CIUDAD Y TERRITORIO
ESTUDIOS TERRITORIALES CyT ET

5 =
A ==

Vol. LIl. Cuarta época N.° 204 verano 2020

Notas sobre la obsolescencia de los planes generales
La cuantificacion metropolitana en Espaiia
El PGOU de Malaga 2011: Los Montes de Malaga

Integracion urbanistica en Las Palmas
de Gran Canaria (1883-1991)

Desafios para una movilidad sostenible: Barcelona

La iniciativa ciudadana del Poblado Dirigido
de Orcasitas en Madrid

Metaforas de la modernidad: Mario Pani en México

Areas no municipalizadas y autonomia
de los pueblos indigenas en Colombia

Transformaciones territoriales por cambios
en las redes energéticas (Argentina)

El acceso de los jovenes al trabajo y la ciudad

(Santiago, Chile)
GOBIERI\_IO MINISTERIO
DE ESPANA DE TRANSPORTES, MOVILIDAD
Y AGENDA URBANA

Director / Editor-in-Chief

Rafael MAaTA OLMO
Universidad Autonoma de Madrid

Subdirector / Deputy Editor

Jorge OLCINA CANTOS
Universidad de Alicante

Secretario / Editorial Manager

Eduardo de SANTIAGO RODRIGUEZ
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

Coordinadora / Editorial Coordinator

M2 José HERNANDEZ SANCHEZ
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

Consejo de Direccion / Management Board
Presidente de Honor / Honorary President

Pedro SAURA GARCIA
Secretario de Estado de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

Presidente / President

David LucAs PARRON
Secretario General de Agenda Urbana y Vivienda
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

Vicepresidente / Vicepresident

José Ignacio CARNICERO ALONSO-COLMENARES
Director General de Agenda Urbana y Arquitectura
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

Vocales / Members

Angela DE LA CRUZ MERA
Subdirectora General de Politicas Urbanas
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

Miguel BAIGET LLOMPART

Subdirector General de Suelo, Informacion y Evaluacion
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

Alejandro SOLER MuR

Director General de SEPES
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

Francisco Javier GONzALEZ MATESANZ

Subdirector General de Geodesia y Cartografia (IGN)
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

Ana DE LAS CUEVAS SUAREZ

Directora del Centro de Publicaciones
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana



CIUDAD Y TERRITORIOC T

SO IRCENT | RV
[}é%@&%g& D(fdp O\ !i ’% }@Z]g

13 Boiﬁ':- ==, |
G 1 == Y00 T

Vol. LIl. Cuarta época N.° 204 verano 2020

Notas sobre la obsolescencia de los planes generales
La cuantificacion metropolitana en Espaiia
El PGOU de Malaga 2011: los Montes de Malaga

Integracion urbanistica en Las Palmas
de Gran Canaria (1883-1991)

Desafios para una movilidad sostenible: Barcelona

La iniciativa ciudadana del Poblado Dirigido
de Orcasitas en Madrid

Metaforas de la modernidad: Mario Pani en México

Areas no municipalizadas y autonomia
de los pueblos indigenas en Colombia

Transformaciones territoriales por cambios
en las redes energéticas (Argentina)

El acceso de los jovenes al trabajo y la ciudad
(Santiago, Chile)

§ GOBIERNO MINISTERIO
(¢ DEESPANA DE TRANSPORTES, MOVILIDAD
Y AGENDA URBANA




Rafael MATA OLmoO — Universidad Auténoma de Madrid
Jorge OLCINA CANTOS — Universidad de Alicante
Omar BouAzza ARINO — Universidad Complutense de Madrid
Graziella TROVATO — Universidad Politécnica de Madrid
Luis Angel CoLLADO CUETO — Universidad Auténoma de Madrid
Eduardo de SANTIAGO RODRIGUEZ — Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

Consejo Asesor Internacional/International Scientific Advisory Board

Antonio ACIERNO. Universitd degli Studi di Napoli

Federico Il (Italia)

Arturo ALMANDOZ MARTE. Universidad Simén Bolivar

de Caracas (Venezuela) y Pontificia Universidad Catélica (Chile)

Rachelle ALTERMAN. Technion Israel Institute of Technology
(Israel)

Nacima BARON. Ecole Nationale des Ponts et Chaussées,
Paris (France)

Paola BRIATA. Politecnico di Milano (Italia)

James BUCKLEY. University of Oregon (USA)

Joan BUSQUETS. Harvard University (USA)

Laurent COUDROY DE LILLE. Université de Paris-Est-Créteil
(France)

Karen CHAPPLE. Berkeley University of California (USA)
Fernando DE TERAN TROYANO. Universidad Politécnica
de Madrid (Espafia)

José Maria DE URENA FRANCES. Universidad de Castilla-La
Mancha (Espafia)

Juan Carlos DEL CASTILLO DAZA. Universidad Nacional
de Colombia, Sede Bogotd (Colombia)

Paulo V. DIAS CORREIA. Universidade de Lisboa
(Portugal)

Elizabeth ESPINOSA DORANTES. Universidad Auténoma
Metropolitana. Unidad Azcapotzalco (México)

Ana Maria FERNANDEZ-MALDONADO. TU Delft University
of Technology (The Netherlands)

Fania FRIDMAN. Universidade Federal do Rio de Janeiro (Brasil)
Alvaro Antonio GOMES DOMINGUES. Universidade

do Porto (Portugal)

Josefina GOMEZ MENDOZA. Universidad Auténoma

de Madrid (Espafia)

Laureano LAZARO ARAUJO. Universidad Complutense

de Madrid (Espafia)

Jes(s LEAL MALDONADO. Universidad Complutense

de Madrid (Espafia)

Francesco Lo PiccoLo. Universita degli Studi di Palermo
(Italia)

Marta LORA TAMAYO. UNED Universidad Nacional

de Educacion a Distancia (Espafia)

Angel MENENDEZ REXARCH. Universidad Auténoma de Madrid
(Espana)

Leandro MINUCHIN. Manchester University (United Kingdom)
Sergio MONTERO MUNOZ. Universidad de Los Andes,
Bogotd (Colombia)

Luis MOYA GONZALEZ. Universidad Politécnica de Madrid
(Espana)

Demetrio MUNOZz GIELEN. Radboud University Nijmegen
(The Netherlands)

Zaida Muxi MARTINEZ. UPC Universitat Politécnica

de Catalunya, Barcelona (Espafia)

Vincent NADIN. TU-Delft University of Technology

(The Netherlands)

Michael NEUMAN. University of Westminster,

London (United Kingdom)

Luciano PAREJO ALFONSO. Universidad Carlos Ill de Madrid
(Esparia)

Fernando PARRA SUPERVIA. Universidad Auténoma de Madrid
(Espana)

Rubén Omar PESCI. FLACAM y Cdtedra UNESCO

para el Desarrollo Sustentable (Argentina)

Héctor QUIROZ ROTHE. UNAM Universidad Nacional Auténoma
de México (México)

Josep RocA CLADERA. UPC Universitat Politécnica

de Catalunya, Barcelona (Espafia)

Nelson SAULE. Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo
(Brasil)

Guillermo TELLA. Universidad Nacional de General Sarmiento,
Buenos Aires (Argentina)

Catalina TuRcCU. UCL University College London

(United Kingdom)

Antonio VAzQUEZ BARQUERO. Universidad Auténoma

de Madrid (Espafia)

Fernando VIVIESCAS MONSALVE. Universidad de Guadalajara
(México) y Universidad Nacional de Colombia, Sede Bogotd
(Colombia)

Alicia ZICCARDI. UNAM Universidad Nacional Auténoma
de México (México)

Karl ZIMMERER. Pennsylvania State University. (USA)

Revista CyTET online: https://recyt.fecvt.es/index.php/CyTET/index



https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/index

T

Indice/ Contents

Estudios/Articles

Notas sobre la obsolescencia de los planes generales: planificacion estratégica y modelo urbano
Notes on the obsolescence of Land Use General Master Plans: strategic planning and urban mode
Juan Antonio LOBATO-BECERRA ......c..cuiuiirieiieiieteiete ettt ee sttt se et st b e e et sbe e eseste e ebessenesseneanens 197

La cuantificacion metropolitana en Espafia. Hacia una definicion homogénea de los espacios

de gobernanza supramunicipal

A quantitative approach to Spanish Metropolitan Areas. Towards a homogeneous definition

of supra-municipal planning scope

JUAN RAMON SELVA-ROYO ...ttt 21

Territorio, ciudad y habitat en el PGOU de Malaga 2011: actividad agraria y planeamiento urbano

de los Montes de Malaga

Territory, town and habitat in 2011 Malaga Urban Planning: farming and urban planning in Mélaga Hills

M LUISQ GOMEZ-MORENO .....cvviiiieieiietete ettt bbbt bbb bbb bbb b bbb bbb bbb 229

Integracién urbanistica de proyectos y planes portuarios en Las Palmas de Gran Canaria (1883-1991)
Urban integration of port planning and projects. Las Palmas de Gran Canaria (1883-1991)
Antonio A. RAMON-OUEDA & Alejandro GONZALEZ-MORALES ..........cccccviueriererieieieseeresiee et seesssneeanens 247

Desafios para una movilidad sostenible: Barcelona
Challenges for sustainable urban mobility in Barcelona
Marta RECASENS-ALSINA. .....cueiiteteteireeteseesteseseseseesesesestesenesessesesessesesessssasasessssesenssessesasensasesensssssesensssnsens 263

La iniciativa ciudadana, como origen del cambio urbano. La remodelacién del Poblado Dirigido

de Orcasitas

Civic initiative, the origin of urban change. The redevelopment of the Poblado Dirigido de Orcasitas

in Madrid

NOElI@ CERVERO-SANCHEZ .......eiteueienireetetiesteeeneseseesesesesee et sessesesessssesesesessesensssesenssessesesensssesansssssesenessnsens 277

Metaforas de la modernidad: Mario Pani en México
Metaphors of modernity: Mario Pani in Mexico
AIfONSO VALENZUELA-AGUILERA ... .oeiueeitieeteeeteeeteeetee et e et e et eeteseasetestsentessasaatessessstesaesesessaeeesessasesresseeenes 295

Areas no municipalizadas y autonomia de los pueblos indigenas en Colombia
Non-municipalized areas and autonomy of indigenous communities in Colombia
INQIAU DUQUE=CANTE .....tttittteteieteseteietet bbb ebeb bbb bbb bbb bbbt eb bbb s es sttt ettt 307

Transformaciones territoriales por cambios en las redes energéticas. El caso del area portuaria

Bahia Blanca- Coronel Rosales (Argentina)

Territorial transformations through changes in the energy networks in the 21% century. The case

of the Bahia Blanca-Coronel Rosales port area (Argentina)

Luciana-Vanesa CLEMENTI & Maria-Sofia VILLALBA .......ccccvreiueeirireerenis e es 321

195



indice

El acceso de los jovenes al trabajo y la ciudad. Miradas territoriales de la desigualdad

y la segregacion en Santiago de Chile

Young people's access to work and the city. Territorial looks of inequality and segregation

in Santiago, Chile

Luis FUENTES-ARCE & Sebastian RODRIGUEZ-LEIVA ..........cceiiiiieiiiireiiese e

Experiencias/Urban Practices

Area de Regeneracion Urbana Ciudad de los Angeles de Madrid

Ciudad de los Angeles neighborhood Urban Regeneration Area (Madrid)

Rafael CORDOBA-HERNANDEZ & Fernando CARMONA-MATEOS &

Daniel MORCILLO-ALVAREZ & Emilia ROMAN-LOPEZ & Carmen SANCHEZ-GUEVARA..........cccovvveeenenne

Estudios Comparados/Comparative Studies

Estudio comparado de la regulacién de las condiciones de habitabilidad de las viviendas

en la normativa autonédmica vigente

Comparative analysis of the regulatory framework of the habitability conditions in housing

in the Spanish Autonomous Communities

Maria Consuelo JIMENEZ-RENEDO ........ccccuiutiiiiniritiitttnestststst sttt sttt snsnenes

Observatorio Inmobiliario/Spanish Real Estate Observatory

La vivienda en un contexto general deprimido
Housing in a deprived general context
JUIIO RODRIGUEZ-LOPEZ ...ttt s

Documentacion/Documents

In memoriam
El “principio de asentamiento” en el pensamiento y la obra de Vittorio Gregotti
MATCEIIO PANZARELLA........ueitetetieetestet ettt sttt b et b bbbt b e bt b ettt b e e bbb e b e e ebenneneas

Jornadas y Congresos

El Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana en el Foro Urbano Mundial

de Abu Dhabi (WUF10)

The Spanish Ministry of Transport, Mobility and Urban Agenda (MITMA)

in the World Urban Forum. Abu Dhabi, UAE (WUF 10)

SONIA HERNANDEZ-PARTAL ....cutiiuiiteietieteieete et te et sttt eseste e ebe e eseebeseenesteneebessenesbeseeneseeneeneseenas

La ciudad del siglo XXI: transformaciones y retos. Breve cronica del XV Congreso de la AEPDA
The city of the XXI century: transformations and challenges. Brief chronicle of the XV AEPDA Congress
Pablo MEIX-CERECEDA......c.cutututitititiirtitititstts ettt ettt ettt

Informacion de Tesis Doctorales
DOCIOTAI TRESIS ..ottt ettt et ettt e s ae e st e s ae e s teesbaesbeesbeeabeesaeebeereens

Libros y Revistas/Book Reviews

Recensiones y resefias de libros reCibidos .........cc.oiiueiririiiierereee e

CIUDAD Y TERRITORIO

335

349

357

383

395

403

407

413

417

196



CIUDAD Y TERRITORIO

ESTUDIOS TERRITORIALES

ISSN(P): 1133-4762; ISSN(E): 2659-3254
Vol. LII, N2 204, verano 2020

Pags. 197-210
https://doi.org/10.37230/CyTET.2020.204.01

CC BY-NC 4.0

Notas sobre la obsolescencia
de los planes generales: planificacion
estratégica y modelo urbano

Juan Antonio LosaTo-BECERRA

Arquitecto y Soci6logo
Territorio y Ciudad SLP

RESUMEN: La disciplina encargada (histéricamente) de establecer una operativa para la toma de decisiones
relativas al modelo de ordenacion urbano territorial de nuestras ciudades, la urbanistica, trata de afrontar la
crisis, ya sistémica, de su herramienta metodolégica por excelencia, el Plan General de Ordenacién Urbanisti-
ca (PGOU). El cambio del paradigma basado en la cultura de plan y en la ortodoxia reglamentaria hacia proce-
dimientos heterodoxos -principalmente fundamentados en la singularidad del proyecto y en su articulacién
mediante mecanismos de gestion estratégica- esta configurando un nuevo tipo de urbanismo, limitado terri-
torialmente y condicionado temporalmente (como consecuencia de la propia escala y programacion que este
tipo de intervenciones -parciales- sobre lo urbano, supone), un urbanismo “miope”, que no alcanza a tener
una vision global de largo alcance del modelo que la ciudad debe pretender para su futuro. El presente estudio
analiza el estado actual del planeamiento urbanistico municipal, comprobando el impacto que este cambio de
paradigma ha tenido, y tiene, en el mismo y por ende en los modelos urbanos que subyacen y se derivan de
aquel, certificaindose, a tenor de los resultados obtenidos, su eminente -ya dramatica- obsolescencia.

PALABRAS CLAVE: Planeamiento urbanistico; Plan General; Proyecto Urbano; Plan Estratégico.

Notes on the obsolescence of general land use plans:
strategic planning and urban model

ABSTRACT: The discipline in charge (historically) of establishing an operative for decision making regard-
ing the model of territorial urban planning of our cities, urban planning, tries to confront the crisis, al-
ready systemic, of its methodological tool par excellence, the land use general plan. The paradigm shift

Recibido: 19.11.2018; Revisado: 22.06.2019
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Introduccion

| habitat natural sobre el que construimos

desde hace milenios nuestras comunida-

des, eso que (aun) llamamos ciudad vive
un momento crucial para su propio devenir.

