiva a pesar
de su agresividad. De forma cada vez mas cla-
ra, y a pesar de todas las contradicciones a
las que hemos hechos mencién, los discursos
anti-ambientalistas y negacionistas empiezan
a entenderse como discursos anti-sistema.

Naturalmente, este caracter no los hace en
absoluto menos amenazadores ni peligrosos,
ni significa que en la practica sean ajenos real-
mente a la légica y a las practicas del sistema,
como lo demuestra la actual situacion politica
a nivel mundial, pero lo importante es que, en
lo que se refiere al relato, se han reinvertido
drasticamente las tornas en cuanto a quién co-
rresponde ahora aportar la carga de la prueba
en relacion con todas las dimensiones de la
crisis global.

Y es precisamente la virtual imposibilidad de
negar la realidad de los sintomas crecientes de
insostenibilidad social y ambiental, por mucho
que se recurra a la practica de la posverdad, lo
que paraddjicamente incrementa las oportuni-
dades para todos aquellos discursos que, des-
de dentro y desde fuera del sistema, ayuden a
establecer adecuadamente en toda su comple-
jidad las conexiones entre procesos e impactos
y, concretamente en el terreno que aqui nos
ocupa, entre modelo de produccién y consumo,
proceso de urbanizacion-artificializacion y crisis
global de las sociedades y los ecosistemas.

En el caso de la NAU, esta oportunidad exter-
na puede servir, por otra parte, para tratar de
identificar qué oportunidades internas ofrecen
las 23 paginas del documento aprobado en
Quito para formar la base de una posible hoja
de ruta para el cambio.

A este respecto, la tarea inicial que se pre-
senta es la de comprobar si el listado de pro-
blemas y recomendaciones formulados en el
documento contiene realmente los suficientes
elementos como para que los diferentes acto-
res implicados en la lucha por la sostenibilidad
local y global, desde las autoridades locales
a hasta los movimientos sociales de resisten-
cia a los diversos procesos de degradacion
urbano-territorial en marcha, puedan generar
diagndsticos adecuados para sus situaciones
e intereses especificos. Y, tal como hemos
sefialado anteriormente, en primera instancia
puede decirse que en gran medida la NAU
realmente posee este potencial. Es decir,
puede constituir una buena referencia y un
acicate para aquellas autoridades locales que
realmente deseen hacer una apuesta por la
sostenibilidad, siempre que sus planes de ac-
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cion estén apoyados por diagnosticos locales
realizados colectivamente.

Igualmente, sin renunciar a la lectura critica,
puede ser Uutil a los movimientos sociales como
un argumento mas para exigir que se hagan
realidad los compromisos que contiene, des-
velando asi las contradicciones del sistema. A
este respecto, la Agenda 21 surgida de la Cum-
bre de Rio de 1992 puede suponer una buena
referencia de cuales son las limitaciones y las
posibilidades de un instrumento de este tipo.

En definitiva, en contra de la ilusoria pre-
tensién oficial de la NAU de convertirse en
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una hoja de ruta universal, su reconversion
en una posible herramienta para el cam-
bio dependera mas bien de su capacidad
de aportar material instrumental para una
diversidad de hojas de rutas especificas
con diferentes niveles de convergencia, es
decir, de su capacidad de convertirse en
material complementario de apoyo y de re-
ferencia y aval institucional para las muy
diferentes y ricas exploraciones que ya se
estan produciendo en el ambito de la lucha
por la sostenibilidad urbano-territorial a la
escala planetaria tanto a nivel de reflexion
como a nivel de acciéon y que conforman
la incipiente Nueva Cultura del Territorio.
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Cronica juridica

Omar BouAzzA ARINO

Profesor Titular de Derecho Administrativo.
Universidad Complutense de Madrid.

RESUMEN: Con el inicio de la nueva legislatura estatal, se ha aprobado la primera norma
de incidencia territorial. En realidad, se trata de un texto refundido de varias normas, con
la finalidad de ofrecer racionalidad, coherencia y sistematicidad a un sector del ordena-
miento. Me refiero al Texto Refundido de la Ley de prevencion y control de la contamina-
cion. Por su parte, en la 6rbita autondmica, los gobiernos y parlamentos de los territorios
han aprobado nuevos reglamentos y leyes que tratan de dar respuesta a los problemas
mas apremiantes, como la reaccion frente a los desahucios, consolidada en la Ley 4/2016,
de 23 de diciembre, de medidas de proteccion del derecho a la vivienda de las personas
en riesgo de exclusion residencial de Catalufia, adoptada por unanimidad; la reaccion
frente a la pobreza energética, mediante la aprobacion de la Ley 9/2016, de 3 de noviem-
bre, de Reduccién de la Pobreza Energética de Aragoén; la necesaria ordenacion y control
del denominado «alojamiento colaborativo», de intenso impacto en las ciudades, median-
te la aprobacion del Decreto 48/2016, de 10 de agosto, de viviendas vacacionales y vivien-
das de uso turistico del Principado de Asturias; la puesta en valor y proteccion del patri-
monio arbéreo, como muestra identidad y singularidad de un territorio dado, mediante la
aprobacion de la Ley 14/2016, de 7 de noviembre, de Patrimonio Arbéreo Monumental de
la Region de Murcia; y finalmente, la regulacion del mercado del vino, en consonancia con
el Derecho de la Union Europea, mediante la Ley 1/2017, de 3 de enero, de control del
potencial vitivinicola de La Rioja. Comenzaré la Crénica con la nota a la primera norma
referida, el Texto Refundido estatal sobre prevencion y control de la contaminacion.

vencioén y control integrados de la conta-
minacion, destaca como primera gran norma
que incide en el territorio aprobada en esta

1. Prevencion y control integrado
de la contaminacion

eanudada la actividad normativa en el
seno de la Administracion territorial del
Estado, el Real Decreto Legislativo

1/2016, de 16 de diciembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de pre-

correo electronico: obouazza@der.ucm.es.
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de dinamizacion «Redes de Excelencia» «Red tematica so-
bre desarrollo urbano», DER2015-71345-REDT/ Ministerio

nueva legislatura. Se trata de una norma que
trata de ordenar, dar coherencia y racionalidad
al sistema juridico en el ambito de la preven-
cion y control integrado de la contaminacion y
las disposiciones en materia de emisiones in-
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dustriales contenidas en normas con rango de
ley. Se integran asi en un unico texto las mo-
dificaciones realizadas a la Ley 16/2002, de 1
de julio, de prevencion y control integrado
de la contaminacién mediante las siguientes
leyes: la Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la
que se regula el régimen del comercio de
derechos de emision de gases de efecto
invernadero; la Ley 27/2006, de 18 de julio,
por la que se regulan los derechos de ac-
ceso a la informacién, de participaciéon pu-
blica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente (incorpora las Directivas
2003/4/CE y 2003/35/CE); la Ley 34/2007, de
15 de noviembre de calidad del aire y pro-
teccion de la atmosfera; la Ley 42/2007, de
13 de diciembre, del Patrimonio Natural y
de la Biodiversidad; la Ley 40/2010, de 29
de diciembre, de almacenamiento geolégi-
co de diéxido de carbono; Real Decreto-ley
8/2011, de 1 de julio de medidas de apoyo
a los deudores hipotecarios, de control del
gasto publico y cancelacion de deudas con
empresas y auténomos contraidas por las
entidades locales, de fomento de la acti-
vidad empresarial e impulso de la rehabi-
litacién y de simplificacion administrativa;
y la Ley 5/2013, de 11 de junio, por la que
se modifican la Ley 16/2002, de 1 de julio,
de prevencion y control integrados de la
contaminacion y la Ley 22/2011, de 28 de
julio, de residuos y suelos contaminados.
En base al principio de seguridad juridica y de
coherencia normativa, se recoge en un unico
instrumento normativo, parafraseando a don
Eduardo GARcIiA DE ENTERRIA', las leyes des-
bocadas en la materia, integrandolas en un
unico instrumento normativo y se ha hecho ar-
monizado el contenido del articulado.

Vivienda, energia y
vulnerabilidad social

Vivienda y exclusion residencial

Un tema recurrente en las ultimas cronicas es
el de la vivienda en un contexto de crisis, si-
tuaciones de vulnerabilidad y riesgo de exclu-

' Justicia y seguridad juridica en un mundo de leyes desbo-
cadas, Civitas, Madrid, 2006, 110 p.