“Mantener los niveles de consumo que exige la
vida urbana moderna y, al mismo tiempo, contra-
rrestar las enormes fuerzas de disgregacion que
surgen en su crecimiento incontrolado requiere de
una organizacion social con poderes tan vastos
que escapan a cualquier nocion de comunidad que
hayamos conocido. Y la comunidad, los bienes
comunales y el municipio no solo estan ligados
etimoldgicamente, sino que han supuesto, durante
milenios el habitat natural sobre el que se cons-
truyen todo tipo de sociedades. La posibilidad de
vida en la ciudad desaparece cuando desaparece
ese habitat”. (AcuLLes, 2017:29).

Son tantos los desafios y los retos que se plan-
tean, los problemas y disfuncionalidades que se
constatan que la simple tarea de su abordaje
sistematico se antoja cuanto menos dificil de
alcanzar.

“En todo caso, la solucién no es renegar de la
ciudad e imaginar una imposible nueva realidad
bucolico-pastoril (inviable y, ademas, tan perverti-
ble como la actual situacion urbana). La solucion es
supeditar las actuaciones personales a una ética
de interés colectivo e implementar, eso si, una
buena politica socioecoldgica...” (FoLcH, 2017).

El abordaje sistematico para la intervencion,
disefio y conformacion de las ciudades queda
asentado en Espaia, después de una serie de
avatares historicos (primeras leyes decimonéni-
cas de ensanche y reforma, y ya en tiempos de
Primo de Rivera, los reglamentos del estatuto
municipal de Calvo Sotelo de 1924) con la apro-
bacién de la Ley del Suelo y valoraciones de
1956, en la que se otorga al planeamiento ge-
neral el papel principal en la configuracion de lo
urbano, disponiéndose en el propio Reglamento

CIUDAD Y TERRITORIO

de Planeamiento que la ordenacion urbanistica
deba ser llevada a cabo por el Plan General
Municipal de Ordenacion Urbana.

“El modelo territorial por el que, con mas o menos
aciertos, pero democraticamente, los municipios
apuesten y que recoge objetivos territoriales y
legislativos de escalas superiores (Ordenacion
del Territorio, legislacion urbanistica especifica
y legislaciones sectoriales) se compendia en los
planes urbanisticos... Entre estos destaca como
principal instrumento de planeamiento urbanis-
tico el Plan General de Ordenacion Urbanistica
(PGOU). A'su vez, este planeamiento general se
desarrolla mediante un Planeamiento de desarro-
llo (Planes Parciales, Planes Especiales y Estu-
dios de Detalles), que se circunscriben a espacios
concretos del suelo urbano y/o urbanizable. Por
tanto, el objetivo del PGOU es también integral,
ordenando territorial y urbanisticamente todo el
municipio.” (Jurabo, 2010: 282).

Este instrumento es el encargado de establecer
los elementos fundamentales de la estructura
general adoptada por la ordenacién urbanistica
para un territorio, clasificar el suelo para deter-
minar el régimen juridico atribuido al mismo, asi
como programar el desarrollo y ejecucion de
sus objetivos en un plazo temporal establecido,
definiendo asi lo que ya desde la Ley del 76 se
dispone como “modelo” territorial y es que,

“Todo desarrollo urbano se materializa en un pro-
grama de obras, pero solo se construye la ciudad
futura de manera equilibrada si dicho programa
de obras responde a un proyecto global que sea
expresion de la voluntad colectiva de todos los
ciudadanos. Y ese proyecto no es otro que el
PGOU.” (GonzALEz, 2009).

El Plan General determina para la consecucion
de los objetivos que se derivan de su modelo de
ordenacioén la intervencion en una serie de
ambitos cuya ordenacion final debera ser esta-
blecida por toda una serie de instrumentos urba-
nisticos (planes parciales, planes especiales, de
reforma interior y/o estudios de detalle...)
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que implementaran el proyecto definitorio que
desarrolle los mismos.

Sibien la validez de esta jerarquia metodolégica
parece, en teoria, muy clara, la realidad factica de
los hechos evidencia, ya desde estos origenes,
una practica contraria, siguiendo el Plan General
lainiciativa o iniciativas de determinados proyec-
tos singulares para la ciudad, sin que exista o
respete un modelo de ciudad consensuadoy es-
tablecido por el propio plan general.

“... Es cierto que al perder el planeamiento ge-
neral posterior a 1940/50 el nivel de detalle que
habia caracterizado a los proyectos de ensanche
y extension de las ocho décadas anteriores, se
esta perdiendo claridad y precisién en la imagen
propuesta parala nueva ciudad. Perono es menos
cierto que la aproximacion procesual a la forma
urbana, a través de los Planes Generales desa-
rrollados por Planes Parciales y por proyectos de
arquitectura, es una metodologia valida si se es-
tablecen los mecanismos que aseguren la calidad
y coordinacién de los distintos momentos proyec-
tuales.” (LoPez DE Lucio, 1993: 65).

Esta sistematica fue la integrada en la mayoria
de procesos de regeneracion urbana de grandes
ciudades europeas -con gran efusividad- a partir
de la década de los ochenta (FERNANDEZ-GEs,
2018: 134), y es que el debate entre plan y
proyecto’, no ha dejado de ser recurrente en
la practica urbanistica, teniendo como en toda
contienda detractores a un lado y partidarios a
otro. En Espania, la “escuela” catalana abande-
rada por Manuel de Sola-Morales realiza, en la
década de los ochenta, una critica feroz al plan
general por su magnitud e inoperatividad (SAiNz,
2006: 132) mientras que ya en épocas mas
recientes se cuestiona la idoneidad del proyecto
urbano (CareL, 2005; MoLina, 2017). Tampoco
han faltado las teorias de fusion entre ambas
entidades, los proyectos de tercera generacion
o planes-proyecto (Portas, 2003: 2) en defensa
de una regulacion variable en armonia con la
programacion del plan y la oportunidad de la
estrategia. La irrupcion de procedimientos de
gestion estratégica en la planificacion de las ciu-
dades también ha supuesto una gran incidencia
en los métodos para el disefio de su modelo
urbano?, derivandose de todo ello, también, un
gran debate. De hecho, viene observandose en
épocas mas recientes un giro hacia la gestion
estratégica de este tipo de intervenciones.

" Un profundo e interesantisimo relato pormenorizado de dicho
debate se ofrece en el manuscrito del gran maestro urbanista
Fernando de TerAN Antes de salir por la puerta del tiempo (2017).
2 De la amplia bibliografia relativa a este respecto, deben desta-
carse dos fuentes por su estrecha vinculacion con el presente

QT

Diferentes motivaciones han provocado este giro
metodolégico que ha supuesto el reemplazo del
planeamiento general por otro tipo de instrumen-
tos: quizas la primacia del interés particular (del
operador que desarrolla el proyecto urbano) sobre
el interés general sea la mas notoria, pero tam-
bién la decision politica de apostar por el camino
singular y particular -en apariencia- mas corto
y alcanzable en lugar de abordar la singladura
que la solucion a la problematica plural y general
supone, maxime en situaciones de incertidumbre
y crisis econdmica.

Todoello, no cabe duda, ha tenido, y tiene, una gran
repercusion en el valor que, como herramienta de
gestion municipal, se le asigna al planeamiento
general, de tal suerte que la produccién del mismo
en todo el territorio nacional ha caido en picado,
cercado por un halo de desconfianza y descrédito.
El propio Libro blanco de la Sostenibilidad en el
Planeamiento Urbanistico Espafiol viene a reflejar
esta circunstancia que ahonda en la progresiva
pérdida de confianza de este tipo de urbanismo
mas cientifico y su sustitucion por la aplicacion
de catalogos de buenas practicas y proyectos
singulares.

“... Ademas, el plan general es un instrumento su-
mamente pesado y casiimposible de modificar sobre
todo en ciudades grandes. De forma que la mayor
parte de las ciudades espafiolas se estan limitan-
do a mantener sus planes generales, normalmente
muy antiguos, y funcionan mediante modificaciones
puntuales de planeamiento. Estas modificaciones
puntuales de planeamiento en muchas ocasiones
son tan importantes que cambian de forma deter-
minante laimagen planteada en el plan sin tener en
consideracion las implicaciones que puedan incidir
sobre el resto de la ciudad y su area de influencia.
Esta situacién, tanto en la planificacién territorial co-
mo del planeamiento urbanistico, esta sometiendo
a una paralisis la ordenacion racional de nuestros
territorios que se estan organizando y construyendo
en funcion de intereses mas particulares que colec-
tivos.” (Libro Blanco de la sostenibilidad en el planea-
miento urbanistico espafiol, D.G. bE ARQUITECTURA,
VIviENDA Y SueLo 2010: 27).

Cabe sefalar que si bien es cierto que el plane-
amiento general no ha conseguido constituirse
como la herramienta operativa para el desarrollo
del modelo de ciudad perseguido que debe ser a
lo largo de nuestra historia contemporanea3, la t6-
nica de los ultimos afios, donde se han aprobado

articulo: El auge de los planes estratégicos y los proyectos
urbanos. Hacia un planeamiento urbanistico consensuado
(Cruz, 2008) y Nuevos Paradigmas y proyectos urbanos es-
tratégicos, en Visiones Urbanas. De la cultura del plan al
urbanismo paisajistico (Diez, MoncLUs: 2017).
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menos planes generales por afio que en todo el
periodo constitucional, viene a escenificar una si-
tuacion con tintes de drama. El camino que se ha
elegido para el establecimiento de muchos de los
modelos de ciudades espafolas ha sido liderado
por la apuesta de proyectos urbanos integrados a
su vez en procesos de planificacion estratégica a
los que se asigna el papel de suplantador/es del
planeamiento general. Un subterfugio que “esqui-
va” la necesidad de la generacion de un modelo
urbano territorial nuevo o la revisiéon del mismo que
supondria la aprobacién de un nuevo plan general
y que supone dar la espalda al asunto comun
para el bienestar de la poblacién concernida que
supone la funciéon de la ordenacién urbanistica
(PAReJO, 2017: 304). La ausencia de un marco
regulador o la obsolescencia de este, se traduce
en una falta de soporte técnico valido para el esta-
blecimiento de un modelo urbanistico sostenible,
circunstancia que acaba pagando el territorio.

“... Por tanto, cuando se “desdibuja” la funcién
de los instrumentos reguladores, como el planea-
miento, y éste no ejerce de soporte planificado de
las politicas ejercidas a través de instrumentos,
aparece también la crisis de lo urbano, por la falta de
correspondencia del cuerpo fisico y las necesidades
economicas y sociales. Existe una contradiccion
entre ambas esferas” (DeLcADO, 2014).

El presente articulo tiene como objeto evidenciar
la situacién de quiebra técnica (aguda y sistémica)
por la que atraviesa el planeamiento urbanisti-
co municipal, justificada en el acusado descenso
experimentado en los ultimos afios en la produc-
cion de planes generales, mostrando la incidencia
que tiene el cambio del paradigma metodoldgico
basado en la cultura de plan y en la ortodoxia re-
glamentaria hacia procedimientos heterodoxos
basados en la singularidad del proyecto urbano
articulado mediante mecanismos de gestion es-
tratégica. Se pretende visualizar la magnitud de
esta crisis, analizandose para ello la evolucion
del nUmero de aprobaciones definitivas de planes
generales (que son, en definitiva, los instrumen-
tos legitimados para la conformacién del modelo
territorial para el municipio) a lo largo de la tltima
década. Se realiza en el apartado segundo del
documento un analisis estadistico, ilustrativo del
estado actual del planeamiento urbanistico muni-
cipal, detallandose el nimero de planes generales

3 Véase al respecto, para un pormenorizado detalle, el
relato elaborado por el maestro Fernando pe TERAN en
“Planeamiento Urbano en la Espafia Contemporanea.
Historia de un proceso imposible” o “Historia del Urbanis-
mo en Espafia, siglos XIX y XX".

“ https://www.fomento.gob.es/portal-del-suelo-y-politicas-urbanas/

atlas-estadistico-de-las-areas-urbanas/atlas-digital, consultado
el 24 de febrero de 2019.
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aprobados durante los ultimos afios utilizando pa-
ra ello las fuentes del Ministerio de Fomento y
de las diferentes Comunidades Auténomas pues-
tas a disposicion del usuario a través del Atlas di-
gital de las areas urbanas*. En el tercer apartado
se refiere la incidencia que la aparicion del pro-
yecto urbano articulado mediante procesos de
planificacion estratégica tiene sobre el planea-
miento urbanistico municipal y, por ende, sobre
la conformacion del modelo urbano-territorial del
propio municipio. En el cuarto apartado se esta-
blecen las conclusiones alcanzadas.

Estado actual del planeamiento
urbanistico municipal

El analisis del planeamiento urbanistico municipal
se aborda en el presente documento desde la ex-
plotacion de los datos estadisticos obrantes en la
administracion nacional y autonémica, a través del
recurso en linea Atlas digital de las Areas Urbanas
del MITMA, valorandose principalmente la fecha
de aprobacion de los planes generales de cada
uno de los municipios espafioles, y ello no porque
se asocie dicha fecha con la idoneidad del modelo
planteado por el propio instrumento (esto es, no
necesariamente debe concluirse que por haber sido
un plan general aprobado mucho tiempo atras, deba
ser considerado como un “mal” plan y viceversa,
no por ser reciente debe ser un “buen” plan) pero
si debiéndose concluir sobre la obsolescencia del
mismo cuando hayan transcurrido mas de ocho
afos desde dicha aprobacion (este es el plazo de
programacion dispuesto por la legislacion®) o inclu-
so una década (periodo de tiempo mas razonable
para el desarrollo de este tipo de instrumentos) y
lo que es mas importante cuando la aprobacién
de dicho instrumento se ha producido con anterio-
ridad a la legislacion vigente (en cada comunidad
auténoma) y por tanto no se encuentre adaptado
a la misma.

Este ultimo aspecto resulta de especial relevancia,
en estos tiempos en los que la legislacion debe a su
vez adaptarse a los vertiginosos cambios sociales
y medioambientales producidos, evidenciandose
en este sentido una gran obsolescencia norma-
tiva, ya que, de las 17 comunidades auténomas,

°Debe sefialarse que, si bien el incumplimiento de los pla-
zos de programacion no implica la caducidad del planea-
miento (ya que los planes tienen vigencia indefinida -STS
22 3 01- hasta tanto se produzca su revision o modifica-
cion), si que supone el fracaso del modelo de ordenacién
que se determina en el propio planeamiento ya que este
se formula en congruencia con la programacion incluida
en el mismo.
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9 aun tienen leyes aprobadas en su mayoria a
principios de la primera década del siglo, algunas
incluso fueron aprobadas en el siglo XX. Las
legislaciones autondmicas urbanisticas que si
han logrado ser aprobadas ya en la presente
década incluyen -en su mayoria- disposiciones
relativas a aquellos extremos en los que se han
evidenciado los principales problemas de la prac-
tica urbanistica para los planes generales: tiem-
pos en su tramitacion (las nuevas legislaciones
incluyen “ventanillas unicas” y coordinacion inter-
administrativa, aprobaciéon autonémica para la
ordenacion estructural pero municipal para la por-
menorizada), adaptacion a directivas europeas de
sostenibilidad (evaluacién ambiental estratégica
y vivienda social) y gestiéon (agente urbanizador
y valoracion del suelo). Todas estas cuestiones
dejan en situacion de obsolescencia a aquellos
planes que se han formulado y aprobado al margen

e

3 '1s S

Municipios sin plan general aprobado.

6 Véase al respecto, y como ejemplo, la sentencia que supu-
so la anulacion del Plan General de Marbella, fruto entre otros
fundamentos juridicos del “desarrollo invertido” (GuTIERREZ:
2016) del proceso legislativo. Este plan, aprobado en 2010,
segun la sentencia, no se alineaba con la Directiva Europea
de 2001 para Evaluacion Ambiental Estratégica, que no fue
introducida en el ordenamiento juridico andaluz hasta 2015,

QT

de las nuevas directrices en estas materias ge-
nerando ademas tremendos vacios juridicos
que se traducen en sorprendentes decisiones
judiciales® relativas a la interpretacion de las
disposiciones de esos instrumentos en el nuevo
marco normativo, asi como la transitoriedad de
las mismas.