2 Me remito al respecto al trabajo de Fernando LOPEZ RA-
MON, «EI derecho subjetivo a la vivienda», Revista Espa-
fiola de Derecho Constitucional, 2014, 10: 56; Julio TEJE-
DOR BIELSA, Derecho a la vivienda y burbuja inmobiliaria:
de la propiedad al alquiler y la rehabilitacion, La Ley, Las
Rozas, 2012, 257 p.; Juli PONCE SOLE, «Viviendas vacias,
derecho a la vivienda y derecho a la ciudad» en Vivienda
y crisis: ensayando soluciones: jornadas celebradas en
Barcelona, 19 y 20 de noviembre de 2014 (Dir. Joaquin
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sion social. La legislaciéon espafiola, tanto es-
tatal como autondmica, en cierto modo con el
empuje de los movimientos sociales y, sobre-
todo, de las sucesivas sentencias de condena
procedentes de los tribunales supranacionales
europeos, estan dando pasos significativos
en respuesta a la problematica del derecho
existencial a la vivienda, que ya no puede ig-
norarse por mas tiempo?. La ultima manifes-
tacién viene dada por la Ley 4/2016, de 23
de diciembre, de medidas de protecciéon
del derecho a la vivienda de las personas
en riesgo de exclusion residencial de Cata-
luha. Se trata de una Ley técnicamente muy
bien elaborada y con un contenido ambicioso
en cuyo espiritu late la necesidad de reparar y
prevenir en la medida de lo posible uno de los
efectos mas radicales que ha tenido la grave
crisis econdémica y financiera: los desahucios.
En base a la competencia exclusiva de la Co-
munidad Auténoma en materia de vivienda,
activa el mandato a los poderes publicos con-
templado en el articulo 47, leido conjuntamen-
te con los articulos 33 (Derecho de propiedad
y expropiacién forzosa) y 128 (subordinacion
de toda la riqueza al interés general) de la
Constitucion («CE», en adelante), via 10.2
CE, segun el cual, las normas referidas a los
derechos fundamentales deberan interpretarse
de conformidad con los tratados internaciona-
les ratificados por Espafia en la materia. Asi,
la Ley cita tratados relevantes como el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos
de 1966, diversas sentencias del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea y del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos que, en base
al art. 10.2 CE, Espafia y, por tanto, cada uno
de los territorios autonémicos que la integran,
no deben ignorar, debido a sus compromisos
y obligaciones asumidas internacionalmente.
Los instrumentos y sentencias procedentes
del Derecho Internacional y Comunitario Euro-
peo han dotado de un contenido muy preciso
al derecho a la vivienda y han contribuido de
una manera decisiva en la consideracion de
que nos encontramos ante un auténtico dere-
cho subjetivo, como afirma sin ambages buena
parte de la doctrina, como el profesor Fernan-
do LOPEZ RAMON.

ToRrRNOS MAS), Decanato Autonémico de los Registrado-
res de la Propiedad y Mercantiles de Catalufia, Barcelo-
na, 2015, 81-106; Juli PONCE SOLE y Guillem FERNANDEZ
EVANGELISTA, «Derecho urbanistico, derecho a la vivienda
y personas sin hogar: nuevos desarrollos y perspectivas
en Espafia a la vista de de las novedades europeas en la
materia», Revista de derecho urbanistico y medio ambien-
te 255, 2010, 39-78; y a mi Cronica, «Avances recientes
en el reconocimiento efectivo del Derecho a una vivienda
digna», CyTET 185, 2015, 593-597.
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En cuanto a las medidas concretas con-
templadas en la nueva Ley, adoptada por
unanimidad de todos los grupos parla-
mentarios del Parlamento de Cataluna,
encontramos: a) La mediacion en el ambito
del consumo; b) La expropiacién temporal de
viviendas vacias; ¢) La obligacion de realo-
jamiento, en determinados supuestos, de
personas o unidades familiares en riesgo de
exclusion residencial; d) La expropiacién del
derecho de uso en los supuestos concretos
recogidos en la ley; e) La dotaciéon de ayu-
das econdmicas que permitan mantener el
uso de la vivienda habitual; f) La dotacion de
ayudas economicas para el realojamiento; g)
La dotacién de las ayudas necesarias para
garantizar a las familias en situacién de vul-
nerabilidad el acceso a una vivienda como
apoyo basico; h) El apoyo y la informacion
tanto a la Administracion de justicia como a
los particulares implicados en procedimien-
tos que pueden conllevar la pérdida de su
vivienda habitual, para evitar la vulneracion
de sus derechos fundamentales.

En definitiva, nos encontramos ante una Ley
que pretende ofrecer soluciones a una situa-
cion de emergencia, fruto de la inaplicacion
durante tantos afos del articulo 47 de la Cons-
titucién, que trasciende a los colores politicos,
como queda bien demostrado, con el impor-
tante acuerdo alcanzado en este caso.

Pobreza energética

El Derecho de la Unién Europea contiene
en varias directivas, sin ningun género de
dudas, el mandato de garantizar el suminis-
tro de energia necesario para las personas
vulnerables, con lo que se prohibe su des-
conexién en periodos criticos y considera,
por otra parte, la necesidad de adoptar un
enfoque integrado en el marco de la politica
social, de modo que las medidas para hacer
frente a la pobreza energética incluyan politi-
cas sociales o mejoras de la eficiencia ener-
gética para la vivienda. Este seria el funda-
mento basico de la nueva Ley 9/2016, de 3
de noviembre, de Reduccién de la Pobre-
za Energética de Aragoén. Se trata, por con-
siguiente, de una exigencia que trasciende
nuestras fronteras, en base nuevamente a
los compromisos y obligaciones que hemos
asumido con la Unién Europea.

Esta Ley tiene por objeto:

«la adopcion de medidas para paliar y redu-
cir la pobreza energética en los hogares en

(an)

situacion de vulnerabilidad de la Comunidad
Auténoma de Aragony (art. 1).

La Ley entiende por pobreza energética:

«aquella situacion de dificultad en la que se
encuentra una persona o unidad de convi-
vencia en la Comunidad Auténoma de Aragoén
para hacer frente al pago del consumo ener-
gético con el que satisfacer sus necesidades
domeésticas basicas, lo que conlleva una falta
de acceso normalizado a los servicios basicos
de electricidad, gas y agua»

y remite al reglamento de desarrollo para la
determinacién de los servicios energéticos
garantizados. Se consideran personas en si-
tuacion de vulnerabilidad:

«aquellas que se encuentren en situacién de
riesgo de exclusion social, que sufran o que
tengan algun miembro que sufra violencia de
género o violencia familiar, que sean o que
tengan algun miembro que sea victima de
terrorismo, y aquellas que asi se califiquen
en virtud de las especiales circunstancias so-
cioecondmicas que les afecten» (art. 3.1).

Para la determinacién del concepto de per-
sona en situacion de vulnerabilidad se toma
en consideracion el Indicador Publico de
Renta de Efectos Multiples, un indicador to-
mado en cuenta para la concesion de ayu-
das sociales, asi como otros factores, como
la violencia de género y el terrorismo (art. 3).
De entre las medidas contempladas, consta
la ayuda en el pago en la factura de consu-
mo eléctrico, un procedimiento para evitar la
suspension del suministro o proceder a su
restablecimiento, asi como la cooperacion
con las empresas suministradoras.

Viviendas de uso turistico

Uno de los fendmenos recientes mas preocu-
pantes en el ambito turistico es sin ningun
género de dudas la proliferacion de oferta
turistica ilegal de apartamentos turisticos.
En concreto, la acogida ilegal de visitantes
en viviendas privadas a cambio de una con-
traprestacion econémica. Se trata de una ac-
tividad que debe controlarse para proteger
el interés general. En concreto, el control de
la capacidad de carga, la densidad de po-
blacién, el estrés ambiental en los centros
de las ciudades, el derecho a una vivienda
digna libre de ruidos de los vecinos residen-
tes asi como la competencia desleal con res-
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pecto de la oferta turistica regularizada. Y en
definitiva, la calidad del destino turistico. A
este fin, se aprueba el Decreto 48/2016, de
10 de agosto, de viviendas vacacionales y
viviendas de uso turistico del Principado
de Asturias®.

Patrimonio natural y cultural

La Ley 14/2016, de 7 de noviembre, de Patri-
monio Arbéreo Monumental de Ia Regién de
Murcia, tiene por objeto la promocién y protec-
cion del patrimonio arboreo de la Region, de
especial valor natural, histérico y etnografico.
Se excluyen las especies invasoras. También
garantiza la proteccién del patrimonio cultural
que representan el conjunto de documentos
graficos, escritos, tradicion oral, etcétera, que
tiene como protagonistas a estos arboles y
al pueblo de la Region, en peligro, por falta
de recopilacion, lo que facilita su deterioro y
desaparicion. Por ello, se trata de recuperar el
legado documental, etnobotanico y bibliografi-
co, del conjunto de valores histérico-culturales
que reunen estos arboles singulares. Ademas,
la Ley incluye una primera relacion de arboles
a proteger, sin necesidad de una resolucion
posterior de desarrollo de esta Ley.

3 Al respecto, me remito al completo e interesante trabajo
de Ana Maria DE LA ENCARNACION, «El alojamiento colabo-
rativo: viviendas de uso turistico y plataformas virtuales»,
Revista de estudios de la Administracién Local y Autoné-
mica 5, Nueva época, 2016. Me remito también a Herminia
CAMPUZANO TOME: «El alquiler de viviendas para uso va-
cacional a partir de la Ley 4/2013, de Medidas de Flexibi-
lizacién y Fomento del Alquiler de Viviendas: la necesaria
interpretacion conjunta de la LAU y de la legislacion turis-
tica autonémica», Revista critica de derecho inmobiliario
749, 2015: 1199-1246; Nicolas Alejandro GUILLEN NAVA-
RRO, «Accion publica y consumo colaborativo. Regulacién
de las viviendas de uso turistico en el contexto p2p»,
PASOS. Revista de turismo y patrimonio cultural, 14 (3),
2016: 751-768; y Nicolas Alejandro GUILLEN NAVARRO &
Tatiana INIGUEZ BERROZPE, «Las viviendas de uso turistico
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Mercado del vino

La Ley 1/2017, de 3 de enero, de control del
potencial vitivinicola de La Rioja,

«tiene por objeto regular el régimen juridico del
control del potencial viticola en la Comunidad
Autéonoma de La Rioja» (art. 1).

Esta Ley es trasunto del Derecho Comunitario en
la materia, que trata de impedir que se produzca
un crecimiento excesivamente rapido de nuevas
plantaciones de vifiedo en respuesta a las evo-
luciones previstas de la demanda internacional
asi como las posibles consecuencias negativas
en los ambitos sociales y medioambientales
que ello podria implicar. Por ello, la plantacion
de vifiedo sigue estando sujeta a una interven-
cion publica. Con la finalidad de evitar la espe-
culacion, el nuevo régimen de autorizaciones de
plantacion supone la imposibilidad de que se
produzca la transferencia de potencial viticola de
una explotacion a otra, excepto en los casos en
que se produzca la transferencia del vifiedo en
pie. Esta Ley ha sido aprobada de acuerdo con
la normativa comunitaria y la normativa estatal
basica y pactada con la Comisién Europea en
sus aspectos fundamentales, con el fin de evitar
incongruencias con la normativa comunitaria®.

en el nuevo entorno P2P. Retos socio-juridicos para el
consumo colaborativo en el alojamiento turistico», Estu-
dios Turisticos 2015, 2015, 9-34.

4 Sobre estos temas, véase en nuestra doctrina, Carlos
COELLO MARTIN, Las bases histéricas y administrativas del
Derecho Vitivinicola espafiol, Tirant lo Blanch, Valencia,
2008, 1460 p.; Fernando GONZzALEz BOTIA, El régimen
Jjuridico de los vinos de calidad producidos en regiones
determinadas, Atelier, Barcelona, 2003, 436 p.; Carlos
COELLO MARTIN & Fernando GONZALEZ BOTIJA, «Reciente
jurisprudencia sobre comercializacion de vinos (declara-
ciones saludables y uso de la misma marca comercial
para identificar vinos procedentes de distintas denomina-
ciones de origen)», Revista de derecho agrario y alimen-
tario 62, 2013: 33-58.
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Legislacion

Jefe del Servicio de Estudios Urbanos
de la Direccién General de Arquitectura,
Vivienda y Suelo.

NORMATIVA ESTATAL

Leyes, reales decretos leyes y reales decretos legislativos

— Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de prevencion y control integrados de la contaminacion (BOE 31.12.2016).

— Real Decreto-ley 1/2017, de 20 de enero, de medidas urgentes de proteccion de consumidores en ma-
teria de clausulas suelo (BOE 21.01.2017).

Reales Decretos

— Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por el que se aprueba el Plan Director de la Red de Parques
Nacionales (BOE 24.10.2016).

— Real Decreto 410/2016, de 31 de octubre, por el que se aprueba el Plan Estadistico Nacional 2017-2020
(BOE 18.11.2016).

— Real Decreto 636/2016, de 2 de diciembre, por el que se declaran oficiales las cifras de poblacién resul-
tantes de la revision del Padron municipal referidas al 1 de enero de 2016 (BOE 17.12.2016).

— Real Decreto 637/2016, de 9 de diciembre, por el que se prorroga el Plan Estatal de fomento del alqui-
ler de viviendas, la rehabilitacion edificatoria, y la regeneracién y renovacion urbanas 2013-2016 regula-
do por el Real Decreto 233/2013, de 5 de abril (BOE 10.12.2016).

— Real Decreto 638/2016, de 9 de diciembre, por el que se modifica el Reglamento del Dominio Publico Hidrau-
lico aprobado por el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, el Reglamento de Planificacién Hidrologica, apro-
bado por el Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, y otros reglamentos en materia de gestién de riesgos de
inundacién, caudales ecolégicos, reservas hidrologicas y vertidos de aguas residuales (BOE 29.12.2016).

— Real Decreto 39/2017, de 27 de enero, por el que se modifica el Real Decreto 102/2011, de 28 de ene-
ro, relativo a la mejora de la calidad del aire (BOE 28.01.2017).

Otras Disposiciones

— Sentencia de 27 de octubre de 2016, de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, que estima parcialmente
el recurso interpuesto contra el Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el Re-
glamento General de Costas, y anula el apartado 9.b) de su Disposicién adicional segunda. (BOE
12.01.2017).
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NORMATIVA AUTONOMICA

— Decreto 157/2016, 4 octubre, regula el deslinde de los términos municipales

de Andalucia y establece determinadas disposiciones relativas a la demarca-
ciéon municipal y al Registro Andaluz de Entidades Locales (BOJA 10.10.2016).
Ley 15/2016, 2 diciembre, modifica la Ley 23/2006, de 20 de diciembre, de
capitalidad de Palma de Mallorca (BOE 30.12.2016).

Decreto 313/2016, 8 noviembre, aprueba la alteraciéon de los términos mu-
nicipales de Sant Fruités de Bages y de Sant Joan de Vilatorrada (BOE
02.12.2016).

Decreto 134/2016, 22 septiembre, aprueba la fusion voluntaria de los mu-
nicipios de Cerdedo y Cotobade y se constituye el municipio de Cerdedo-
Cotobade (BOE 27.01.2017).

— Acuerdo 11.10.2016, declara BIC (categoria de Monumento) las Casas Col-

gadas de Cuenca (DOCM 25.10.2106).

Decreto 148/2016, 13 septiembre, declara BIC (categoria de conjunto his-
térico) el patrimonio histérico artistico de la localidad de Brozas (Caceres)
(DOE 19.09.2016 y BOE 14.10.2016).

Decreto 92/2016, 5 julio, declara BIC (categoria de zona arqueolégica) el
yacimiento arqueolégico de Villasviejas del Tamuja y las necrépolis de El
Mercadillo, El Romazal | y El Romazal Il, sitos en los términos municipa-
les de Botija, Plasenzuela y Caceres (DOE 11.07.2016 y BOE 14.11.2016).

— Acuerdo 24.08.2016, declara BIC (categoria de Zona Arqueoldgica) el «Po-

blado neolitico de Los Cascajos en Los Arcos» (BON 06.09.2016).

— Acuerdo 24.08.2016, declara BIC (categoria de Zona Arqueoldgica) la

«Ciudad romana de Santa Criz, en Eslava» (BON 06.09.2016).

Decreto 146/2016, 30 agosto, regula los Planes Turisticos de Grandes Ciu-
dades de Andalucia y los convenios de colaboraciéon mediante los que se
articulan (BOJA 08.09.2016).

Ley 17/2016, 16 diciembre, modifica la Ley 11/2014, 15 octubre, de comer-
cio (BOE 10.01.2017).

Ley 8/2016, 12 diciembre, de medidas tributarias, patrimoniales, financie-
ras y administrativas (BOE 09.01.2017).

Ley 1/2017, 3 enero, de control del potencial vitivinicola de La Rioja (BOE
20.01.2017).

Decreto 142/2016, 2 agosto, amplia el ambito territorial del Parque Natural de
Dofiana, declara la Zona Especial de Conservacion Dofana Norte y Oeste
(ES6150009) y aprueba el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales y el
Plan Rector de Uso y Gestion del Espacio Natural Dofiana (BOJA 26.09.2016).