Segun el Atlas Digital de las Areas Urbanas del
Ministerio de Fomento, de los mas de ocho mil
municipios que conforman el territorio espafiol,
casi 1.500 (1.414, practicamente uno de cada
seis) no tiene ningun tipo de planeamiento mu-
nicipal aprobado, mas de 3.000 (3.029, casi 4
de cada diez municipios) cuenta con Normas
Subsidiarias como documento de planeamiento
municipal y mas de mil (1.211, uno de cada ocho
municipios) solo tiene aprobada una Delimita-
cion de Suelo. (ver Fic. 1).

Fuente: Atlas digital de las areas urbanas. MINISTERIO DE FOMENTO.

y también desfiguraba el concepto de suelo urbano consolida-
do, al obrar de forma improcedente el plan al considerar deter-
minados terrenos como suelo urbano no consolidado (OLMEDO:
2009), diferenciacion que debe ser interpretada en compatibi-
lidad con la ley estatal, en este caso la legislaciéon estatal de
aplicacion era el TRLS 08 vigente en el momento de aproba-
cion del plan y no, como sostiene la sentencia la LS 98.
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Por tanto, casi el 69% de los municipios del te-
rritorio espafol, no cuenta con un plan general
aprobado, ya sea por no contar con ninguna fi-
gura de planeamiento o haberse limitado al es-
tablecimiento de unas normas subsidiarias de
planeamiento o una simple delimitacion de sue-
lo urbano, ambos instrumentos de caracter limi-
tado, este ultimo en ningun caso garante de la
determinaciéon de un modelo urbano territorial
para el municipio en el que se haya aprobado
y un instrumento condicionado y también limita-
do para el caso de las Normas Subsidiarias en
relaciéon con el contenido de un plan general.
En el 31% restante de municipios, en los que
si se cuenta con plan general (y en los que se
asientan mas de 38 millones de habitantes, el
83% de la poblacion residente en Esparia) solo
el 40% cuenta con su plan general aprobado en
la ultima década, por lo que puede afirmarse,
en conclusién, que de la totalidad de municipios
espafoles solo el 12% presenta un modelo de
ciudad temporalmente actualizado y ajustado
a las determinaciones de la legislacion corres-
pondiente. Menos de la mitad de municipios de
Espana cuenta con instrumento de planeamien-
to municipal aprobado en los ultimos veinte afios
(ver Fic. 2).
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Si nos referimos a planes generales adaptados
a la legislacion urbanistica vigente en cada co-
munidad auténoma (las competencias en urba-
nismo estan asignadas a las mismas) mas de
6.000 municipios tienen su planeamiento muni-
cipal aprobado con anterioridad a la ley urbanis-
tica vigente respectiva en su comunidad, lo que
supone que tres de cada cuatro municipios en
Espafia tienen su modelo de ciudad adoptado
en el planeamiento municipal no adaptado a la
legislacion vigente. Bien es cierto que en varias
comunidades la legislacién vigente ha sido apro-
bada recientemente, por lo que no ha transcurri-
do aun el tiempo suficiente para que la aproba-
cion de un instrumento de este calado se pueda
haber producido, sin embargo no deja de ser
muy llamativo que en comunidades auténomas
con una legislacion urbanistica con casi dos
décadas de antigiiedad (Madrid, Andalucia, Cas-
tilla Ledn, Pais Vasco, Cantabria, La Rioja) no se
supere el tercio de municipios con plan general
adaptado a su propia legislacion, esto es, solo
uno de cada tres municipios ha adaptado su
modelo de ciudad a legislacion vigente en estas
comunidades auténomas, que, debe ser sefia-
lado, representan casi el 45% de la poblacion
espafola (ver Fic. 3).

[
&

Municipios con plan general aprobado en los dltimos cinco aiios.
Fuente: Atlas digital de las areas urbanas. MINISTERIO DE FOMENTO.
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. P s L. No Adaptado/ %
Comunidad Auténoma legislacion urbanistica Fecha Total No Adaptado
ANDALUCI’A. Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica 2002 578/779 74
de Andalucia
CATALUNA. Decreto Legl_slatlvo 1/2010, de 3 de_ agosto, por el que 2010 711/947 75
se aprueba el Texto refundido de la Ley de urbanismo
COMUNIDAD DE MADRID. Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo
de la Comunidad de Madrid 2001 149179 83
COMUNIDAD VALENCIANA. Ley 5/2014, de 25 de julio,
de la Generalitat, de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje, 2014 519/542 96
de la Comunitat Valenciana
GALICIA. LEY 2/2016, de 10 de febrero, del Suelo de Galicia 2016 294/313 94
CASTIL'LA Y LEpN. Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo 1999 2.184/2.248 o7
de Castilla y Leon
PAIS VASCO. Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo 2006 188/251 75
CANARIAS. Ley_4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios 2017 85/88 o7
Naturales Protegidos de Canarias
CASTILLA LA MANCHA. Decreto Legislativo 1/2010, de 18/05/2010,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Ordenacion 2010 873/919 95
del Territorio y de la Actividad Urbanistica
RE(_;IO'N DE MURC!A. Ley 13/20'1'5, de 30 d(_a marzo, de Ordenacion 2015 45/45 100
Territorial y Urbanistica de la Regiéon de Murcia
ARAGON. Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de Aragén, 2014 682/731 93
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo de Aragén
ISLAS BALEARES. Ley 12/2017, de 29 de diciembre, de urbanismo 2017 67/67 100
de las llles Balears
EXTREMADURA. Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de ordenacion territorial 2018 388/388 100

y urbanistica sostenible de Extremadura

ASTURIAS. Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, por el que
se aprueba el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes 2004 36/79 46
en materia de ordenacion del territorio y urbanismo

CANTABRIA. Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacion

Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de Cantabria 2001 79/103 77
NAVARRA. Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio, por el que

se aprueba el Texto Refundido de la Ley Foral de Ordenacién del Territorio 2017 259/272 95
y Urbanismo

LA RIOJA. Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion del Territorio 2006 113/174 65

y Urbanismo de La Rioja

Ndmero de planes generales no adaptados a la legislacion vigente en cada comunidad autonoma en 2019.

Fuente: Atlas estadistico de las areas urbanas. Elaboracién propia.

Si el andlisis se centra en el sistema de ciudades,
de las 62 que cuentan con mas de 100.000 ha-

1.225 municipios tienen su planeamiento general
municipal aprobado en los ultimos diez afios y

bitantes, solo 10, esto es una de cada seis ciu-
dades, tiene plan general aprobado en los ultimos
diez afios. De las que superan 50.000 solo 24,
un 16,6%, tienen su planeamiento aprobado en
la presente década y solo en 29 de ellas, o lo
que es lo mismo, en una de cada cinco ciudades
con mas de 50.000 habitantes se ha aprobado
un plan general en la Ultima década. Tan solo

con posterioridad a la aprobacioén de la legislacién
vigente de la comunidad auténoma en la que se
localizan. Solo el 15% de los municipios de Espa-
fia cuenta por tanto con un modelo de ordenacion
urbano territorial adaptado a la legislacién vigente
y adoptado bajo criterios normativos mas acordes
con los nuevos principios de un urbanismo mas
sostenible (ver Fic. 4).
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Municipios con planes generales adaptados a la legislacion vigente en cada comunidad auténoma y aprobados

en la dltima década.

Fuente: Atlas estadistico de las areas urbanas. Elaboracion propia.

Si se atiende a la evolucién seguida durante lo
que va de siglo en relacion al numero de planes
generales aprobados en Espafia, pueden sacar-
se varias conclusiones: por un lado, el mayor
numero de planes generales aprobados se al-
canza en el afio 2003, afo caracterizado por la
expansién econémica lograda, pudiendo esta-
blecerse una relacion causal entre la situacion
economica y la intensidad de la redaccién de
este tipo de documentos. Sin embargo, se cons-
tata un repunte en el afo 2010 del numero de
planes generales aprobados, afio caracterizado
por la fuerte incidencia de los efectos de la crisis,
evidencia de la importancia de otros factores
en la causalidad de dicho repunte; de otro lado,
se produce una fuerte caida en niumero de pla-
nes generales aprobados durante los ultimos
afos, descendiendo desde los 170 aprobados en
2015 a 64 en 2016, 26 en 2017 y 18 en 2018,
afos en los que se han ido mejorando uno tras
otro los indicadores macroecondmicos en terri-
torio espafiol, mejora que no ha sido trasladada
a un repunte en el numero de planes generales
aprobados.

Estos datos vienen a confirmar ya no solo la
situacion de crisis en la que se encuentra el

CIUDAD Y TERRITORIO

planeamiento urbanistico municipal sino su dra-
matica evolucién. Algo no esté funcionando en
este pais -de mas de 8.000 municipios- cuando
en un afo solo se aprueba un documento del
calado de un plan general en 18 de ellos, sobre
todo si se tiene en cuenta que cuatro de cada
cinco de estos ocho mil municipios no tiene su
plan general adaptado a la legislacién vigente
y que uno de cada cinco ni siquiera cuenta con
plan general. (ver Fic. 5)

Los datos referidos a 2019 merecen una refle-
xién mas incisiva, sobre todo si se pretenden
extraer de su analisis conclusiones constructi-
vas para revertir la situacion critica en la que se
encuentra el planeamiento urbanistico en gran
parte del territorio espafiol. Se han aprobado
durante ese afo 40 planes generales a nivel
nacional, nimero que invierte la tendencia re-
gresiva del ultimo lustro, pero que supone -toda-
via- la tercera peor cifra en los ultimos 20 afos,
por lo que, si bien dicha cantidad representa un
crecimiento con respecto a los dos anteriores
afios, no permite extrapolar un posible cambio
de ciclo. Si los datos son desglosados por co-
munidades auténoma, en las que se han apro-
bado planes generales han sido: Aragon (1),
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Nidmero de planes generales aprobados por afio durante el siglo XXI.

Canarias (1), Asturias (2), Andalucia (2), Galicia
(3), Navarra (8), Valencia (9) y Catalufia (14),
no habiéndose aprobado ningun plan general
en las otras nueve restantes. Puede compro-
barse de la lectura de estos datos que en aque-
llas comunidades en las que se ha actualizado
su legislacion en la ultima década, casos de Ca-
talufa, Valencia, y Navarra, prolifera en mayor
medida la aprobacién de nuevos planes gene-
rales, ocurriendo justo lo contrario en aquellas
comunidades con legislaciones vigentes apro-
badas en la primera década de siglo, deducién-
dose de todo ello la necesidad de procederse en
estas regiones a la actualizacion de su legis-
lacion regional, como incentivo para la revision
y actualizaciéon de los modelos urbanos de sus
municipios (los casos mas dramaticos son los
de Castilla-Leén, Madrid, Cantabria y Andalucia
con leyes vigentes aprobadas en 1999, 2001 y
2002 respectivamente).

Sin plan no hay planeamiento,
sin planeamiento no hay modelo.
Sin modelo no hay ciudad

La constatacion de problemas ambientales de-
rivados del fenédmeno del cambio climatico, asi
como los cambios sociales derivados de la adop-
cién de nuevos modelos de consumo y gober-
nanza, asi como la adaptacion del territorio al

Fuente: Atlas estadistico de las areas urbanas. Elaboracién propia.

nuevo ciclo demografico hacen necesaria la im-
plementacién de politicas urbanas que tengan
en consideracion sus consecuencias, de tal ma-
nera que la necesidad de un planeamiento urba-
nistico mas sostenible y resiliente es hoy en dia
mas necesaria que nunca.

“... el ecourbanismo aspira a conseguir lo que
siempre se debid hacer, es decir, “articular las
multiples y complejas variables que intervienen
en una aproximacion sistematica al disefio urbano
alejandose de planteamientos exclusivamente
formalistas o sectoriales y recuperando la vision
integrada y unificada del urbanismo”; a mayor
abundamiento, el planeamiento urbano sostenible
seria el Unico medio viable para acomodar las
actividades urbanas en un entorno cada vez mas
deteriorado y amenazado” (Ruano,1999: 10-11).

La comprobacién de que muchos municipios
no tienen plan general aprobado, pero sobre
todo, de que muchos municipios tienen un plan
general aprobado hace mas de una década (y
mas de dos décadas también en muchos casos)
viene a escenificar un panorama en el urbanis-
mo espafol caracterizado por la presencia de
un planeamiento urbanistico sin plan general
(adaptado a este tipo de politicas), dada la
ausencia o invalidez de esta herramienta, que
muestra grandes signos de obsolescencia con
el paso de sus propios plazos de programacion,
transcurridas una -y maxime dos- décadas de
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desarrollo y ante periodos de gran convulsion
y cambios como los acontecidos en los ultimos
anos.

De todo ello se deriva la profunda crisis de este
documento en los ultimos afios y el cuestiona-
miento del mismo como herramienta metodologi-
ca, algo que no siendo ni mucho menos nuevo’,
tiene cada vez mayor relevancia para gestores y
ciudadania a la hora de poner en marcha la con-
formacion de un nuevo modelo de ordenacion
para el territorio adaptado a nuevas necesidades
y demandas, desechandose de esta manera la
iniciativa de un proceso de revisién de planea-
miento, y apostandose por otro tipo de procesos
para el desarrollo de dicho territorio.

La generacion de planes generales ha tenido
una tendencia decreciente en las ultimas dos
décadas, siendo especialmente notorio dicho
descenso en los cinco afos. Las causas de esta
situacion conforman un complejo sistema cuyos
componentes se retroalimentan, provocando la
cronificacion y exacerbaciéon de la “crisis del
planeamiento” (Font, 2000:78): entre las mas
actuales destacan desde la inseguridad juridica
que esta provocando la nulidad “radioactiva” de
los planes urbanisticos por defectos en el proce-
dimiento de aprobacion (Renau, 2016), hasta la
irrupcion de cuestiones transversales como las
perspectivas de género, familia, adolescencia,
cambio climatico, salud y el analisis del impacto
que tiene el desarrollo del plan general sobre las
mismas, lo que a su vez tiene una incidencia
directa en la ya de por si lenta maquinaria admi-
nistrativa encargada de resolver la viabilidad de
estos documentos, eternizando y convirtiendo
en quimérica la aprobacion definitiva de los pro-
pios planes generales.

Se observa, sin embargo, al mismo tiempo, una
clara y decidida apuesta desde los municipios
(especialmente en capitales y grandes aglome-
raciones urbanas) por la planificacion estraté-
gica. Una planificacion ad hoc, mas acotada
e inclusiva, con técnicas propias de métodos

7 Se puede situar el declive del paradigma del urbanismo
funcionalista (MoncLus, Javier, 2017: 102) predominante
en la disciplina urbanistica ya en la década de los setenta,
en medio de una crisis no solo econdémica que evidencio la
ambivalencia del zonning como método cientifico raciona-
lista ante las diferentes culturas territoriales presentes en
cada pais. El surgimiento en los ochenta de proyectos ur-
banos estratégicos abanderados por la deriva morfolégica
y la dimension proyectual de la forma urbana imperante en
ese momento supusieron una critica feroz al plan, si bien
la deriva desregulatoria que adopté la primacia del proyec-
to del fragmento urbano que, a la postre, buscaba eliminar
cualquier impedimento subyacente al establecimiento de
un proyecto global de ciudad obligé a muchos de esos cri-
ticos a retractarse publicamente (GorcoLas. 2016: 45).
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corporativos asociados al interés del empresa-
riado usada para la conformacion de los modelos
(no “solo” urbanos, también turisticos, comer-
ciales...) pretendidos para la ciudad que, ayu-
dada por la influencia de las politicas europeas
en torno a este tipo de planificacion y su vin-
culacion con la asignacion de fondos FEDERS,
viene a consolidarse como alternativa al plan ge-
neral como herramienta dinamizadora de pro-
yectos urbanos.

Con la tramitacion de este tipo de proyectos se
ha ido sorteando la necesidad de la revisién del
modelo urbano territorial existente (y por tanto
la causalidad de la redaccion de un nuevo plan)
que este tipo de actuaciones supone. Abordar la
problematica urbana de las ciudades por medio
de la resolucién de conflictos puntuales y la or-
denacion fragmentada del espacio mediante un
disefio formal (y programatico) que se vehiculi-
za al margen del planeamiento general, provoca
que se pierda la 6ptica global e integradora que
aglutina los diferentes fragmentos (proyectos).
Pese a todo ello, siguen apareciendo multitud
de proyectos urbanos asociados o no a even-
tos singulares y/o vinculados a estrategias de
desarrollo urbano sostenible que persiguen, en
muchos casos, generar inversiones en lugar
de generar ciudad. Sin ir mas lejos, de las 454
estrategias DUSI presentadas en la 12 y 22
convocatoria®, solo 123 han sido seleccionadas
pese a la experiencia acumulada en este tipo de
intervenciones.®

La consolidacion de este modelo de gestion
surgida -normalmente- a golpe de eventos
singulares e intereses de la promocién inmobi-
liaria, que sustituye o modifica al planeamiento
general en el que debieran enmarcarse, hace
que se distorsione el modelo que subyace a
dicho planeamiento general, perdiéndose por
ello la “idea” de ciudad que contiene y provo-
cando el olvido de toda la comunidad sobre el
territorio perdiendo a su vez el control sobre
el mismo.

8 (RomerRO, 2018: 11).

9 El articulo 7 del Reglamento FEDER (Reglamento (UE) n.°
1301/2013), recoge que a lo largo del periodo 2014-2020 al
menos un 5 % de los recursos de este fondo debera ser
destinado a financiar medidas integradas para el desarrollo
urbano sostenible, en las que las ciudades, los organismos
subregionales o locales responsables de la aplicacion de
estrategias urbanas sostenibles seran los encargados de las
tareas relacionadas, por lo menos, con la seleccion de las
operaciones
http://www.rediniciativasurbanas.es/convocatoria-de-ayudas/
estrateqgias-dusi

0 VVéase al respecto la obra Arquitectura Milagrosa, de Lla-
tzer MOIX, muy ilustrativa en este sentido.
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Una primera consecuencia de todo ello es la con-
tinuada modificacion del planeamiento general,
en lugar de su revision. La constante innovacion
del planeamiento general via modificacién pun-
tual contribuye a legitimar esta manera de pro-
ceder, al insertarse estos proyectos en el marco
de la planificacion estratégica (también desde
la planificacion territorial) de tal manera que la
misma sirva de aval y justificacién a los ya pre-
concebidos proyectos urbanos pretendidos por
las distintas ciudades.

Llama poderosamente la atencion que, si bien
en ninguna de las principales capitales espafio-
las se ha podido redactar un plan general desde
el siglo pasado, si que en todas ellas se ha
aprobado multitud de planes estratégicos y que
si bien se pueden contar mas de 120" munici-
pios que tienen Plan Estratégico aprobado, solo
en 14 de ellos se ha aprobado un plan general
en la ultima década.

En uno de los ejemplos mas relevantes de audi-
toria a la planificacién estratégica realizados en
Espafia, incluido en el numero 13 de la revista
Elementos de debate territorial de la Diputacion
de Barcelona, se puede leer lo siguiente:

“[...] La utilizacién por buena parte de los planes
estratégicos del “método Barcelona” sirvié para pro-
fundizar los temas de participacion y colaboracion
ciudadana, pero ayudé poco a definir una estrategia
a los municipios y en concreto a los ayuntamientos
que no la poseian. A juicio de la publicacion de no
pocos planes estratégicos (pero no de todos y ni
siquiera la mayoria de ellos), su objetivo central o,
incluso, su modelo de ciudad consiste solo en unos
criterios generales de calidad de vida urbana... De
los tres objetivos diferenciados que debe plantearse
un Plan Estratégico Territorial (la definicion de una
estrategia de ciudad, la cooperacion publica y priva-
da entre los principales actores urbanos para llevar
acabo dicha estrategia y la participacion y colabora-
cion ciudadana en el proyecto de futuro), los planes
estratégicos han priorizado la colaboracién y par-
ticipacion ciudadana. [...]”

Ese documento acredita la idoneidad de la pla-
nificacion estratégica como vehiculo transmisor
entre los diferentes agentes y la ciudadania, un
tipo de documento mas politico que juridico
y/o técnico, y consolida la funcién pretendida
en realidad para este tipo de documentos: su
capacidad para generar foros de publicitacion
de programas politicos que por la generalidad e

" Puede accederse a un listado de 122 planes estratégicos en
el documento La planificacion estratégica territorial y urbana en
Espania hoy. Realizado por Guillermo Benito en marzo de 2016.
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inconcrecion de sus objetivos han demostrado
ser un gran cajon “de-sastre” donde cualquier pro-
yecto sea o no estratégico, pueda tener cabida.
Si, como concluye la publicacion de la Diputacién
de Barcelona referida, los planes estratégicos
solo sirven en gran medida o solo se utilizan prin-
cipalmente para dar conocimiento a la ciudada-
nia de los objetivos o la idea que se tiene de un
modelo de ciudad o incluso de un solo proyecto,
bien se podria ahorrar toda esta “escenografia”
y procurar que el documento que real y legal-
mente debe ejercer esa funcién sea mucho mas
participativo y publicitado.

Si bien de todo ello no puede dirimirse la cues-
tion de la validez del planeamiento estratégico
como herramienta de gestién municipal, si pue-
de cuestionarse su condicién de agente impul-
sor del planeamiento, legitimandose como una
plataforma de comunicacion y, en cualquier ca-
s0, de dinamizacién de proyectos, pero no con-
formadora de un modelo de ciudad.

Conclusiones

De que el planeamiento urbanistico general sufre
desde hace mas de una década de crisis cronica
no puede haber sombra de duda. Los datos lo
ponen de —contundente— manifiesto (solo uno de
cada cinco municipios ha redactado z su plan en
los ultimos diez afios, teniendo en cuenta ademas
que de los mas de 8.000 municipios espanoles
unos 1.500 aun no cuentan con plan general). Una
crisis sistémica del propio sistema, que inviabiliza
ya sea por lentitud administrativa, costes, politi-
zacion de la herramienta, etc. la conformacion de
modelos de ordenacion urbano-territorial validos.
Los ultimos datos estadisticos del atlas digital de
las areas urbanas del Ministerio de Fomento no
hacen mas que confirmar una de las hipétesis
del presente articulo: el rechazo a la considera-
cién del planeamiento general y/o su incapacidad
como instrumento operativo para desarrollar el
modelo (sostenible y funcional) de ordenacion del
territorio municipal. Sirva un dato demoledor: solo
se aprobaron 18 planes generales en el afio 2018
(lo que supone apenas el 0,2% de los municipios
espanoles).

Si bien las sefales de advertencia sobre la inope-
ratividad del planeamiento urbanistico en Espafa

http://www.ebropolis.es/files/File/Encuentros/2016/Inventa-
rio%20Planes%20marzo0%202016.pdf, consultada el 24 de
febrero de 2019.
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no han cesado a lo largo de la ultima década'?,
la tendencia observada en los ultimos afios no
solo viene a confirmar el empeoramiento de este
problema, sino que le confiere tintes de drama. En
Espafia, tres de cada cuatro municipios cuentan
con un plan general obsoleto, al haberse supera-
do los plazos temporales de su programacion y/o
haberse aprobado dicho instrumento con ante-
rioridad a la legislacion urbanistica vigente en su
respectiva comunidad auténoma. Esto significa
que la mayoria de los municipios sigue contando
a dia de hoy con un modelo urbanistico basado
en unos criterios y objetivos ya superados y nor-
malmente contrarios a los nuevos principios del
urbanismo -mas sostenibles- que necesitan los
territorios, modelos urbanos generados en base
casi exclusiva al crecimiento, negacionistas con
los principios de regeneracion y rehabilitacion ur-
banas (principios introducidos de manera taxativa
a partir de la Ley del Suelo de 2008, posterior-
mente refundida en el TRLSRU 2015).

La aprobacion de modificaciones puntuales o
parciales del planeamiento vigente (articuladas
a través de la generacion de proyectos urbanos
estratégicos y/o planes estratégicos), ha sido y
esta siendo la férmula magica elegida por mu-
chas administraciones municipales, una técnica
urbanistica no pretendida por la legislacion pero
dificil de impedir, ténica del urbanismo espafol
de los ultimos afios, un urbanismo que puede ser
adjetivado como “miope”, caracterizado por una
gran visién de cerca, muy valido para el estable-
cimiento de modelos de ordenacién operativos
en el corto plazo, pero practicamente ciego en
las distancias mas largas, esto es, en el andlisis
que las consecuencias de dichos modelos tienen
sobre la ciudad en la que se desarrollan, una
praxis que puede ser muy peligrosa para el so-
porte territorial en el que se implante.

De todo esto no debe deducirse que no pue-
dan implementarse modificaciones de planes y/o

2 Destaca de entre las mismas el post publicado en el Blog
de FariRA en 2008 titulado Planeamiento Obsoleto
https://elblogdefarina.blogspot.com/2008/05/planeamiento-
obsoleto.html, consultada el 24 de febrero de 2019.

3 “Literalmente pide a las autoridades espafiolas que desa-
rrollen una cultura de la transparencia dirigida a informar a
los ciudadanos de la gestion del suelo y a impulsar meca-
nismo de informacion y participacién ciudadana efectivos...”
(CHINCHILLA, 2016).

4 El Plan General de Ordenacion Urbanistica de Sevilla de
2006, premio especial AETU en la 6TH European Urban and
Regional Planning Awards 2008, del European Concil of Spa-
tial Planners, cont6 -desde el inicio de su configuraciéon- con
numerosos mecanismos para la informacion y participacion
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proyectos estratégicos, lo que si debe conve-
nirse es que no sean estas y/o estos el motor
exclusivo de las politicas urbanas de desarrollo
de las ciudades ya que, si bien pueden ser he-
rramientas que difundan y pongan determinadas
actuaciones en marcha, no tienen, por su propia
naturaleza, la capacidad para intervenir de forma
global en el modelo urbano territorial, que genera
en definitiva la propia ciudad. Tampoco puede, ni
debe entenderse un plan general sin la inclusion
en el mismo de una serie de proyectos urbanos
estratégicos que conformen y desarrollen sus
propios objetivos, de la misma manera que no
puede entenderse que un proyecto urbano con-
siderado como “estratégico” no tenga en cuenta
el marco normativo y reglamentario donde se
debe desarrollar la propia estrategia que supone
su conformacion. En este sentido, y con el marco
juridico actual, de lo que se trataria es de integrar
las capacidades de la planificacién estratégica
en el planeamiento urbanistico general, y no se-
guir entendiendo estas dos herramientas como
organismos independientes en la gestion mu-
nicipal.

Pese al Informe AUKEN en el que el Parlamento
Europeo cuestiona la practica llevada a cabo por
los poderes publicos espafoles en relacion a la
participacion de los ciudadanos en los procesos
urbanisticos'®, existen ejemplos de planes ge-
nerales participativos, algunos con premios con-
cedidos -entre otras cosas- por ello' por lo que
nada debe hacer pensar en esto como una qui-
mera imposible, solo basta con la buena voluntad
de los gestores.

El impulso para la nueva redaccion o revision del
plan general sigue siendo potestad municipal,
reiterandose desde este ambito su incapacidad
(econémica y administrativa) para abordar esa
tarea, de lo que se deduce que no solo se puede
y se debe desde la administracion autonéomica
establecer mecanismos para aligerar la tramita-
cioén sino impulsar e incentivar la propia redaccién

pubica, afiadiendo a los hitos procedimentales legales para
la tramitacion de este tipo de planes distintas fases encami-
nadas a la maxima difusién y participacion ciudadana en el
documento. Se crearon en este sentido fases como las de
“Plan a la Vista” (que supuso la introduccion de métodos
prospectivos en la redaccion de este tipo de documentos,
método Delphy por ejemplo), Metaplan (que propicié la con-
figuracion de 10 workshops tematicos), Prediagnéstico,
Diagnéstico, Mesas de Participacién y Documento de Con-
clusiones del Proceso de Participacion, que supusieron to-
dos ellos hitos participativos previos a las fases establecidas
en la legislacion andaluza (Avance, Aprobacion Inicial y
Aprobacién Provisional) generandose de esta manera un
planeamiento plenamente compartido y consensuado.
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de este tipo de documentos'®, circunstancia que
debe ser colocada en primer orden de prioridad
para las autonomias dada la urgencia con que
miles de municipios necesitan establecer mode
los acordes con los tiempos que corren. Hoy, mas
que nunca, se necesita de una concertacion inte-
radministrativa eficaz y eficiente, que posibilite las
relaciones entre las diferentes potestades juridi-
cas e implemente la integracion de las diferentes
politicas sectoriales.
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RESUMEN: Recientemente, han visto la luz en nuestro pais diversos estudios sobre el hecho urbano metropo-
litano. A la vista del renovado interés por el analisis supramunicipal, parece conveniente profundizar en las
propuestas de caracterizacion homogénea que recorren la literatura cientifica internacional y en su posible
aplicacion al caso espaiiol. Se estudian a continuacion las metodologias cuantitativas basadas en la observa-
cién remota y en la informacién censal, asi como las técnicas disponibles para la medicion de la accesibilidad
metropolitana. El proceso de validacioén de estos acercamientos —complementarios entre si- queda delineado
con el caso de estudio de las dos principales ciudades espaiolas, Madrid y Barcelona, a través de un analisis
comparativo de su espacio periurbano. Por Gltimo, se abordan las consideraciones contemporaneas sobre la
gobernanza territorial y el planeamiento metropolitano, surgidas del didlogo interdisciplinar entre urbanistas,
gedgrafos y economistas. Una serie de propuestas sobre la definicion homogénea de los ambitos supramuni-
cipales, ligadas a bases de datos de acceso abierto y caracter global, completan esta mirada actualizada sobre
las metodologias de delimitacion de las areas y regiones metropolitanas en Espana.
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rritorial; Espaiia.

A quantitative approach to Spanish metro areas. Towards
a homogeneous definition of supra-municipal planning scope

ABSTRACT: Recently, several studies on urban metropolitan agglomerations have come to light in our coun-
try. In view of the renewed interest in supramunicipal analysis, it seems appropriate to deepen the homo-
geneous characterization proposals that run through the international scientific literature and its possible
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Introduccion: éuna nueva
caracterizacion urbana?

n los ultimos meses se han hecho publicos

diversos estudios con datos actualizados,

tanto nacionales como globales, sobre el
hecho urbano metropolitano. Es el caso del in-
forme Areas Urbanas en Espafa 2018, del Mi-
nisterio de Fomento, que utiliza el Padrén Muni-
cipal de Habitantes de 2017, el mapa de ocu-
pacion del suelo correspondiente al proyecto eu-
ropeo Corine Land Cover, version de 2018 (ya
disponible en el Centro de Descargas del CNIG),
o el detallado Atlas of the Human Planet 2018,
del Joint Research Center (JRC) de la Comisién
Europea.

Sobre todo, a la vista de este ultimo documen-
to, parece ya cercano el momento en el que la
observacion remota a partir de imagenes sa-
telitales —combinada con la informacion censal
desagregada y la interaccion con los datos de
movilidad en tiempo real- llegue a determinar
de forma homogénea y precisa el alcance de
nuestras metropolis. Mas aun, en un contexto de
convergencia europea (al menos estadistica o
cuantitativa) cabe preguntarse si no se estaran
sentando las bases para la incorporacion de un
nuevo enfoque que complemente aquellas carac-
terizaciones vinculadas a los limites adminis-
trativos.

Es claro que en Espafia existen unas competen-
cias claras asignadas a las entidades locales, y

' Este concepto de grado de urbanizacion ha sido refinado
para superar la inicial asignacion de la clasificacion, vinculada
al ambito de las unidades administrativas locales en el segun-
do nivel (LAU2). Como es sabido, las LAU2s son de muy di-
ficil comparacion entre las diversas realidades nacionales
e incluso regionales. Los centros urbanos caracterizados en
el GHSL-SMOD de 2018 se definen como “la agrupacion
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que ya se dan diversas férmulas de gobernanza
para que el planeamiento se ajuste a la realidad
urbana (FArRINOs Dasi &, PelrRO & Gomis Fons,
2018: 175). Pero no deja de ser también patente
que el alcance territorial de la mayor parte de
los municipios hace tiempo que se vio superado
por la expansién urbana, y que, en la practica,
no siempre es facil coordinar la interfaz local-
regional en el ambito politico (HILDENBRAND, 2017:
37-42).