Decreto 62/2016, 7 octubre, establece la Reserva Marina del Freu de sa
Dragonera y regula las actividades de extraccion de la fora y fauna marina
y las actividades subacuaticas (BOIB 08.10.2016).

188



(an)

NORMATIVA AUTONOMICA

Espacios Naturales (continuacion)

MURCIA — Ley 14/2016, 7 noviembre, de Patrimonio Arbéreo Monumental (BOE
25.11.2016).
NAVARRA — Decreto Foral 53/2016, 31 agosto, designa el LIC denominado «Tramo medio

del rio Aragén» como ZEC, se aprueba su Plan de Gestion y el del Enclave
Natural «Soto de Campo Allende» (EN-5) y se actualiza el Plan Rector de Uso
y Gestion de la Reserva Natural «Caparreta» (RN-26) (BON 14.09.2016).

VALENCIA — Ley 7/2016, 30 septiembre, de reforma del articulo 15 de la Ley 11/1994,
de 27 de diciembre, de espacios naturales protegidos (DOGV 05.10.2016
y BOE 01.11.2016).

Estructura Organica

NAVARRA — Decreto Foral 78/2016, 21 septiembre, aprueba la estructura organica del
Departamento de Desarrollo Rural, Medio Ambiente y Administracién Local
(BON 30.09.2016).

Ordenacion del Territorio y Urbanismo

ANDALUCIA — Orden 13.10.2016, crea y regula los Premios Andalucia de Urbanismo y se
convocan los correspondientes al 2016 (BOJA 19.10.2016).
CANARIAS — Ley 2/2016, 27 septiembre, modifica la Ley 6/2002, de 12 de junio, sobre

medidas de ordenacion territorial de la actividad turistica en las islas de El
Hierro, La Gomera y La Palma (BOCAN 05.10.2016 y BOE 10.11.2016).

CANTABRIA — Ley 3/2016, 28 octubre, de modificacion de la Ley 2/2001, de 25 de ju-
nio, de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo de Can-
tabria, para la regulacion del derecho de realojo y retorno (BOE
18.11.2016).

GALICIA — Resolucién 04.10.2016, ordena la publicacion del acuerdo de la Comision

Bilateral de Cooperacion AGE-CA Galicia en relacion con la Ley 2/2016, de
Suelo de Galicia (DOG 26.10.2016).

Vivienda

CATALUNA — Ley 4/2016, 23 diciembre, de medidas de proteccion del derecho a la vivien-
da de las personas en riesgo de exclusion residencial (BOE 18.01.2017).

GALICIA — Decreto 127/2016, 15 septiembre, regula las infraestructuras necesarias

para posibilitar las funcionalidades del hogar digital en las viviendas de
nueva construccion (DOG 28.09.2016).

— Decreto 128/2016, 25 agosto, regula la certificacion energética de edificios
(DOG 29.09.2016).

MADRID — Decreto 103/2016, 24 octubre, regula el informe de evaluacién de los edi-
ficios en la Comunidad de Madrid y crea el Registro Integrado Unico de In-
formes de Evaluacion de los Edificios (BOCM 26.10.2016).

NAVARRA — Ley Foral 22/2016, 21 diciembre, adopta medidas de apoyo a los ciudada-
nos y ciudadanas en materia de vivienda (BOE 21.01.2017).
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Todos los libros resefiados estan catalogados y disponibles para consulta en la Biblioteca General

del Ministerio de Fomento:
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Retos del Habitat. Por la vida, la equidad y los
derechos territoriales. (Edit. M. C. ECHEVERRIA RA-
MIREZ & al.), Medellin, 2016; 22 x 23 cm; 330 pp;
Centro de Publicaciones, Universidad Nacional de
Colombia, Sede Medellin. ISBN 978-958-775-695-1.

A propésito de la convocatoria de UN-Habitat al 7°
Foro Urbano Mundial, realizado en Medellin en abril
de 2014, la Universidad Nacional de Colombia, des-
de la coordinacion de su Facultad de Arquitectura
en dicha ciudad, invité a una propuesta de trabajo
en red con el fin de debatir desde una perspectiva
académica y social sobre los asuntos del habitat y
el territorio referidos a la vida, la equidad y los dere-
chos territoriales.

El presente texto recoge el conjunto de reflexiones
generadas en el desarrollo de los debates acadé-
micos y sociales propiciados por dicho Plan, como
aporte a una nueva etapa que emprende la UNAL
para investigar y desatar el debate con vistas a la
tercera conferencia mundial de Habitat Ill que se
realiza en Quito en octubre de 2016.

La gran diversidad urbana y rural que compone
nuestro territorio, frente a los vientos del posacuerdo
en Colombia, nos exige dilucidad desde otros angu-
los nuestras propias realidades y logicas internas y
construir nuevas hipétesis sobre el habitat y el te-
rritorio. Este libro aborda cuatro puntos clave sobre
los que se requiere construir mayor conocimiento,
formular nuevas preguntas, identificar categorias
adecuadas, aportar interpretaciones y encontrar ca-
minos para encarar sus desafios.

Como punto de partida se incursiona en las impli-
caciones de la desigualdad y la diversidad cultural,
dentro de los marcos legales y ante la inexistencia
de facto del derecho a la ciudad y el vacio legis-
lativo del derecho al territorio, cuyas aspiraciones
sociales cargan tras de si largas luchas politicas.
Tras ello se abordan: el olvido, la invisibilizacion y la
estigmatizacién que ocultan muchas realidades del
habitat; los conflictos por el espacio y su resolucion
por via violenta, profundizados por la maquina de
eliminacion y desprecio fisico y simbdlico de pobla-
ciones, habitats y territorios. Los asuntos siguientes

se refieren a las nefastas secuelas socio-espaciales
de la gentrificacion y de los modelos urbanos, como
acciones planeadas e intencionadas que profundi-
zan la desigualdad territorial. Por ultimo, se revisa el
tema del conocimiento y el rol social de la academia,
y se identifican grandes temas y retos como asuntos
pendientes.

indice de contenidos:

1. Habitat: vida, equidad y derecho a la ciudad y
al territorio.

2. Olvido, invisibilizacion y estigmatizacién de ha-
bitats y territorios.

3. Conflictos y violencias: despojo y desestabiliza-
cion de habitats y territorios.

4. Gentrificacion o elitizacion: habitats y territorios
sometidos, proclives al despojo.

5. Modelos urbanos e inmobiliarios: impactos en
habitats y territorios.

Editores:

Maria Clara Echeverria Ramirez (coordinadora
general). Arquitecta. Especialista en Vivienda y Pla-
neacion. Profesora Emérita Universidad Nacional de
Colombia. Coordinadora Académica del Plan de la
UNAL en el contexto del WUF7 y del Centro de Pen-
samiento en Habitat, Ciudad y Territorio hacia la Paz
y el Posacuerdo en Colombia.

Cecilia Inés Moreno Jaramillo. Arquitecta. Magis-
ter en Medio Ambiente y Desarrollo. Docente de la
Maestria en Habitat. Profesora Asociada, Facultad
de Arquitectura, Universidad Nacional de Colombia,
Sede Medellin. Lider del Plan de la UNAL en el con-
texto del WUF7.

Luis Fernando Gonzalez Escobar. Arquitecto
Constructor. Magister en Estudios Urbano Regio-
nales. Doctorado en Historia. Director Escuela del
Habitat — Cehap. Docente de la Maestria en Habitat.
Profesor Asociado, Escuela del Habitat, Facultad
de Arquitectura, Universidad Nacional de Colombia,
Sede Medellin. Director del Centro de Pensamiento
en Habitat, Ciudad y Territorio hacia la Paz y el Po-
sacuerdo en Colombia.
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Julio Eduardo Mesa Escobar. Politdlogo. Magister
en Habitat. Asistente de investigacién del Centro de
Pensamiento en Habitat, Ciudad y Territorio hacia la
Paz y el Posacuerdo en Colombia, Escuela del Ha-
bitat, Facultad de Arquitectura, Universidad Nacional
de Colombia, Sede Medellin.

Gleidy Alexandra Urrego Estrada. Administradora
Publica. Magister en Habitat. Asistente de investiga-
cion del Centro de Pensamiento en Habitat, Ciudad y
Territorio hacia la Paz y el Posacuerdo en Colombia,
Universidad Nacional de Colombia, Sede Medellin.

MJHS

Pasear, detenerse. Francesco CARERI, Barcelona,
2016; 12 x 18 cm; 140 pp; pvp: libro 13,90 €, eBook
8,99 €. Editorial Gustavo Gili, SL, ISBN 978-84-252-
2932-9.