El presente articulo pretende realizar, junto con
el repaso del estado del arte de los ultimos avan-
ces metodolégicos globales, un somero estudio
comparativo de la caracterizacién de las areas
metropolitanas espafolas (ver Fic. 1). Este acerca-
miento interdisciplinar aspira, por tanto, a contribuir
a una reflexion tranquila sobre el desfase espacial
del planeamiento tradicional en Espafa, con el fin
de formular preguntas que, no por arriesgadas,
dejan de ser hoy en dia menos oportunas.

Definicion reciente de las areas
urbanas

Técnicas de observacion remota

La teledeteccion y los procesos de observacion
remota global —liderados por el Group on Earth
Observation— son, sin duda, campos que han ex-
perimentado un gran desarrollo en los Ultimos afios
(SaBo & al., 2018). Especialmente resefiable por

segun criterios espaciales (High Density Clusters, HDC) de
las celdillas de 1 km? con una densidad poblacional de, al
menos, 1.500 hab/km?, o de las que tengan un minimo del
50% de su superficie construida (built-up), siempre que ten-
gan un total de poblacién superior a los 50.000 habitantes”.
Se establece ademas un criterio de contiglidad sencillo (de
4 celdas con relleno de huecos).
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Fic. 1/ Caracterizaciones metropolitanas recientes: arriba, Grandes Areas Urbanas, y mapa de densidades; abajo, Areas
Urbanas Funcionales segiin la OCDE; y visualizacion de densidades y poblacién utilizando datos padronales de 2017

Fuente: MiNnisTERIO DE FoMeNTO, 2018; SmitH, 2017; EuropeaN UNiON, 2016a
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su actualidad es el proyecto europeo Global Hu-
man Settlement (GHSL), responsable desde hace
una década de la elaboraciéon de informacion
espacial de alta resolucion bajo los principios
del analisis cuantitativo directo, replicabilidad y
acceso abierto (MeLcHiorrI & al., 2018).

Aligual que sus predecesores, la version del atlas
urbano de diciembre de 2018 de la Comisién
Europea combina la informacion satelital —areas
construidas, espacios verdes e iluminacion noc-
turna— con los datos censales de poblacion pro-
cesados (CiesiN, 2017), para alumbrar un modelo
de asentamientos (S-MOD, por sus siglas enin-
glés) basado en el concepto de grado de urbani-
zacion propuesto hace pocos afios por DiksTRA &
PoELmAN (2014)".

Pero ante todo, este atlas aporta un proceso de
automatizacién en la clasificacién supervisada me-
diante técnicas de inteligencia artificial Symbolic
Machine Learning, SML, que da lugar a una nue-
va base de datos de centros urbanos (UCDB, de
aqui en adelante) a escala planetaria con una gran
resolucion (ver Fic. 2). Es la primera vez que se
agregan datos de los programas de observacién
remota Landsat y Sentinel-1, amplidndose ade-
mas el umbral minimo de poblacion, habitualmente
limitado a escala global a los 300.000 habitantes
(Unitep NaTions, 2018), hasta los 50.000. De esta
forma, se enfoca directamente al cumplimiento de
los indicadores ligados al objetivo n® 11, Ciudades y
comunidades sostenibles, de la Nueva Agenda Ur-
bana fijada en Quito en 2016 (SENNETT &, BURDETT &
SasseN, 2018).

Se obtiene asi una detallada informacion 4-D, con
datos espaciales (localizacion y atributos), forma-
les (extension), agregados (poblacion, densidad,

espacios verdes, etc.) y temporales. Aunque cada
capa trabaja con diferentes resoluciones, para
la UCDB se asume una malla global de 1 km?
donde las celdas reciben la clase rural, suburbano,
urbano o centro urbano segun el S-MOD. Esto
permite una consideracién homogénea, no sélo
desde el punto de vista poblacional o extensivo
(SmitH, 2017: 117), sino para otras muchas varia-
bles socioecondmicas y ambientales (EurRoPEAN
Commission, 2018: 43-112).

Criterios de accesibilidad

Sin embargo, para que una delimitacién metropo-
litana sea completa, no basta con una informacién
estatica, por muy detallada que sea. Como se hare-
cordado recientemente (MeTrex, 2014), es preciso
considerar también las relaciones urbano-rurales
de dependencia funcional de los grandes servicios,
asi como los datos de movilidad, fundamental-
mente la ligada al &mbito laboral, denominada
commuting (HorNeEr, 2004), y la movilidad resi-
dencial o migracion (Romani & Casapo-Diaz & LiLLo-
BaRuLs, 2017: 708).

En este sentido, cabe destacar la investigacion
llevada a cabo por la Catedra de Geografia Hu-
mana de la Universidad Pablo de Olavide, Sevilla
(FEria ToriBIO, 2018), desde donde se han realiza-
do recientes propuestas de caracterizacion de las
areas metropolitanas de nuestro pais (ver Fic. 3).

Atendiendo a la evolucion de su delimitacion his-
térica reciente, hay que resefar la definicion del
sistema metropolitano espafol (FEriA TorBIO &
MaRrTiNEZ BERNABEU, 2016), que ha merecido ser
incluida como mapa tematico del Atlas Nacional

Imagen multi-temporal 1975-1990-2000-2015 de Madrid para la capa built-up, superficie construida;
visualizacion de los High Density Clusters (HDC) del centro urbano de Madrid; y densidad de poblacion con paso
de celda de 250 m

Fuente: Elaboracion propia sobre datos del GHSL-SMOD de 2016; SmitH, 2017; y CIESIN (2017), respectivamente.
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de Espafia, ANE (INsTiTuto GEOGRAFICO NACIONAL,
2018: 216), asi como sus respectivas compara-
tivas con la delimitacion derivada de los criterios
de la OCDE de 2012 y con los datos del INE
de 2016 (FeriA ToriBIO & DE OLIVEIRA NEVES &
HurTtaDO RoDRIGUEZ, 2018)2.

Si bien las definiciones metropolitanas se reali-
zan fundamentalmente como referencia espacial
para la estadistica publica y no a efectos de go-
bernanza, esta aproximacion presenta, a nuestro
entender, y a pesar de su metodologia iterativa
basada en una valiosa informacién estadistica,
dos escollos para su ajuste fino. Por un lado, se
depende en muy alto grado de los datos censales
desagregados —estructura de la poblacion, movi-
lidad laboral, etc.— algunos sélo disponibles cada
diez afios (el censo utilizado en el mapa del ANE
2018 es de 2011); y por otro, se parte del presu-
puesto irrenunciable de considerar la delimitacion
final como una mera agregacion de términos mu-
nicipales contiguos.

Por contraposicion, el recurso a la celda de 1 km?
podria ser rechazado argumentando que los da-
tos censales y de movilidad de que se dispone
estan habitualmente recopilados por término mu-
nicipal, ademas de que una delimitacion final no
estrictamente coincidente con las entidades loca-
les careceria de sentido a la hora de trasponerla
al ambito urbanistico (cuyas competencias recaen
en los ayuntamientos, y mediante las cuales todo
el suelo incluido en cada municipio recibe una
clasificacion).

La primera objecién puede rebatirse si se consi-
deran las fuentes empleadas por el JRC europeo:
los censos de la poblacion mundial, GPW v4.10,
asi como su proyeccion e interpolacion estadistica
coordinada por la Universidad de Columbia (CIE-
SIN, 2017), son actualizados cada afio sobre las
estimaciones de las Naciones Unidas, basadas
a su vez en los ultimos censos nacionales e in-
formacion padronal disponibles.

Ademas, en la version de 2018 se ha mejorado
la integracion de las capas de superficie cons-
truida (GHS-BU, con resolucion de 20 m) y de
poblacion (GHS-POP, con resolucion de 250 m),
razon por la que las areas urbanas se han podido
afinar hasta niveles sin precedentes (EuroPEAN
Cowmmission, 2018).

En cuanto ala accesibilidad, cabe decir que desde
diciembre de 2018 esta disponible en acceso

2 El Atlas Nacional de Espafia ha sido también recientemente
incluido en la web del Centro Nacional de Informaciéon Geo-
grafica (CNIG), dentro del apartado de Informacion Geografica
Tematica/Mapas tematicos del ANE, para su libre acceso
publico en la siguiente direccion:
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abierto un mapa global con respecto a todo centro
urbano definido por el GHSL, fruto de un recien-
te estudio liderado por la Universidad de Oxford
(Weiss & al., 2018). Con un tamario de celda de
1 km?, se ha podido establecer el tiempo estima-
do de viaje desde todo punto a cada uno de los
13.840 High Density Clusters (HDC) globales,
mediante la combinacion de la red de carreteras
de OpenStreetMap y un algoritmo de proximidad
derivado de la base de datos de Google Maps
(ver Fic. 4).

Aunque esta informacion no cubre toda la com-
plejidad del fenémeno urbano de la movilidad —ni
tiene en consideracion la red ferroviaria ni los
problemas de congestion, entre otros aspectos—,
supone un paso extraordinario para acceder a
informacién homogénea y altamente actualiza-
da (y en un futuro previsiblemente dinamica). Es
mas, en el caso particular de Espaiia, los HDC
considerados en ese mapa se han construido te-
niendo en cuenta la estimacién de poblacién cal-
culada en 2015 por el CIESIN, lo que supone una
considerable mejora con respecto a la metodolo-
gia para obtencion de informacién metropolitana
disponible hoy en dia en nuestro pais (MINISTERIO
pe FomenTo, 2018: 20).

Finalmente, con respecto a la segunda objecién
antes apuntada (la dependencia ultima de los tér-
minos municipales para la delimitacion de las are-
as metropolitanas)?, cabria preguntarse si no son
éstos, es decir, los municipios, los que necesitarian
una urgente actualizacion espacial... Como es
obvio, una propuesta de este calado ha de tener
en cuenta otros muchos factores socioculturales y
politicos, por lo que remito a la discusion final del
articulo para su consideraciéon sosegada.

En cualquier caso, la exigencia de contiguidad para
el alcance metropolitano, aun obviada en algunas
metodologias recientes (UcHipa & NELson, 2011),
parece derivarse tanto de los presupuestos me-
todologicos del GHS-SMOD como del trabajo de
WEiss &al. (2018). Sinembargo, en un escenario de
reformulacién dinamica de las entidades locales,
no hay que dejar de sefalar que ese no deberia
ser un problema, pues muchos de los municipios
espafioles ya cuentan hoy con enclaves, es decir,
con territorios no contiguos rodeados de otros tér-
minos, provincias e incluso paises (como son los
casos, entre otros, de Valencia, Trevifio o Llivia,
respectivamente).

http://centrodedescargas.cnig.es/CentroDescargas/index.jsp#
3 Este criterio es seguido también por el Ministerio de Fomen-
to a la hora de definir las Grandes Areas Urbanas (GAUs), a
saber, aquellas que suman mas de 50.000 habitantes, para
el documento publicado en diciembre de 2018.
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Fic. 4/ Mapa de Espaiia con indicacion de los HDC (areas urbanas) segiin el GHS-SMOD de 2016, sobre gréfico

de isdcronas de menos de una hora a cada centro urbano.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Pesares| & FReIRg, 2016; PesAres| & al., 2016, y WEeiss & al., 2018.

3. Caso de estudio: dos metropolis
espaiiolas

Segun la Urban Center Database, UCDB R2019A,
de la Comisién Europea, en Espafia se contabilizan
hasta 73 centros urbanos (UC) que cumplen con
las condiciones definidas por DiuksTRA & PoELMAN
(2014), dandose la particularidad de que cuatro
de ellos son transfronterizos: Algeciras-Gibraltar,
Ceuta-Fnideq, Melilla-AitMansor e Irin-Biriatou.

Por otra parte, el Atlas de Areas Urbanas 2018 del
Ministerio de Fomento, que utiliza datos padrona-
les de 2017, sefiala, exclusivamente para nues-
tro pais, 86 Grandes Areas Urbanas (GAUs) —es
decir, de mas de 50.000 habitantes—, ya sean uni
o plurimunicipales. Como compilacion complemen-
taria, el sistema espariol de Areas Metropolitanas
segun Feria & MarTiNEZ (2016) se compone de 45
unidades, siempre con informacion del censo de
2011. Mas alla del numero exacto, y habida cuenta

4 Estas dos ciudades lideran todas las clasificaciones apun-
tadas, pero difiriendo en metodologia y delimitacion final.
Para acceder a su informaciéon desagregada por municipio

de que ninguna de las tres relaciones es vinculante
para el planeamiento urbanistico, interesa ahora
centrar la mirada en el caso de estudio compa-
rativo de las dos mayores e indiscutidas areas
metropolitanas espafiolas, Madrid y Barcelona®*.

En primer lugar, en cada propuesta metodolo-
gica el numero de municipios implicados varia
notablemente (ver Fics. 5 y 6). Asi, la GAU de
Madrid engloba 52 términos, por los 165 de la
de Barcelona, muy distantes de los 172 y 130
propuestos respectivamente en el ANE. Como se
ve, la demarcacion de la capital aumenta sobre-
manera su nimero de municipios, mientras que el
area catalana, utilizando la misma metodologia,
los pierde.

No se contabilizan los términos municipales en-
globados en la UCDB por trascender esta base
de datos sus delimitaciones, pero puede apre-
ciarse a simple vista que, en todo caso, las areas
urbanas son mas reducidas. Es mas, dentro de

pueden consultarse, respectivamente el Atlas of the Human
Planet 2018, el Atlas de Areas Urbanas 2018 y el Atlas Na-
cional de Espafia 2018.
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las areas fijadas por FErIA & MARTINEZ (2016), se
pueden contar, para Madrid, dos GAUs —Madrid y
Guadalajara—y cuatro HDC —Madrid, Collado-Vi-
llalba, Alcala de Henares y Guadalajara— (segun
el cédmputo afinado de 2018). Para Barcelona,
y siempre sin tener en cuenta el planeamiento
aprobado, el area metropolitana 'y su GAU corres-
pondiente no coinciden espacialmente, si bien
ambas incluyen tres HDC (aunque éstas difieren
segun la version del atlas: en 2016 se trata de
los centros urbanos de Barcelona, Vilanova i la
Geltra y Blanes, mientras que en 2018 éste ultimo
es sustituido por el de Mataro).

Junto a la metodologia resefiada en cada publica-
cion, basada, como es habitual, en datos pobla-
cionales y de movilidad (Gomez GimeENEZ, 2017: 5),

La cuantificacion metropolitana en Espafia
Juan Ramoén Selva-Royo

existe otro factor que parece distorsionar las de-
limitaciones basadas en la unidad territorial mu-
nicipal. En efecto, las GAUs establecidas por el
Ministerio de Fomento se detienen siempre ante
los limites provinciales, razén por la cual Madrid
y Guadalajara, o Barcelona y Blanes-Lloret de
Mar, no se fusionan en una sola Gran Area Ur-
bana. A la vista de este doble caso de estudio,
parece clara la complejidad a la que se enfren-
ta la delimitacién metropolitana en Espafa. Ate-
niéndose, en cambio, a cuestiones estrictamente
cuantitativas, se observa que si es posible esta-
blecer un ambito espacial homogéneo, abierto a
actualizaciones (incluso éste podria ser ligado,
con posterioridad, a la competencia municipal
correspondiente).

Characteristics Geography

| Socio-Econamic

| Environment

Exposure and hazard 5DG ]

Name of the Urban Centre: Madrid (ESP)

Resident population in 2015: 4 894 295 inhabitants

Surface in 2015 (km?): 781

Average Population Density in 2015 (inhabitants/km?): 6 267
Geographical coordinates (centroid): Lat.: 40.4040, Lon.: -3.7082
Country: Spain

Number of countries crossed: 1 country

Countries crossed (ISO codes): ESP

UN region: Europe

UN subregion: Southern Europe

UN income class: High-income Countries (HIC)
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Fi. 5/ Area metropolitana de Madrid y ambito actualizado del GHS-SMOD 2016 (isécronas de 10’ y 30’ en sombreado
gris). En rojo, ambitos de las GAUs; azul, Areas Metropolitanas del ANE; y verde, centros urbanos (HDC) de 2018.