Este libro recopila diversos articulos escritos duran-
te un periodo de 20 afios, desde 1996 hasta hoy.
Con él he intentado construir un puente entre el
caminar y el detenerse, entre el ir y el estar, tal
vez entre lo nomada y lo sedentario. Empiezo a
considerar el hecho de detenerse como parte del
andar, como una accion que quiere seguir siendo
noémada, un largo estacionamiento en un recorrido
imparable. Este libro puede ser leido como una re-
flexion sobre el hecho de tomar un sitio y tomar una
posicion, de hacerse cargo de un lugar y asumir
una responsabilidad ética y estética en el momento
de detenerse.

Pero también puede ser leido como un libro sobre
Stalker, o mejor dicho, sobre mi experiencia perso-
nal de Stalker, sobre todo lo que he aprendido de
Stalker y sobre todo lo que, como profesor, sigo
aprendiendo en mis clases como artista, arquitecto
y profesor en el Laboratorio di Arti Civiche [Labora-
torio de Artes Civicas]. Estas acciones y reflexiones
me han permitido elaborar practicas para explorar
los lugares y estar en ellos, intentos de abrir —al
menos para mi— vias posibles que permitan expan-
dir el campo de accién de la arquitectura, abandonar
la claustrofébica habitacion disciplinar e iniciar una
aventura capaz de ir transformando el mundo. De
hecho, Stalker ha sido, y sigue siendo, ante todo una
aventura existencial, ética y estética. Una poesia ur-
bana, iniciada con numerosos amigos a principios de
la década de 1990 en Roma, que ha logrado sobre-
vivir y expresarse lejos de los focos del espectaculo
contemporaneo. Es mas, a pesar de haber permane-
cido oculta, tiene una gran cantidad de admiradores
que la han conocido sobre el terreno y que la han
convertido en una experiencia directa mediante ca-
minatas, acciones territoriales, talleres... Y eso es
asi porque Stalker siempre ha encontrado el modo
de salir a la luz, cambiando repentinamente de di-
reccién, haciendo desaparecer sus huellas, utilizan-
do distintos nombres, sin llegar a publicar jamas un

CIUDAD Y TERRITORIO

auténtico libro (aunque existen algunos que pueden
descargarse en la Red, y otros en curso).

Por tanto, este libro empieza en el punto en que
termina mi primer libro, Walkscapes. El andar como
practica estética, y, por tanto, también en la vuelta a
Roma realizada con Stalker en 1995 y en la primera
parada realizada en el Campo Boario en 1999. Lue-
go pasa a la metafora del navegar, a las derivas y a
los muelles, para detenerse después a profundizar
en la historia de Cain y Abel y en su relacién con el
gesto del ka, el simbolo del eterno errar en busca
del Otro. Desde ahi, sigue peregrinando por la muer-
te de Constant y por una nueva lectura critica del
Urbanismo Unitario, y va en busca de la Nueva Ba-
bilonia narrando los afios pasados en las ciudades
de los rom y su apartheid en los nuevos campos de
concentracion. Se detiene también en Pidgin City y
el mundo de las ocupaciones habitacionales, donde
lo informal vuelve a ser un recurso y la autocons-
truccion una via de escape que es posible practicar
y que permite construir nuevos espacios a escala
real a partir de las posibilidades constructivas, de
las Luchas y de los deseos de sus habitantes. De
ahi, el libro parte hacia Sudamérica, la escuela mas
avanzada para las grandes ciudades informales
venideras, andando por Santiago de Chile, Bogota
y Sao Paulo, entre vacios de memoria, amnesias
censoras, espontaneos laberintos y retéricas de La
seguridad. En homenaje a Patrick Geddes, el libro
concluye con un articulo sobre el urbanismo itineran-
te y La evolucion peripatética de «Artes Civicas», el
curso donde se ensefia a perder tiempo para ganar
espacio, a andar y a tropezarse con alguien, a entrar
en ciertos lugares para detenerse en ellos y hacer
arquitectura, a saludar cuando llegamos y cuando
nos vamos. Contiene ademas un glosario de pala-
bras que me ayuda a transmitir todas estas cosas y
un manifiesto cabeza abajo.

indice de contenidos:

— Prefacio.

— Manifiesto.

— Archipiélago Stalker.

— Boario stop.

— Del navegar y del echar el ancla.
— ¢Es aqui la nueva babilonia?.
— Pidgin City.

— Santiago de Chile.

— Bogota.

— Sao Paulo.

— Artes civicas.

— Gilosario.

— Cabeza abajo.

— Origen de los textos.

Francesco Careri (Roma, 1966) es arquitecto y pro-
fesor investigador del Departamento de Arquitectura
de la Universita degli Studi Roma Tre, donde dirige
el grupo de investigaciéon Laboratorio Arti Civiche e
imparte una asignatura del mismo nombre, un cur-
so peripatético en el que se camina interactuando in
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situ con los fendmenos urbanos emergentes. Junto
a otros arquitectos y artistas, en 1995 fundé el labo-
ratorio de arte urbano Stalker/Osservatorio Nomade,
colectivo que lleva a cabo acciones de arte publico
en la ciudad informal y multicultural, estudios de las
microtransformaciones hechas por los habitantes, y
proyectos de autorrecuperacion y autoconstruccion.
Ademas de Walkscapes (2002), es autor del libro
Constant. New Babylon, una cittd nomade (2001).

MJHS

De Habitat Il a Habitat Ill. Construyendo con re-
cursos escasos en Latinoamérica. Julian SALAS
SERRANO, Madrid, 2016; 16 x 24 cm; 542 pp; Minis-
terio de Fomento, Instituto Juan de Herrera, ETSAM,
UPM. NIPO 161-16-245-9.

La convocatoria de la Conferencia HABITAT Ill para
el mes de octubre de 2016, realizada por la Asam-
blea General de la ONU, con el objetivo de revita-
lizar el compromiso mundial por el desarrollo sos-
tenible, constituye una oportunidad magnifica para
reflexionar, a nivel internacional, sobre las condicio-
nes en las que se encuentra el habitat de toda la
humanidad.

El proceso de urbanizacion actual afronta un de-
safio sin precedentes. En el afio 2008, por primera
vez en la historia, el niumero de habitantes urba-
nos superod el de los habitantes rurales. Tres afios
después, en 2011, se alcanzaron los 7.000 millones
de habitantes en el planeta y existen predicciones
bien fundadas que aseguran que para el afio 2050,
tres de cada cinco personas en el mundo viviran
en ciudades.

Con estos datos, resulta evidente que la urbaniza-
cion y el desarrollo humano estan intimamente re-
lacionados, y que es preciso encontrar los cauces
que permitan garantizar un adecuado equilibrio entre
crecimiento y sostenibilidad. La urbanizacion es po-
tencialmente fuerza impulsora y de desarrollo, pero
no resulta facil asegurar que sélo lo sea en senti-
do positivo, es decir, mejorando las condiciones de
vida, tanto de las generaciones presentes como de
las futuras.

Estos temas resultan especialmente relevantes en el
seno de la Conferencia HABITAT lll, porque es la pri-
mera gran conferencia internacional sobre temas ur-
banos, desde que entré en vigor la «Agenda 2030»
en enero de 2016, lo que obliga a debatir sobre las
relaciones entre la urbanizacién y el cumplimiento
de los «Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)».

Uno de los mas importantes desafios de los proce-
sos crecientes de urbanizacién es la vivienda. La
garantia de su acceso en condiciones adecuadas y
asequibles y la resolucién de problemas como su
ausencia para los mas desfavorecidos, o la falta de

(an)

condiciones de habitabilidad minima, son y deben
ser prioridades para las politicas publicas de cual-
quier pais del mundo.

Las tematicas abordadas en el libro que nos ocu-
pa se han conformado en forma de seis capitulos
monograficos que recopilan parte de lo realizado
por profesionales, instituciones, viviendistas, empre-
sas..., en materia de viviendas de muy bajo coste
en Latinoamérica.

El primer capitulo nos habla de la «habitalidad ba-
sica» (HaB) como aportacién singular, cargada de
contenidos, como herramienta de lucha contra la
pobreza en materia de habitat. En el segundo abor-
da la influencia decisoria del suelo en la puesta en
marcha de las soluciones del problema de «los sin
techo». El tercer capitulo se centra en la «mejora
de tugurios», tema que preocupa a municipios y es-
tados y que esta muy necesitado de reflexion y de
debate. Los «materiales», al ser el capitulo econo-
mico mas influyente en el coste de la vivienda, han
llevado al autor a acercarse de forma cuidadosa a
otros materiales: la tierra, la argamasa, la bambusa
guadua, la cal, los desechos agroindustriales...

Los dos capitulos finales se ocupan de las tecnolo-
gias como herramientas imprescindibles de nuestro
tiempo, y también fundamentales en la resolucién de
las viviendas de muy bajo coste. En el capitulo de
la industrializacion con recursos escasos, presenta
y analiza componentes, procedimientos y sistemas
constructivos muy validos y muy desconocidos.

Este trabajo es un intento de recopilacién en el tiem-
po y en el espacio, y recoge autores, citas y multi-
ples referencias bibliograficas.

indice de contenidos:

Prélogo.

A modo de presentacion.

1. La habitabilidad basica como herramienta de lu-
cha contra la pobreza.

2. Importancia del suelo en la solucién del habitat
humano.

3. Mejora de tugurios: prioridad latinoamericana en
materia de habitabilidad basica (HaB).

4. Los materiales de construccion ante las ingentes
necesidades de habitabilidad basica.

5. Tecnologias para viviendas de muy bajo coste.

6. La industrializacién con recursos escasos de la
vivienda latinoamericana.

Bibliografia citada por capitulos.

Julian Salas Serrano es Doctor Ingeniero Industrial
(1983) por la Universidad Politécnica de Barcelona,
Diplomado en Construccién Industrializada en el
C.S.T.B. de Paris, es investigador del Instituto de la
Construccion Eduardo Torroja de Madrid, donde fun-
do (1983) el equipo de investigacion «Tecnologias
para Viviendas de Muy Bajo Coste». Hasta 1994
ha sido Coordinador Internacional del Subprogra-
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ma CYTED «Tecnologias para viviendas de interés
social en Latinoamérica» en el que participan 112
grupos de 19 paises. Ha trabajado en temas de vi-
vienda en practicamente todos los paises de Amé-
rica Latina, como Consultor de Naciones Unidas,
Coordinador de la Cooperacion Espariola, Experto
de la Unién Europea,...

Ha participado o dirigido la realizacion de conjuntos
habitacionales promovidos por distintas empresas o
instituciones: Empresa PACADAR S.A., viviendas en
Espafia; empresa OTIP S.A., viviendas en Catuche,
Venezuela; HISALVIS S.A. conjuto habitacional en
Santa Ana, El Salvador; AECI, lotes con servicios
en El Monte, Chile; Consejeria de Urbanismo de la
Junta de Andalucia, viviendas tipo «gran galpon»
en Santiago de Chile y conjunto habitacional en EI
Cuco, El Salvador; empresa PREYPESA S.A., es-
cuelas prefabricadas en Espafia; SGV, viviendas y
talleres en Chimbote (Peru);..., y ha realizado o di-
rigido una veintena de trabajos de consultoria fuera
de Espana.

Es autor de ocho libros y cinco monografias, entre
ellos, «Contra el Hambre de Vivienda», premiado en
la IV Bienal Iberoamericana de Arquitectura, Lima
2004. Ha publicado mas de doscientos de articulos
y trabajos cientificos.

Propuesto por el Consejo General de los Colegios
de Arquitectos de Espafia a la lista de Honor de
NNUU Habitat 2006.

Ha sido responsable de proyectos habitacionales en
varios paises y ha trabajado en los 19 paises de
Latinoamérica.

Creador de la Catedra UNESCO en Habitabilidad
Basica y del Instituto de Cooperacién en Habitabi-
lidad Basica (ICHAB), en la ETSA de Madrid. Direc-
tor y profesor de 19 Cursos de Especializacion en
«Cooperacion para el Desarrollo en Asentamientos
Humanos».

MJHS

Attracting visitors to ancient neighbourhoods:
Creation and management of the historic city
of Plymouth, UK. Daniel BARRERA FERNANDEZ,
2016; 289 pp; AESOP InPlanning PhD Series,
ISBN 978-94-91937-19-4. DOI code 10.17418/
PHD.2015.9789491937194

El uso turistico de la ciudad histérica implica nor-
malmente y profunda transformacion de su estruc-
tura urbana. Pocos son los bienes patrimoniales
y espacios publicos que consiguen una atencién
destacada y se convierten en iconos, la mayoria
permanecen subutilizado. El trabajo resefiado ana-
liza este proceso en el caso de la ciudad costera
de Plymouth, UK.

CIUDAD Y TERRITORIO

Recientemente, muchas ciudades han decidido desa-
rrollar el turismo cultural y urbano como medios para
activar su economia y regenerar sus areas histoéricas en
situacién de degradacion fisica y pérdida de actividad.

En las ciudades europeas, la introduccion de nue-
vos usos turisticos normalmente tienen lugar en las
areas urbanas reconocidas por su valor patrimonial:
la ciudad histoérica. Estas areas reflejan la evolucion
de las ciudades desde su origen hasta la actualidad
y sus proyecciones hacia el futuro. Las ciudades
histéricas concentran la mayor parte de los bienes
patrimoniales y tienen un caracter muy definido y
diferente de sus ampliaciones recientes. Los paises
europeos tienen modelos similares para la gestion
y proteccién de las ciudades histéricas aunque se
observan algunas diferencias en el planeamiento y
su gestion. El trabajo estudia algunas de estas par-
ticularidades en el modelo britanico.

Los centros histoéricos de algunas ciudades europeas
han atraido cientos de turistas durante siglos. Ejem-
plos reconocidos son Bath, Heidelberg y Florence,
que todavia hoy son destinos turisticos consolida-
dos. En estas ciudades, el turismo es, a menudo, la
actividad dominante y la conservacion del patrimonio
es una prioridad, pues estan incluidas en la lista de
Patrimonio de la Humanidad.

Por otra parte en muchas ciudades donde el turismo
era un sector secundario han decidido recientemente
convertirlo en su actividad principal. Estas ciudades
presentan una desventaja competitiva comparada
con las anteriores, con un patrimonio menos recono-
cido y carencia de atracciones culturales importan-
tes. En muchos casos grandes extensiones de areas
industriales y portuarias han permanecido inactivas
a causa de los cambios econdmicos que ha traido
la globalizacién. Estas ciudades que no estaban
preparadas para atraer a gran numero de visitantes
y estan sufriendo una rapida transformacion, espe-
cialmente compleja en la ciudad historica, ya que es
donde la mayor parte de las atracciones, servicios y
visitantes se concentran, en un entorno muy fragil.
El libro se centra en este fendmeno y cuyo objetivo
es analizar el uso histérico de la ciudad y como este
proceso afecta al patrimonio urbano.

El autor, como conocedor de las dos experiencias,
vivir la ciudad aun no perteneciendo a ella, pone de
acuerdo, en el libro, las dos perspectivas, la interior
y exterior, que producen un retrato detallado de la
ciudad en la frontera del cambio.

indice de contenidos:

— Introduction, Research Questions And Methodo-
logy.

— The historic city in Europe. Heritage values and
recent trends In its tourist use.

— Approach to the city of Plymouth.

— Protection of urban heritage in Plymouth’s historic
city.
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— Evolution of the interest in heritage preservation
in Plymouth’s historic city.

— Current framework of heritage protection in
Plymouth’s.

— Historic city.

— Tourism in Plymouth’s historic city.

— History of the tourist sector in Plymouth.

— Presence and significance of tourism-related ac-
tivities in Plymouth.

— Actors and initiatives involved in the management
of the tourist-historic city.

— Actors and inititives focused on culture and he-
ritage.

— Actors and inititives focused on tourism.

— Actors and inititives focused on urban planning.

— Actors and inititives focused on economic deve-
lopment.

— Conclusions.

— References.

Daniel Barrera-Fernandez arquitecto por la Uni-
versidad de Sevilla. Presento su tesis doctoral «Es-
cuelas de Pensamiento en Patrimonio y Gestiéon Tu-
ristica de la Ciudad Histérica» en la Universidad de
Malaga, en la que desarrolla un estudio comparativo
sobre el uso turistico de la ciudad histérica y sus
implicaciones en el patrimonio historico en dios ciu-
dades Plymouth y Malaga. En la actualidad es profe-
sor en la Universidad Guanajuato, desarrollando su
actividad en el campo del urbanismo y conservacion
del patrimonio. Su investigacién se centra en la con-
servacion e integracion del patrimonio construido,
politicas culturales comparadas, regeneracion de
barrios deteriorados, turismo urbano, marketing de
la ciudad, tematicas, gentrificacion, barrios creativos,
eventos y accesibilidad a la ciudad histérica. Ha es-
crito diversas publicaciones sobre estos temas que
pueden ser consultadas y descargadas en https://
ugto.academia.edu/DanielBarreraFernandez.