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de EuroreaN Commission, 2018; Pesares! & FREIRE, 2016;
MinisTeERIO DE FOMENTO, 2018; WEISs & al., 2018; y FERIA & MARTINEZ, 2016.
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La integracién de la movilidad se puede fijar au-
mentando el alcance de los HDC segun un tiempo
prefijado —en los estudios del area urban econo-
mics suele utilizarse el de una hora (DuRANTON,
2015)—, y combinarse a su vez con umbrales
basados en datos estadisticos. Pero, teniendo
en cuenta que el JRC incluye también datos so-
cioecondmicos de cada centro urbano (nivel de
ingresos, variacion de poblacion, etc.), el alcance
bien podria remitirse a estudios recientes (MoRe-
No-MonRoy & VENERI & ScHiaviNa, 2019) que repli-
can globalmente los criterios de commuting de la
OCDE para la UCDB de 2019.

De esta fprma, accederiamos a un atlas actuali-
zado de Areas Funcionales Urbanas (Functional
Urban Areas, FUAs, por sus siglas en inglés),
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basado en la definicion que la Comisién Euro-
pea otorga a los centros urbanos de, al menos,
50.000 habitantes rodeados de

“a less densely populated commuting zone whose
labour market is highly integrated with the city”
(EuroPeaN UNIoN, 2016).

¢ Seria deseable que la delimitacidon de areas me-
tropolitanas en Espafa se complementara con
uno de estos modelos europeos de hinterland?
Desde luego, sin abandonar la actual metodolo-
gia, se facilitaria asi la consideracion homogénea
del ambito funcional de la ciudad real. Cuestién
distinta es, no obstante, la postura que adopte
el planeamiento metropolitano en cada pais de
acuerdo con su propia soberania y su tradicion
administrativa.

| Socio-Economic

Characteristics Geography

‘ Environment ‘ Exposure and hazard J SDG W

Name of the Urban Centre: Barcelona (ESP)

Resident population in 2015: 3 832 012 inhabitants

Surface in 2015 (km?): 583

Average Population Density in 2015 (Inhabltants/kmz): 6573
Geographical coordinates (centroid): Lat,: 41.4156, Lon.: 2.1714
Country: Spain

Number of countries crossed: 1 country

Countries crossed (ISO codes): ESP

UN region: Europe

UN subregion: Southern Europe

UN income class: High-income Countries (HIC)
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Fic. 6/ Area metropolitana de Barcelona y ambito actualizado del GHS-SMOD 2016 (iscronas de 10’y 30’ en sombreado
gris). En rojo, ambitos de las GAUs; azul, Areas Metropolitanas del ANE; y verde, centros urbanos (HDC) de 2018.

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de EuroreaN Commission, 2018; Pesares! & FREIRE, 2016;
MinisTERIO DE FOoMENTO, 2018; WEISs & al., 2018; y FERIA & MARTINEZ, 2016.
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El futuro del planeamiento
metropolitano

Situacion actual en Espana

Los sistemas de planificaciéon supramunicipal,
como todo el planeamiento territorial en nuestro
pais, caen dentro del marco competencial de las
Comunidades Autdnomas. Incluso a nivel esta-
tal, el articulo 25 de la Ley de Bases de Régimen
Local remite la concrecion de las competencias
de planeamiento y gestidn urbanistica, que co-
rresponden a los municipios, a la legislacién sec-
torial pertinente: son, pues, las diferentes leyes
de ordenacion territorial o de urbanismo de cada
autonomia las que concretan las competencias
en materia de planeamiento.

Ala vez, es conocida la desatencion politica sufri-
da por el planeamiento metropolitano en Espafia
(HiLbensrAND, 2017), asi como las reiteradas lla-
madas a la innovacién de la cultura del territorio
en el actual contexto de gobernanza cambiante
y sujeta a los avances del conocimiento (FARINGS
Dasi & al., 2017).

AMO

Instrumentos
Subregionales

Aprobados
[ 20002008 £
10863010 \ e

I011 - Actesiatad
En Tramite

[ aoesase

201 -Actuataed
En Redaceisn

| 201 -Astushasg

AMB

Delimitacién

AAMM2011 AMS
AAMM \
j

AW

£
AMBCY \“_' N

I v
Y

. e |
ey 11
T AMM

L
A
\ \

(T

Precisamente el Grupo de Investigacion de Go-
bierno y Desarrollo Local Sostenible, de la Univer-
sidad de Valencia, ha efectuado recientemente
una valiosa puesta al dia de la planificacién y or-
denacion territorial en espacios metropolitanos
espafoles (FARINOs Dasi & PERO & Gomis Fons,
2018). Los diversos instrumentos subregionales
han sido recogidos y relacionados con sus res-
pectivos espacios metropolitanos (ver Fic. 7).

El trabajo sefiala que apenas 8 de ellos tienen un
caracter integral o comprehensivo, y, entre estos,
son minoria los relativos a las metrépolis rese-
fladas con aprobacion definitiva: el Plan Estra-
tégico de Zaragoza y su Entorno, o el Plan Te-
rritorial Metropolitano de Barcelona —vinculante,
por cierto, para todos los municipios incluidos en
la respectiva GAU—, son dos de sus principales
exponentes.

Teniendo en cuenta la trascendencia de la pla-
nificacion urbanistica para la sostenibilidad del
territorio —recientemente subrayada por la Agen-
da Urbana Espafiola®-, asi como la dificultad
de los organismos autondmicos para trascender
el ambito local de competencias en materia de
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Mapa de instrumentos de planificacion subregional y areas metropolitanas (informacién censal de 2011)

5 La Agenda Urbana Espafiola, presentada en febrero de
2019, es un documento de caracter estratégico sobre el futu-
ro del modelo urbano nacional. El planteamiento territorial se
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Fuente: FARINOs & PEIRO & Gomis, 2018: 179

erige ahi como uno de los principales responsables de varias
de las lineas de actuacion del Objetico Estratégico 2 (equili-
brio urbano y funcional, ocupacion eficiente del suelo, etc.)
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Isécronas de 15 minutos a los HDC espaiioles definidos en el GHSL-SMOD de 2016, segiin calculo de WEISS

& al. (2018)

clasificacion de suelo o de vivienda de proteccion
publica (fundamentales, por otra parte, para el
equilibrio financiero de los municipios), seria muy
deseable que los responsables regionales apos-
taran por el desarrollo de instrumentos de orde-
nacion subregionales de caracter vinculante. Si
ademas esos planes se centraren en los ambitos
metropolitanos, asumiendo un enfoque integral de
las politicas econémicas, ambientales y sociales,
nuestras ciudades —incluso conservando parte
de su especificidad legislativa y tradicién urba-
nistica— llegarian a ser mucho mas competitivas
en el actual contexto de convergencia europea
(MeTRex, 2014; ELinsaum & GALLAND, 2016).

Del pixel a la circunscripcion
administrativa

Volviendo a la cuestion de la definicion homogeé-
nea de los ambitos del planeamiento metropo-
litano, el debate sobre como efectuar el salto de
las caracterizaciones cuantitativas a los distritos
administrativos esta ya encima de la mesa (Bos-
KER, PARK & RogerTs, 2018). De hecho, todas las
caracterizaciones basadas en observacion re-
mota o clusters —se hayan obtenido por medio de

Fuente: FARINOs & PEIRO & Gomis, 2018: 179; y elaboracion propia

aglomeracion (DuksTra & PoeLman, 2014), flujos de
movilidad (DuranTon, 2015) o iluminacién noctur-
na (NOAA)- presentan la misma problemética
de como quedar adscritas a un espacio concreto
de gobernanza.

Enla practica, se suele aceptar la sencilla regla de
considerar metropolitanas dos o mas circunscrip-
ciones enteras si al menos el 50% de la poblacién
de cada una esta afectada por la extension urbana
resultado de cada metodologia (urban center o
HDC, en nuestro caso). Considerando cémo estan
ligadas en la observacion remota del GHSL las
capas de superficie construida con las de pobla-
cion (disponibles hasta una resolucion de rejilla
de 250 m de lado), desde el punto de visto téc-
nico esta cuestion no presenta mayor problema
(FLorczyk & al., 2019b).

Sin embargo, y aun cuando esta opcidn justifique
algunos estudios, el caracter dindmico y cada
vez mas concentrado de las areas metropolitanas
espafiolas (FEria Torisio, 2018: 653) hace que el
recurso al municipio como unidad minima indivi-
sible deba ser complementado. Maxime cuando
la dimensidn de los términos municipales, im-
posible de ser reducida a patrones cuantitativos
(precisamente por responder a otras realidades,
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histéricas o culturales), suele distorsionar grave-
mente el ambito final metropolitano, obligando,
por ejemplo, a incluir grandes cantidades de su-
perficie ante un leve cambio migratorio o pobla-
cional en las condiciones iniciales.

Por el contrario, un eventual acceso a la infor-
macién desagregada de movilidad urbana, com-
binado con tecnologias basadas en el sensing
(MEevERs & SHAHEEN, 2017; RobE & ba Cruz, 2018),
permitiria afinar y corregir la dimension supramu-
nicipal con gran precision y, en ocasiones, hasta
en tiempo real. Ademas, tal y como se ha visto en
el caso de estudio, esta aproximacion se ajusta
mucho mejor a la metrépolis polinuclear, en la que
las distancias a los diferentes centros urbanos se
solapan con tiempo inferior a 30 minutos (nétese
que en la Fic. 5 el sombreado gris claro, corres-
pondiente a la isdcrona de media hora desde los
HDC segun medicién sobre la base de datos de
OpenStreetMap, sobrepasa con creces cualquier
delimitacion metropolitana previa).

Areas y regiones metropolitanas
en Espaiia

El fendmeno aludido de concentracion urbana
obliga a complementar la vision tradicional de
las areas metropolitanas. Mas que hablar de una
dependencia centripeta (urban core), la gran can-
tidad de nucleos urbanos que quedan integrados
al combinar la UCDB de la JRC (FLorczvk & al.,
2019a) con las distancias obtenidas por WEeiss &

al. (2018) para tiempos relativamente cortos, hace
que en ocasiones resulte mas propio referirse a
redes o regiones metropolitanas.

Teniendo en cuenta la poblacion disponible en el
CIESIN (2017), y considerando homogéneo el re-
parto de la accesibilidad, la delimitacion territorial
de estos espacios quedaria supeditada al estable-
cimiento de un rango convenido de distancias. En
el presente estudio, se ha determinado el umbral
de 30 minutos para las regiones metropolitanas,
si bien podrian fijarse otros tiempos. En cambio,
si que parece adecuado que esta distancia se
acorte para las areas metropolitanas (se identi-
fica una iso6crona de 10 minutos) si con ello se
pretende acotar un ambito funcional mas acorde
a los instrumentos de planeamiento subregional
de nuestro entorno (ver Fic. 8).

Otro factor determinante en esta caracterizacion
es la no consideracion de centro urbano, a partir
del cual establecer un area de influencia, de aque-
llas poblaciones inferiores a los 50.000 habitantes
(o, en sentido estricto, de aquellas que, con los
datos actuales, no cumplen con los requisitos fija-
dos por DiksTRA & PoeLmaN (2014) para ser urban
center). Es el caso, entre otros, de Santiago de
Compostela o Toledo, ambas capitales autoné-
micas, lo que no deja de distorsionar la realidad
funcional metropolitana. De cualquier forma, las
densidades que arrojan los espacios asi defini-
dos resultan mas homogéneos y ajustados a la
realidad, al no considerar la parte deshabitada de
los municipios (ver Fic. 9).

Mapa municipal de Espaiia base para las propuestas de delimitacion de los espacios metropolitanos,
con superposicion de isocronas de 10 (relleno amarillo) y 30 minutos (en verde) desde cada centro urbano.

En color oscuro, los HDC segiin el UCDB de 2019.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de FLorczvk & al., 2019a.
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Fic. 9/ Propuesta de Areas Metropolitanas para Espaiia, con los centros urbanos, HDC, del S-MOD de 2016, con isécronas
de 10 minutos y escala de color segiin densidad de poblacién.

Fuente: Elaboracién propia a partir de CIESIN 2017 y FLorczyk & al., 2019a.
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Fic. 10/ Mapa sugerido para las Grandes Regiones Metropolitanas, utilizando datos censales procesados y desagregados
espacialmente, y HDC de 2018, con isocronas de 10 y 30 minutos y escala de color segiin nimero de habitantes.

Fuente: Elaboracion propia a partir de CIESIN 2017 y FLorczyk & al., 2019a.
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Fijadas estas premisas, tendriamos para Espafa
un total de 51 areas y 15 regiones metropolitanas
(mas de 500.000 habitantes). De estas ultimas,
siete tendrian la categoria de grandes regiones
metropolitanas (GRM), entendiendo por tales las
que superan en su conjunto el millén de personas.
Como condicién adicional para las regiones, se
ha establecido que las is6cronas de 30 minutos
desde los centros urbanos o HDC estén suficien-
temente solapadas. En este sentido, la correspon-
diente a Vigo-Pontevedra-Orense seria el caso
limite para la fusién de is6cronas, mientras que
las de Cérdoba-Jaén-Granada o Asturias-Leon,
aun sumando en su conjunto algo mas de un mi-
l16n de personas, no se incluirian como GRM por
estar conectadas por corredores muy estrechos
(ver Fic. 10).

Aun con todo, el resultado grafico que arroja la
metodologia propuesta, desde el punto de vista
estrictamente cuantitativo, se ajusta visualmen-
te a la jerarquia urbana espafiola mucho mejor
que otros acercamientos basados en las delimita-
ciones administrativas. El mapa nacional resulta

Grandes Areas Urbanas 2018

QT

equilibrado respecto a grandes infraestructuras
como el AVE, pudiendo incluso servir de base a
otras politicas de distribucion territorial (atencion
sanitaria, educativa, financiacion, etc.).

Por ultimo, se adjuntan dos tablas comparativas:
una con las 12 principales Grandes Areas Urba-
nas (GAUs) de Espafia y sus respectivas areas
metropolitanas segun criterios de accesibilidad; y
otra contrastando las 6 primeras GAUs con sus
respectivas GRMs (ver Fies. 11y 12).

Discusion final

Después de haber repasado los principales retos
de nuestras metropolis, con su triple rompecabe-
zas de caracterizacion, gobernanza y ordenacion
territorial, es momento ahora para una somera re-
lacién de ideas que contribuyan a un mejor gobier-
no metropolitano en Espafia. De un lado, pocos
dudan de que el deseado encaje entre métodos
de cuantificaciéon y mecanismos de gobernanza

Mun. Sup. (km? N2 hab.

Madrid 52 2.890,1 6.055.116
Barcelona 165 3.271,5 5.079.243
Valencia 45 628,8 1.545.342
Sevilla 24 1.529,2 1.305.538
Malaga 8 817,4 967.250
Bilbao 35 504,0 900.523
Asturias 18 1.462,9 807.802
Zaragoza 15 2.295,4 742.363
Alicante-Elche 6 683,3 694.902
Murcia 10 1.230,9 650.468
Bahia de Cadiz 6 1.792,0 639.656
Vigo-Pontevedra 14 743,2 584.507
TOTAL 19.972.710

Areas Metropolitanas 2019 [10]
Hab./km? | Mun. Sup. (km? N2 hab. Hab./km?
2.095 (128) 3.804,8 6.354.586 1.670,15
1.553 (209) 2.742,9 5.126.933 1.869,20
2.458 (76) 1.009,6 1.710.689 1.694,42
854 (36) 9711  1.249.069 1.286,19
1.183 (25) 1.076,1 1.194.590 1.110,16
1.787 (66) 806,1 957.646 1.188,01
552 (26)  1.167,5 745446 638,52
323 (33) 888,4 716.670 806,66
1.017 (52) 1.616,9 1.147.046 710,06
528 (22) 1.072,7 690.499 643,69
357 (10) 7415 575.240 775,82
786 (21) 616,7 437.815 709,98
20.906.229

Las principales Grandes Areas Urbanas (GAUs) de Espaiia y sus areas metropolitanas propuestas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de MinisTerIo DE FomenTo (2018), CIESIN (2017) y FLorczyk & al. (2019a).

Grandes Areas Urbanas 2018

Mun. Sup. (km?) N2 hab.

Central (MADRID) 52 2.890,1 6.055.116
Catalana (BARCELONA) 165 3.271,5 5.079.243
Levante (VALENCIA) 45 628,8  1.545.342
Suroeste (SEVILLA) 24 1.529,2 1.305.538
Costa del Sol (MALAGA) 8 817,4 967.250
Norte (BILBAO) 35 504,0 900.523
TOTAL 15.853.012

Grandes Regiones Metropolitanas 2019* [30°]
Hab./km? | Mun. Sup. (km?® N2 hab. Hab./km?
2.095 (341) 11.294,6 6.966.348 616,78
1.553 (787) 17.624,6 7.142.062 405,23
2.458 (490) 18.064,2 6.040.993 334,41
854 (120) 8.511,6 2.699.422 317,14
1.183 (87) 4.560,1 1.724.606 378,19
1.787 (745) 18.936,4 3.433.003 181,29
28.006.434

Las 6 primeras GAUs con sus respectivas GRMs. En negrita, los valores representativos mas altos.

Fuente: Elaboracién propia a partir de CIESIN 2017 y FLorczvk & al., 2019a.
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pasa por el sometimiento de los primeros a los
limites administrativos locales, o bien por la refor-
ma profunda de los segundos. En nuestra opinion,
esta ultima opcién no deberia dejar de considerar
como una alternativa plausible el ajuste de la de-
limitacion local, ya sea por integracion municipal
0 por la aparicién de un nuevo modelo territorial
surgido de la iniciativa estatal.

En segundo lugar, a nadie se le escapa la necesi-
dad creciente de un aumento de la participacién de
los ciudadanos en los gobiernos locales, aquellos
por los que se siente una mayor proximidad. Las
actuales dificultades que conllevan la gobernanza
multinivel o incluso la reforma de los mapas locales
hacen, no obstante, que el paso de la ciudad a
la regién metropolitana policéntrica (FARINGS Dasi
& PeirO & Gowmis Fons, 2018: 186) deba erigirse
como una opcién no menos cabal. Frente a los
problemas del monocentrismo y del minifundis-
mo insuficiente, convendria apostar por modelos
locales en red (¢ traspaso de las competencias mu-
nicipales hacia un 6rgano supramunicipal legitima-
do politicamente?), con caracter vinculante y no
puramente estratégico, para un ambito no cerrado
ligado a una caracterizacion objetivable.

Si, ademas, en ese proceso de delimitacion ba-
sada en criterios cuantitativos, se vinculara la pla-
nificacion espacial con la econémica —agglome-
ration wage premium, identificacion de local labor
markets (FERIA ToriBlO & Casapo-Diaz & MARTINEZ
BernABEU, 2015), etc.—, la caracterizacion no solo
seria objetivable, sino que resultaria homogénea
y global (MoreNo-MoNROY & VENERI & SCHIAVINA,
2019). Para ello, y con el fin de facilitar una reco-
pilacion estadistica mas frecuente, quiza deberian
plantearse estrategias que facilitasen un acceso
de la Administracion a patrones de movilidad, por
ejemplo, mediante la trazabilidad consentida de
vehiculos y smartphones.

Como apunte final, cabe decir que la vinculacién
de los ambitos de gobernanza metropolitana con
repositorios como la UCDB de 2019 (FLorczyk
& al., 2019a) o el CIESIN, permitiria una mayor
transparencia a la hora de revisar la extension de
cada espacio metropolitano. El contexto actual de
reflexion sobre el papel de las administraciones
puede ser propicio para esta restructuracion, si
bien la gran cantidad de intereses creados y la difi-
cultad para legislar desde el Estado en cuestiones
locales lo complican sobremanera. ¢ Se atrevera
alguien a ponerle el cascabel a este gato?

Queda, pues, abierto el debate. La bateria de pro-
puestas aqui alumbradas pretende, ante todo,
aprovechar las ventajas de la colaboracion inter-
disciplinar entre gedgrafos, planificadores y eco-
nomistas, y favorecer su convergencia. Desde el
convencimiento de que no hay futuro metropolitano

CIUDAD Y TERRITORIO

sin territorio, se ha apostado por incidir en los
aspectos espaciales (delimitacion de areasy re-
giones metropolitanas) para sugerir después pro-
puestas de actualizacion del mapa nacional de
las entidades locales.

En todo caso, parece claro que la integracion de
los ambitos supramunicipales en un modelo terri-
torial sostenible pasa por nuevas formas de gober-
nanza, basandose éstas a su vez en criterios de
caracterizacion remota cuantitativa (HerTHoGs &
al, 2019: 100). Esperemos que este esfuerzo por
la definicion espacial homogénea de los espacios
metropolitanos —para los que poco a poco se ira
disponiendo de una mayor cantidad de informa-
cién desagregada, actualizada y en acceso abier-
to— suponga un paso mas hacia la ordenacion
racional del suelo en nuestro pais.
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Introduccion

a integracion de la funcion agricola en los

documentos de planeamiento urbanistico

en Espafia es un tema frecuentemente
abordado desde perspectivas diversas que in-
cluyen la agricultura periurbana como victima
de la difusién urbana; la multifuncionalidad de
las explotaciones y espacios agrarios como
oportunidad de ambos para su insercién en las
nuevas demandas de los habitantes de las ciu-
dades; el protagonismo de los actores, tanto
urbanos como rurales, en la estructuracion de
estas demandas a través de organizaciones
conservacionistas y/o de produccién o consumo
y de su participacion en los instrumentos de
planeamiento y, mas recientemente, el concep-
to de infraestructuras verdes.

Sin embargo, esta integracion se estudia al mar-
gen de la interpretacion de la evolucion de las
relaciones entre campo y ciudad como una de
las bases de la construccion de los territorios.
No deja de ser paraddjico que, como expone Cas-
tillo (CasriLLo, 1996), el territorium latino sea una
jurisdiccion politica que se corresponde con una
funciéon econdmica asignada desde una ciudad
(urbs) y que consiste en que la primera aprovi-
siona a la segunda de los productos necesarios
tanto para su subsistencia como para su comercio
con otros nucleos urbanos. Y decimos paradéjico
porque esta definicion, ligada a una articulacion
ciudad-territorio que tiene en la economia uno
de sus fundamentos, esta muy alejada del pla-
neamiento urbanistico municipal espaiol, la prin-
cipal figura vinculante en nuestra ordenacion del
territorio.

Partiendo de este contexto, el objetivo de este
articulo es analizar las funciones que la entidad
representativa del municipio de Malaga, a través
de su Plan General de Ordenacion Urbana (en
adelante PGOU) de 2011, establece para el es-
pacio agrario y el habitat rural correspondiente
a los Montes de Malaga, la unidad fisiografica
mas extensa de su territorio (término municipal).

Para ello, se parte de la construccion del territorio
que constituye el area de estudio, entendido como
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la articulacion entre Montes, ciudad y puerto. A
continuacién se recoge la revision bibliografica
que permite contextualizar el PGOU desde la
perspectiva de la multifuncionalidad agraria. Los
resultados de esta revision son aplicados en el
tercer apartado, contrastando esta perspectiva
con la forma en que el planeamiento recoge y co-
difica los elementos resultantes de la construccion
territorial. Finalmente, se reflejan las actitudes de
diferentes actores respecto a la funcionalidad de
los Montes interpretadas como posibilidades de
reconduccion de este planeamiento.

El analisis de la construccion
del territorio como base
ara la integracion de
multlfunaonalldad agraria
de los Montes en el planeamiento

De los 395 km? que componen el actual término
municipal de Malaga, el 60% es aportado por
los Montes (ver Fic. 1). Pero por encima de este
peso material, en nuestra opinién, la importancia
de los Montes radica en que éstos han sido la
unidad fisiografica de mayor influencia en el de-
venir econdémico y fisico de la ciudad de Malaga
a lo largo de los 500 afos que median entre los
siglos XIV y XIX.

En la Fic. 1 se pueden observar algunas de las
caracteristicas que condicionan su valor agrono6-
mico en términos tedricos. Se trata de un conjunto
de colinas configuradas por el manto Malaguide
de las Unidades Internas de las Béticas, con alti-
tud comprendida entre los 100 y los 1.000 m. Las
intensas precipitaciones bajo régimen de gota fria
son canalizadas por una densa red fluvial favore-
cida por las pendientes (entre el 10 y el 30%) y
por una litologia que proporciona abundante re-
golita (esquistos de edad precambrica a devoé-
nica). Estos factores si no corresponden a una
situacion de biostasia suponen graves problemas
erosivos, concentrandose los aluvionamientos en
las desembocaduras, cuya coalescencia va ge-
nerando una llanura de inundacién. En uno de
sus tramos, que tiene como curso principal el
Guadalmedina, se situa la ciudad de Malaga'.

" En SenciaLes, 2014: 15- 29 se puede seguir de forma grafica
este proceso.
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Fic. 1/ Mapa de la Tierra de Malaga (1487) y de sus municipios actuales.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la delimitaciéon expuesta en Espejo, 2016. Bases cartograficas:
capa de informacién geografica IECA (Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia)
en su producto DERA (Datos Espaciales de Referencia de Andalucia).

Por tanto, a la relacién juridica o socioeconémica
entre los Montes y la ciudad Malaga subyace una
relacion de orden geomorfoldgico, dos relaciones
que a su vez interactian, como se vera mas ade-
lante. Asi, y como se deduce del planteamiento
ya enunciado de Castillo (CasTiLLO, 1996), son las
relaciones politico-juridicas las que seleccionan
los elementos fisicos en la construccion de los te-
rritorios articulados por la relacion campo-ciudad.
La amplia bibliografia disponible permite exponer
la estrecha relacion entre funcién econémica y
entramado jurisdiccional por una parte y, por otra,
los elementos y puntos de continuidad y de ruptura
de éste.

2.1. Las repercusiones de

una economia extrovertida

en la articulacion de Montes,

ciudad y puerto. S. XIV-1881

Los estudios de Lopez de Coca (Lorez bE Coca,

1997, 2001) revelan que en la etapa nazarita
se fijan las bases de la articulacion econdémica e

institucional entre ciudad y Montes. En un patrén
comun a la franja que yuxtapone litoral y cornisa
prelitoral dispuesta entre Motril y Marbella, desde
Granada, la capital del reino, se acuerdan los tér-
minos de la trata de la fruta por los que se da
prioridad a los comerciantes genoveses en la ex-
portacion de la pasa y otros frutos secos, que ad-
quieren directa o indirectamente a los campesinos,
a cambio de unos pingles ingresos fiscales. A
éstos se unen los derivados de la norma por la que
se permite la roturacion de tierras si se dedican
a estos cultivos. Por otra parte, la relacion entre
estos comerciantes y los productores se ajustaba
ala economia de trata o adelanto de cosecha. Por
tanto, los ingresos en forma fiscal para la institu-
cién publica y en forma de plusvalia comercial para
los mercaderes estan en la raiz del proceso por
el que terrenos con aptitud agricola media o baja
como los que integran los Montes seran objeto
de un ciclo de roturacion que se prolongara hasta
mediados del siglo XX. Mas adelante detallaremos
las estructuras agrarias ligadas a este proceso.
Y, en lo que respecta a la ciudad de Malaga, este
hecho es fundamental para el reforzamiento de su
funcién portuaria.
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En el nuevo marco abierto por la conquista cris-
tina de 1487, esta articulacion se vera reforzada
por dos factores de orden muy dispar.

Uno es el jurisdiccional, que lleva a la ciudad ma-
laguefia decisiones antes tomadas en la de Gra-
nada. A partir de la bibliografia (LorPez be Coca,
1977; Ruiz, 2018) podemos plantear la analogia
del concejo malaguefio con la estructura romana
estudiada por Castillo. El concejo es la institucion,
radicada en la ciudad, urbs, Malaga, con un area
de influencia, la “tierra”, cuyo paralelismo con el
territorium es dificultado por la diferencia entre el
alfoz y la tierra. Este concejo es el que, a través
de los repartimientos, establece la distribucion es-
pacial de la asignacion productiva en funcién de
las distintas potencialidades agrondmicas de la
tierra. El resultado situa las tierras de pan llevar en
la aureola de materiales arcillosos de la Hoya del
Guadalhorce y del Campo de Camara; los rega-
dios intensivos, en los travertinos de la sierra de
Mijas; los pastos y maderas en las sierras litorales
de Mijas y Alpujata, prolongadas en la vertiente
oriental de la Sierra de las Nieves, y en la sierra de
Camarolos (Fic. 1). Esta organizacién mantiene la
localizacion de la arboricultura para la exportacion
de frutos secos en las vertientes esquistosas que
constituyen el piedemonte de estas sierras y el
conjunto de los Montes de Malaga y el fomento
de las roturaciones a este fin, en este caso, por
parte del concejo de la ciudad.

El segundo factor afecta a este ultimo uso y co-
rresponde a la incorporacion del vino como apro-
vechamiento de las vides, derivado del cambio de
cultura religiosa. Un cambio que repercutié en la
ciudad, donde se establecera un nimero crecien-
te de bodegas, cuyos caldos también se dedica-
rian a la exportacion.

La estructura agraria implicita en este proceso
perdura hasta hoy en los Montes. Una primera
caracteristica es el minifundismo y la dispersién
de la microparcelacion, como consecuencia del
procedimiento asistematico e irregular que rigid
las citadas roturaciones. Asi, éstas bien expan-
dian los rodales de cultivos arboreos proximos
a las alquerias (base del habitat), bien se loca-
lizaban en nuevos emplazamientos alejados de
aquellas (EspeJo, 2016). La dimension de estas
parcelas era muy reducida, predominando entre 1
y 2 obradas, 0,3033 ha, medida correspondiente
a la superficie de vifia que un hombre puede tra-
bajar en un dia. Un segundo rasgo es su ligazon
con un habitat disperso, las citadas alquerias,
justificado tanto por la necesidad de mano de
obraen la fase de cultivo como en la de primera
manipulacion: obtencién del mosto, secado de
los frutos. A partir del s. XVIII, se agregan los la-
gares dispersos y a esta funciéon econémica se
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incorpora la residencial de los grandes y me-
dianos propietarios con domicilio habitual en la
capital malaguefia (BLanco, 1997). Las necesida-
des de aprovisionamiento de agua de los mismos
dieron lugar a un interesante y diverso conjunto
de obras hidraulicas (BLanco & Gomez 2006).

En efecto, el s. XVIll es el de expansion tanto del
cultivo en los Montes como del comercio de ex-
portacion, que salta del Norte de Europa al conti-
nente americano, con la consolidacion del nombre
“vino de Malaga”, en un proceso comun a otras
ciudades como Oporto o Burdeos. A partir del es-
tudio de Parejo (PareJo, 2009), consideramos que
esta expansion va ligada a un desfase entre la
modernizacion del sistema de comercializacion
para la exportacién y la obsolescencia del siste-
ma de trata en la relacion entre los bodegueros o
exportadores de frutos secos y los campesinos.
Nuestra interpretacion del alcance de la relacion
entre ciudad y territorio en este proceso identifica
la capacidad institucional de regulacion del uso
del territorium por el concejo, que, controlado por
bodegueros y exportadores, favorece la expan-
sion del cultivo permitiendo, de facto o de iure,
las roturaciones. La consecuencia de este juego
entre la expansion de la superficie cultivada y el
inmovilismo del sistema comercial fue que el con-
trol de la propiedad de la tierra no llevd apare-
jado un control de la plusvalia en el proceso de
comercializacion de sus frutos y, de hecho, del
adelanto de cosecha se derivaba frecuentemente
el embargo de las propiedades, pero con la con-
tinuidad de la familia campesina, reducida a una
especie de colonato de sus antiguas tierras.

Otra consecuencia fue el doble crecimiento de la
ciudad de Malaga durante los siglos XVIII 'y XIX
convertida en uno de los principales puertos del
Mediterraneo espafiol y no espafiol. Y decimos
doble porque los procesos erosivos derivados de
esta deforestacion, con intensos aluvionamientos
transportados y depositados por el Guadalmedi-
na, se tradujeron en una rapida colmatacion de
la pequefia bahia original que iba del Castil de San
Lorenzo al Castil de Genoveses (ver nota al pie 1).
Se da asi la circunstancia de que el ensanche
urbano al sur de la Alameda donde se fueron lo-
calizando las bodegas y los almacenes de ma-
nipulacion de frutos secos buscando la cercania
del puerto, se ubica en esta extension ganada
al mar.