Es miembro de Forum UNESCO Universidad y Pa-
trimonio, la Association of Critical Heritage Studies
y la Association of European Schools of Planning —
Young Academics Network

Teorias e Historia de la Ciudad Contemporanea.
Carlos GARCIA VAZQUEZ, Gustavo Gili, Barcelona,
2016; 15x21 cm; 208 pp.; pvp. 18 €; ISBN: 978-84-
252-2874-2

Teorias e Historia de la Ciudad Contemporanea es
un libro de libros —un completo vademécum—, que
evita ser un meta relato (con un fin justificado desde
el principio) y que se extiende ante los ojos como
una «topografia legible» donde emergen las multi-
ples investigaciones, miradas y propuestas que se
han realizado en los ultimos 125 afios sobre la ciu-
dad contemporanea occidental (y, aunque se citan
muchas capitales, tres se reiteran: Paris, Londres
y Berlin). Es la narracién, desde las bases de las
ciencias de lo urbano, de la evolucién hasta hoy del

(an)

fendmeno metropolitano. Tres son las etapas que se
concatenan: la metropolis (1882-1939) —la «ciudad
madre»—, la megaldpolis (1939-1979) —la «ciudad
gigante»— y la metapolis (1979-2007) —«mas alla
de la ciudad»—, sin que estas fechas limite sean
estancas, pero si sefialan referencias ineludibles:
tres grandes crisis, cada vez, mas planetarias. Y tres
son, en correspondencia, las energias de los siste-
mas de transporte y comunicacion de sustento: la
electricidad, el petréleo y los mass-media (también
internet) que no se sustituyen, sino que se adosan
y suman. Cada eslabén urbano es un capitulo triple-
mente trabado: contexto y epistemologia, despliegue
de la topografia y notas finales de apuntalamiento.
El texto es exponencial y se aproxima a un fractal.

En este amplio marco temporal y espacial, el autor
reune, clasifica y sistematiza los analisis (del hoy),
las lecturas (del ayer) y las teorias (del mafiana) mas
relevantes —de mayor repercusion— que se han
elaborado desde varios campos de conocimiento.
Comparece una triada de disciplinas —cada capitulo
se divide en tres partes— que abordan lo complejo
de estas entidades en cada estadio metropolitano
u anillos del arbol urbano. Primero: Sociologia y
Geografia descomponen la «ciudad del presente»;
segundo: Historia e Historia del Arte recomponen la
«ciudad del pasado»; y tercero: Arquitectura y Ur-
banismo proponen la «ciudad del futuro». Saberes
de lo social que, en algun caso, nacen vinculados a
las circunstancias cambiantes de la ciudad, incluida
la Ecologia Urbana. Y cada apartado, a su vez, se
sintetiza con tres autores clave por rama del tronco.
Se despliega, pues, una matriz de 3 x 3 donde se
desgranan, cronolégicamente y desde tres opticas
profesionales complementarias, la diversidad de las
transformaciones urbanas. El libro puede leerse de
inicio a fin, con toda su intensidad —de metrépolis a
metapolis—, o aprenderse direccionalmente, en sus
tres derivas —la ciudad de los sociélogos, la de los
historiadores y la de los arquitectos—. No hay un
discurso unico, sino una urdimbre de itinerarios que
ayudan a entender la magnitud del ente. Ente en
tanto que organismo vivo e ingenio mecanico a la
vez, porque las ciudades son artilugios que tienden
a la perfeccion, pero que acusan las pulsiones de
los seres que las habitan. Ambas metaforas, la bio-
légica y la mecanica, constituyen el arquetipo de dos
corrientes ideoldgicas a las que se remiten todos los
trabajos de aproximacion a la fenomenologia de la
ciudad y que el autor propone como pares opuestos:
culturalismo y evolucionismo frente a cientifismo y
materialismo. No se trata de juicio moral alguno de
buenos frente malos (error tipico de los estudiosos
sefialado por H. Butterfield), sino de mostrar todos
los horizontes y sus superposiciones.

El resultado es una magna condensacion de conoci-
mientos que se dispone por hilos tematicos de ads-
cripcion a las multiples realidades fisicas y sociales de
las metrépolis y de las dinamicas de sus ciudadanos.
El libro no elabora la historia de las ciudades cons-
truidas, sino que moldea la topografia de las inves-
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tigaciones, las disecciones y las visiones realizadas
sobre la ciudad contemporanea. Una tarea de esta
amplitud, que recopila, sintetiza y ordena mas de un
siglo de temas, estudios y propuestas, ha requerido
de tres acciones de criba: «la simplificacion, la esque-
matizacion y la categorizacion», que son necesarias y
sueltan lastre. Este volumen —ya de obligada consul-
ta para quien se adentre por cualesquiera recorridos
que surquen los territorios metropolitanos (a modo
de mapa de las redes de sus transportes publicos,
y sus conexiones)—, guarda una gran proximidad de
planteamiento con la Historia intelectual del siglo xx
de Peter Watson (Critica 2002) que hacia balance de
la pasada centuria tendiendo al equilibrio de la repre-
sentacion y tejiendo un relato multidimensional; en él,
la ciudad ocupaba un lugar destacado y ninguno de
los profesionales protagonistas en dicha ‘historia’ falta
a la cita en este libro, quizas porque ambas cons-
trucciones se liberan de ideologias previas y dan la
espalda al futuro en el que, segun F. Ascher, «el fin
de las ciudades no esta a la orden del dia». Se trata
de un libro culto y denso que ayuda a comprender la
multiplicidad de perspectivas hilvanando una posible
historia de la ciudad contemporanea.

Contenido
— Introduccién

— Metrépolis: 1882-1939. Contexto y epistemo-
logia. La metrépolis de los socidlogos (Esc.

CIUDAD Y TERRITORIO

Chicago, Simmel, Weber). La metrépolis de los
historiadores (Poéte, Lavedan, Mumford). La
metrépolis de los arquitectos (Sitte, Unwin, Le
Corbusier). Notas.

— Megaldpolis: 1939-1979. Contexto y epistemo-
logia. La megaldpolis de los socidlogos (Gans,
Jacobs, Lefebvre). La megaldpolis de los his-
toriadores (Dyos, Rowe, Tafuri). La megalépolis
de los arquitectos (Sert, Lynch, Rossi). Notas.

— Metapolis: 1979-2007. Contexto y epistemolo-
gia. La metapolis de los soci6logos (Castells,
Sassen, Davis). La metapolis de los historia-
dores (Hayden, Sutcliffe, King). La metapolis
de los arquitectos (Venturi, Koolhaas, Secchi).
Notas.

— Epilogo. Bibliografia basica. indice onomastico.

Carlos Garcia Vazquez (Sevilla, 1961) es arquitec-
to y catedratico de Composicion Arquitectdnica en
la Escuela Técnica Superior de Arquitectura de la
Universidad de Sevilla y tiene una consolidada tra-
yectoria como investigador, experto y ensayista de
la ciudad y metropolis contemporanea. Otros libros
del autor serian: Berlin-Potsdamer Platz (Arquia,
2000), Ciudad Hojaldre (GGili 2004) y Antipolis
(GGili 2011).

Andrés MARTINEZ-MEDINA
Profesor titular Universidad de Alicante
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Normas para la presentacion de originales

10.

. Originales: los trabajos seran necesariamente originales e inéditos en ninguna otra publicacién ni lengua.

La presentacion del manuscrito original a CyTET implica el compromiso ético formal por parte del autor de
no haberlo enviado antes o simultdneamente a ningun otro editor para su publicaciéon. Una vez acusada
puntualmente su recepcién por la Revista y antes de notificar el resultado del arbitraje de su evaluacion
cientifica tampoco podra ser remitido a otros editores, salvo que el autor solicite por escrito retirarlo sin
esperar el resultado de la evaluacion. Otro proceder andémalo por parte del autor sera éticamente reproba-
do en los circulos editoriales.

. Extension: no sobrepasara 18 paginas formato UNE A-4 (DIN A4) mecanografiadas en TNR cuerpo 12 a

un espacio y numeradas, incluidas en su caso las ilustraciones.

. Titulo del trabajo: sera breve, como maximo ocho palabras, pudiéndose afadir un subtitulo complemen-

tario de menor extensién. No contendra abreviaturas, ni notas o llamadas a notas al pie en el mismo. Las
referencias sobre su procedencia, origen o agradecimientos iran en nota al pie.

. Descriptores: se incluiran cuatro o cinco descriptores de las referencias tematicas por los que se pueda

clasificar el articulo, a juicio del autor. No obstante, la editorial se reserva su homologacion con el tesauro
y descriptores propios para confeccionar los indices anuales de la Revista.

. Autores: bajo el titulo irda el nombre de cada uno de los autores (con el sistema del nombre propio en caja

baja y los dos APELLIDOS en versalitas, para poder discernirlos) incluyéndose debajo la profesion o cargo
principal con el que desean ser presentados vy, si lo sefialan expresamente, indicando su nimero de fax y
e-mail en la red (ademas de los datos solicitados en §14).

. Resumen obligatorio: al comienzo del texto debera escribirse obligatoriamente un resumen o abstract de

su contenido (no un indice), inferior a 250/300 palabras sobre el objeto, metodologia y conclusiones del
articulo, sin notas a pie, redactado en espafiol y en inglés (la version inglesa, en todo caso, sera revisada
por cuenta de la propia editorial). Lo que supere esta extension podra ser suprimido por estrictas razones
de composicion.

. Apartados: la numeracion de los apartados se hara solo con caracteres arabigos de hasta tres digitos (i.e.:

3., 3.1, 3.1.1). Las restantes subdivisiones inferiores llevaran letras mayusculas y mindsculas o nimeros

[A), b), 1), ), ...].

. Bibliografia: solamente de las obras citadas en el texto que se recopilaran al final del trabajo en un listado

de «Bibliografia citada» y en orden alfabético de apellidos (siempre en VERSALITAS y sangrando la segunda
linea), con los siguientes caracteres y secuencias:
(1) De libros:
AUTOR, nombre (afio 12 ed.): Titulo del libro, editorial, lugar, afio de la ediciéon consultada (version,
TRADUCTOR: Titulo espafiol, editor, lugar, afio).
(2) De articulos:
AUTOR, nombre (afio): «Titulo del articulo», en: Titulo del libro o nombre de la Revista, volumen:
numero: paginacion, editorial y lugar.
Cuando las referencias de cada autor(es) sean varias se ordenaran cronolégicamente, y las del mismo afio
se ordenaran anadiéndoles una letra [(1996a; 1996b; etc.)].
Los segundos y siguientes coautores iran siempre precedidos del signo & (et latino) para diferenciar los
apellidos compuestos [RAMON Y CAJAL], pudiendo colocar su nombre o inicial seguido del apellido [GARCIA,
José & Luis ALVAREZ & José PEREZ]. Para una sistematizacién de referencias bibliograficas mas complejas
se facilitara a quien lo solicite un breviario de apoyo.

. Citas: (textuales o referencias bibliograficas): deberan insertarse en el propio texto entre paréntesis con un

solo apellido, remitiendo a la bibliografia final (de §8), indicando solamente: (cfr. o vide AUTOR, afio: pp.
interesadas) [i.e.: «cita textual» (PEREZ, 1985: 213-8)].

Notas a pie de pagina: irdn numeradas correlativamente por todo el texto; seran publicadas siempre al pie
de la pagina, pero el autor también las entregara al final del manuscrito en una hoja aparte. Las notas al
pie contendran exclusivamente comentarios ad hoc, mas nunca se utilizaran sélo para citar referencias bi-
bliograficas, las cuales deben ir siempre en el texto (ver §9) y recopiladas al final (ver §8).
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1.

12.

13.

14,

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Abreviaturas: acronimos o siglas (organismos, revistas, etc.): se incluira su listado detras de la bibliografia.
llustraciones: (1) Los planos, graficos, tablas, cuadros, fotos, etc., se identificaran todos ellos por igual con
el nombre convencional de figura poniendo en su titulo la abreviatura FIG. xx. (2) Irdn correlativamente
numeradas por su orden de aparicion y convenientemente referenciadas en su contexto mediante la indi-
cacion (ver FIG. xx). (3) Iran acompafiadas en hoja aparte de un listado con su numero, pie o leyenda e
inequivocamente identificadas en su borde, marco o soporte. (4) Se indicara siempre su procedencia o
fuente de referencia de autory, en caso de comportar reproduccién de gréaficos ajenos, deberan contar con
la pertinente autorizacién respectiva de la editora y autor.

Numero y soporte de las figuras: seran, como maximo, 10 figuras. Siempre que sea posible las figuras
se entregaran digitalizadas en ningtin caso fotocopia, ni en b/n ni en color. Por limitaciones técnicas, la
editorial se reserva el derecho de seleccionar la calidad, cantidad y formato de las ilustraciones publicables,
por lo que deberan venir preparadas para el caso de que la reproduccién deba ser en blanco y negro.
Datos académicos: al final del trabajo o en hoja aparte debera incluirse una breve referencia sobre su
respectivo autor o autores, con extension maxima de 10 lineas, en la que se reflejen los datos de su nom-
bre y dos APELLIDOS, lugar y afio de nacimiento, titulo académico, experiencia profesional mas destacable,
actual posicién profesional y principales publicaciones realizadas, direccion postal, teléfono, fax, e-mail,
pagina en la red, etc., del centro de trabajo, para uso exclusivo en las referencias internas de la Revista.
Original y copias: los trabajos completos se enviaran en soporte informatico con dos copias: una original
completa y otra en la que se habra suprimido nombre y sefiales identificadoras del autor (para poder en-
viarlas a evaluar anénimamente).

Evaluacion y arbitraje de excelencia: todos los trabajos recibidos en la Redacciéon seran sometidos (sin
el nombre del autor) a evaluacion sobre su calidad cientifica y técnica ante sendos expertos anénimos o
referees especialistas en la o las materias tratadas, tanto miembros asesores editoriales de la Redaccién
como externos a ésta, quienes emitiran un informe de evaluacion. En caso de notoria divergencia entre ellos
se sometera a informe de un tercer arbitro. Si los arbitros sugirieran al Consejo de Redaccién observacio-
nes, correcciones o enmiendas puntuales, incluso su rechazo, se transmitiran textualmente al autor quien,
con ello, recupera plena libertad para introducirlas y reenviarlo para nueva evaluaciéon o desistir de publi-
carlo. Al publicarse se hara constar al pie del articulo las fechas de su primera recepcion y las de sus co-
rrecciones sucesivas, en su caso. Se espera que los autores sepan agradecer expresamente dichas correc-
ciones y sugerencias a los arbitros anénimos hechas en beneficio de la calidad cientifica de los trabajos
publicados en CyTET.

Correccion pruebas: los autores se comprometen a corregir las primeras pruebas de imprenta en un pla-
zo de cinco dias desde su recepcion, entendiéndose que, de no tener respuesta, se otorga la conformidad
con el texto que aparece en ellas. No se podra maodificar sustancialmente el texto original a través de esta
correccién de pruebas, limitandose a correccion de erratas y subsanacién de errores u omisiones.
Separatas: una vez publicado el articulo, se entregaran a su autor o autores, a titulo gratuito, un ejemplar
del correspondiente nimero de la Revista y, se enviara por correo electronico, una copia en formato pdf del
mismo.

Clausula de responsabilidad: los trabajos firmados expresan Unicamente la opinién de sus autores y son
de su exclusiva responsabilidad, a todos los efectos legales.

Direccion: toda la correspondencia y demas actuaciones referentes a los contenidos y confeccion editorial
con la Revista, deberan dirigirse a la siguiente direccion:

CIUDAD Y TERRITORIO Estudios Territoriales

Ministerio de Fomento

Direccion General de Arquitectura, Vivienda y Suelo

Subdireccion General de Urbanismo
P° de la Castellana, 67 - 28046 MADRID (Espafia)
Teléfono: (34) 91 597 7517
Fax: (34) 91 597 5061
correo electronico: CyTET@fomento.es
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Author’s Guidelines

1. The papers published in CyTET must be original and unpublished works, plagiarism and integral self-plagia-
rism is not acceptable. Authors, by submitting a paper for evaluation, do certify this fact. Papers being evalu-
ated in other Journals do not qualify for being accepted in CyTET. In the case of papers derived from works
previously presented in congresses they cannot be exactly the same in extension nor in contents, and must
state this fact in a footnote indicating the name of the congress, edition and data of celebration. The same
apply for papers derived from thesis, which should indicate the academic program from which they originate.

2. Presentation of your paper. Full-length papers should be 7,000-9,000 words long (including notes, refer-

ences and Figures).
PLEASE NOTE: any file uploaded as ‘main document’ should have the contact details removed, for the peer
review process. Anything designated as ‘supplemental file for review’ will also be made available to the re-
viewers. If you want to include a manuscript file with identifying information, please upload this as ‘supple-
mentary file not for review'.

3. Contributors are asked to include a brief biographical note with their submissions including contact in-
formation.

4. Submission of a manuscript implies the author’s commitment to publish in this journal. If an author submits
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