Las transformaciones politicas inherentes a la re-
volucién burguesa decimondnica no cambiaron
este orden de cosas. Desaparecido el concejo,
los ayuntamientos reciben unas competencias
sistematizadas en torno al estado nacion, y, mas
tarde, la Desamortizacién Civil diluye su capa-
cidad de jugar con concesiones de roturacion.
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En el caso de estudio, parte de los Montes pasan
a nuevos municipios, pero un sector amplio, co-
mo indicabamos, se integra en el término muni-
cipal malacitano (ver Fic. 1). Esta modificacién
jurisdiccional no redundé en una mejora de las
condiciones de los campesinos y el &mbito de
aprovisionamiento de las exportaciones superaba
ampliamente el de su nuevo término.

Pero si ni el cambio de religiéon ni el paso del
Antiguo al Nuevo Régimen repercutieron en una
interrupcion de este proceso, basado en la ar-
ticulacién entre produccion y habitat agrarios y
comercio de exportacion urbano, si lo hicieron
dos hechos que, separados por 27 afos, acaba-
ron bruscamente con este patron consolidado a
lo largo de cinco siglos.

Inundaciones, repoblaciones
y agricultura de subsistencia
1881-1958

Por orden cronoldgico, el primero fue la plaga
de la filoxera (aparicion, 1881) y el segundo la
crisis rexistasica, identificada con las catastréficas
inundaciones de 1907. La consecuencia de la
combinacion de estos dos hechos fue un cambio
profundo de las funciones que los actores urbanos
asignaban a los Montes frente a la pasividad de
los actores campesinos, paralizados en su capa-
cidad de iniciativa por medio milenio de economia
de trata. Pese a los numerosos estudios sobre el
tema (entre otros el de PeLLEJERO, 1991) queda
por dilucidar por qué la oligarquia bodeguera ma-
laguefia no sigui6é el camino de reestructuracion
que emprendieron otras similares como las del
Penedés o Jerez, de modo que las exportaciones
de vinoy frutos secos se redujeron drasticamente
acarreando la paralizacién del dinamismo de la
ciudad. Este abandono de la arboricultura, res-
ponsabilidad de los actores econdmicos urbanos,
se acompafa de una iniciativa reclamada desde
los actores institucionales urbanos para la solu-
cion del problema de las inundaciones, y centrada
en el desarrollo de un plan hidrolégico-forestal en
la cuenca del Guadalmedina (PerLes & al., 2017).
Los actores rurales quedaron asi fuera de los
intereses economicos de la oligarquia urbana
y de los intereses generales de los habitantes
de la ciudad. Su Unica salida fue la reorientacién
de sus explotaciones y de su actividad hacia la
subsistencia complementada con la recoleccion
y con el abastecimiento de la vecina ciudad. El
poblamiento disperso se mantiene y densifica en
el contexto de la primera fase de la transicién
demografica y ante la carencia de alternativas de
ocupacion dada la atonia de la ciudad.

QT

El alcance en superficie de estas dos nuevas
funciones de los Montes en el término municipal
fue muy dispar. Frente a las casi 4.000 ha que
ocupan las repoblaciones, ampliadas en suce-
sivas etapas, la mayor parte de la superficie de
los Montes, unas 20.000 ha, acogieron esta nue-
va orientacion productiva. Cambian profunda-
mente los usos y cultivos: el cereal y su rotacion
con leguminosas se extendian por las vaguadas,
como base de la subsistencia. Los regadios de
huertas y frutales a partir de las minas y de las
norias y sobre abancalamientos se expandieron
hasta los afios sesenta. El olivo y el almendro ocu-
pan el vacio de la vid, pero, por sus menguadas
necesidades de mano de obray por sus aleatorios
rendimientos, en ningun momento supondran la
recuperacion del género de vida centrado en la
viticultura. Finalmente, la ganaderia extensiva,
principalmente caprina, aportaba ingresos com-
plementarios gracias a la venta en la ciudad. Las
repercusiones de este cambio en la funcionali-
dad del habitat disperso fueron muy profundas
(Branco, 1997). En el caso de los lagares que
incluian uso como residencia secundaria, sus
propietarios, carentes de recursos para mante-
nerlos, los arrendaron a esa poblacion creciente
de campesinos, permitiendo su fragmentacion y
el abandono de sus valores estéticos. También
cambiaron los lagares por los equipos necesarios
para la obtencién de aceite. Los de las familias
campesinas se mantuvieron, eliminando el lagar
e incrementando su superficie construida para
dar cabida a una familia creciente. Y en todos
ellos, las necesidades de aprovisionamiento hidri-
co supusieron el mantenimiento y expansion de
las obras necesarias para ello.

Del capitalismo industrial
al postindustrial. Una transicion
rapida y compleja. 1958-1989

El fin de esta funcién productiva y el estableci-
miento de una nueva relacién econémica de los
Montes con la ciudad de Malaga, responden a la
combinacion de dos procesos interrelacionados
inducidos por la rapida y brusca reorganizacion
espacial y sectorial que el capitalismo industrial
induce en la mayor parte de Espafia desde 1958,
bajo la denominacién de Desarrollismo.

El primero de estos procesos es el cambio de la
funcionalidad econdmica de la ciudad de Malaga
que sale de la atonia, pero ya no de la mano de su
puerto sino de su proximidad espacial a la Costa
del Sol, una de las zonas que experimenta una
concentracién de actividades y poblacién en torno
al turismo masivo de sol y playa. El segundo radica
en las repercusiones de este cambio de modelo

233



Estudios

productivo sobre las enunciadas estructuras so-
ciales de los Montes. De ellas, la mas relevante es
la posibilidad que tienen los habitantes de los
Montes de mejorar sus ingresos integrandose,
como mano de obra no cualificada, en el sector
de la construccion, una actividad que domina, con
los servicios especializados (sanidad, educacion),
el nuevo estatus de la ciudad.

De este factor econdémico se derivan otras con-
secuencias. Una, el abandono del habitat dis-
perso, ya que sus moradores se trasladaron a
barrios de autoconstruccion en la periferia de la
ciudad de Malaga segun pautas de proximidad
y trazado de las vias de comunicacién. De ahi
la relacion entre Puerto de la Torre y el sector
de los Montes mas proximo a los partidos de
Verdiales y al término municipal de Almogia;
entre Mangas Verdes y las estribaciones que
flanquean el Guadalmedina; entre La Mosca y
Jarazmin y las alineaciones que conforman las
cuencas del Jaboneros y del Galica. La otra, el
abandono del cultivo, que responde tanto al ac-
ceso a los salarios aportados por las nuevas ac-
tividades, que permiten prescindir de su funcién
de subsistencia, como a los bajos ingresos que
proporciona la explotacion agraria. En este punto
del discurso queremos introducir un factor expli-
cativo escasamente conceptualizado por la Geo-
grafia o la Economia, y que esta a caballo entre
la Antropologia y la Psicologia: el factor emocio-
nal vinculado a la asuncién de un determinado
sistema de valores. Asi, la intensificacion de los
cultivos que observabamos en la primera mitad
del siglo XX sélo se entiende por la disponibili-
dad de mano de obra bajo un sistema de valores
vinculado a la jerarquia familiar y potenciado por
la religiosidad, mientras que el intenso éxodo
rural de los 60 implica su sustitucién por otro en
el que, rapidamente, se reduce el numero de
hijos y el consumo de productos muy diferentes
de los indispensables para la subsistencia pasa
a ser el eje fundamental de las conductas.

En sintesis, entre 1960 y 1989 se consuma el
abandono de los Montes de Mélaga como es-
pacio productivo agrario, lo que lleva aparejada
la caida de la superficie cultivada y el estado
de ruina de la mayor parte del habitat disperso
agrario.

Como podemos ver en la Fic. 2, en 1950 los
Montes retenian el 5% de la poblacion total del
municipio y el 54% de la que vivia en disemina-
do, mientras que, en las entidades situadas en la
costa, incluyendo Torremolinos, sélo residian el
1,5% de los habitantes municipales. Para 1970,
los Montes habian perdido en términos absolutos
casi 9.000 residentes (solo retenian el 1,34% de
los malaguenios) frente a la costa que absorbia
ya el 5% de los mismos (20.000 residentes). En
términos de viviendas, los Montes pierden 1.337
y en la costa su numero se incrementa en 8.364.
Por tanto, el avance del espacio urbano de la ciu-
dad de Malaga no afecta a los Montes en esta
etapa, pese a su localizacion claramente periur-
bana, con la excepcién de los barrios de auto-
construccion antes enumerados.

Sin embargo, en este cambio del sistema de valo-
res, ¢,cOMO encaja, si no es por factores emocio-
nales, que estas familias emigrantes conserven
esa propiedad agraria carente de funcion econé-
mica? Este hecho es esencial para comprender
el alcance de la planificacion urbana objeto de
este estudio, que abordaremos mas adelante.

Si hemos elegido el afio de 1989 para cerrar este
periodo es porque en el mismo se produjo un
hecho significativo de la ultima fase, en la que
nos encontramos, del proceso de construccion
del territorio que nos ocupa: la declaracién como
parque natural Montes de Malaga de las 4.000 ha
de la cuenca oriental del Guadalmedina, objeto
de las repoblaciones forestales ya enunciadas.
Consideramos que esta declaracion refleja los
postulados del capitalismo postindustrial, en los
que se contextualiza la aparicion de uno de los

Poblacién de hecho, n? de habitantes N2 de viviendas

Tipo de poblamiento Concentrado Diseminado Concentrado Diseminado

Aios 1950 1970 1950 1970 1950 1970 1950 1970
Malaga capital 241.385  329.923 - 5.065 47.137 96.023 - 1.376
costa Torremolinos 1.212 18.547 3.007 1.937 789 8.865 86 374
Montes® 981 13.975 4.026 164 356 2.762 1.233
Vega®? 4.485 4.848 11.457 9.125 2.694 1.316 447 2.103
TOTAL 247.082 354.299 30.389 20.153 50.784 106.560 3.295 5.086

" Entidades de poblacion localizadas en los Montes de Malaga;
@ Entidades de poblacién localizadas en la vega del Guadalhorce.

Evolucion de la distribucion de la poblacion y de las viviendas del término municipal de Malaga segiin tipo

de habitat entre 1950 y 1970.
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Fuente: INE: Nomenclatores de 1950 y 1970.
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conceptos tomados como referencia en el marco
epistemoldgico: el de multifuncionalidad de las
explotaciones agrarias. Sobre él centramos nues-
tro analisis del tratamiento por el PGOU de este
territorio construido.

El estado de la cuestion:
entre la agricultura urbana
y la multifuncionalidad
de la explotacion agraria

No es el objeto de este trabajo un seguimiento del
planeamiento urbano correspondiente al area de
estudio paralelo al que hemos realizado de las
relaciones funcionales entre Malaga y los Montes.
Pero si es conveniente para nuestra argumenta-
cion recordar que los avances tecnoldgicos de la
revolucion industrial rompieron la dependencia de
la ciudad de su entorno inmediato como lugar de
aprovisionamiento. Si a ello unimos la rapidez
de los procesos de expansion del suelo urbano
ligada a este mismo proceso, se entiende que la
ordenacion se centrara en ésta sobre el territorio
y no en la légica productiva intrinseca del territorio
en términos agrondmicos.

Por tanto, dado que el objeto de este estudio es
como el PGOU interpreta la actividad agraria de-
sarrollada en los Montes de Malaga, la revision
bibliografica consultada para contextualizarlo ha
tenido como criterio de seleccion la relacion entre
agricultura y ciudad y su tratamiento por el planea-
miento en los dos Ultimos decenios, esto es, en
el contexto del capitalismo postindustrial.

Considerando que el ambito de estudio se locali-
za en contacto directo con una ciudad de 569.002
habitantes (INE, NomencLATOR 2017), después del
modelo de Von Thunen, el siguiente concepto que
aborda esta relacion es el de agricultura periurba-
na, especialmente desarrollado en los afios Seten-
tay Ochenta. Pero enlos Noventa, el paradigma de
la multifuncionalidad de la explotacion agraria mo-
difica el alcance de esta perspectiva epistemologi-
ca. Desde la perspectiva del planeamiento urbano,
MorAN (2010) recoge la iniciativa de Oko-Bauern
(Munich) en 1992 que reconoce el paisaje tradicio-
nal como elemento de atraccidn de visitantes, pero
siempre vinculado a la produccién agraria. Poco
después, ProsT (1994) ya aplica al tratamiento de la
agricultura periurbana por el planeamiento urbano
los resultados del informe Souchon, que también
centra esta multifuncionalidad en el componente

2 En el XXV Congreso de la Asociacion de Gedgrafos Espario-
les (2017) se dedico una linea tematica a “De los espacios pro-
tegidos a las infraestructuras verdes”. Ver Naturaleza territorio
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productivo. La repercusion de este concepto en las
explotaciones agrarias ubicadas en las proximida-
des de las ciudades las introduce en una nueva
matriz de oportunidades y amenazas. Entre las pri-
meras, la incorporacion a sus esquilmos de otras
tareas directamente remuneradas (turismo rural, in-
cluyendo alojamiento, actividades deportivas, divul-
gativas, venta directa de productos, Rural Goods
and Services, Esparcia & Buciega, 2005), las hace
mas competitivas que las situadas en el rural pro-
fundo, dada su proximidad a los clientes poten-
ciales, de extraccion urbana. Entre las amenazas,
el hecho de que algunos de los valores ligados a
esta multifuncionalidad (paisaje, patrimonio, bio-
diversidad) tienen una compensacion econémica
muy difusa, por lo que la gestién de estos espacios
agrarios tiene mas riesgo de quedar supeditada a
las necesidades que tienen de estos valores los
habitantes de la ciudad, una supeditacion regulada
por el planeamiento urbano y que afectaria menos
a los espacios agrarios alejados de las urbes.

Si el concepto de multifuncionalidad se aplica mas
a la explotacion agraria, convergentes con él han
surgido otros que trasladan esta diversidad de
dimensiones a la relacion entre espacios rurales y
espacios urbanos. Simon (2010) recoge, en Holan-
da, el Informe de Planificacién Espacial Nacional
que, aprobado en 2006 incluye un programa de
desarrollo para el GroeneHart, en el que destaca
el papel de las redes verdes (ecoldgicas) y azules
(agua), y la funcién agraria, natural y paisajistica
en la que inserta los elementos de valor histori-
cocultural del territorio. Varios conceptos, en la
interseccion entre la bibliografia académica y la
literatura gris, estan implicitos en este programa.
Uno es el de servicios ecosistémicos proporcio-
nados por la actividad agraria (Sivon & al., 2012)
y vinculado a éste, los de conectividad socioecol6-
gica e infraestructura verde? (ALserbi, 2009). Otro
planteamiento es el que resalta la combinacién
de produccion y calidad paisajistica, como la pro-
puesta del Corredor del Tamesis (VILJOEN, & BoHN
2006), o los trabajos de Firmino (2008) para Lisboa.

Posteriormente, esta linea es reforzada por la apa-
ricion de otro concepto, en este caso desligado del
campo de la plurifuncionalidad. Nos referimos al
de “soberania alimentaria”, relacionado con otros
como “circuitos cortos de comercializacion”y “agri-
cultura urbana”. Es dificil discernir en qué medida
obedece a factores conservacionistas, a respues-
tas de concienciacion ciudadana (MaTarAN, 2013)
respecto a los procesos de la globalizacion co-
rrespondientes a la produccion de alimentos y/o a

y ciudad en un mundo global. Actas del XXV Congreso de la
Asociaciéon de Gedgrafos Espafioles.
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respuestas también ciudadanas de resistencia a
los efectos de la crisis de 2007, materializados en
la localizacién del autoabastecimiento alimentario
en el interior de las ciudades o en los resquicios
que la expansion urbana del decenio anterior dejé®.
La aparicidon de los parques agrarios (SEGRELLES,
2015; MaTa & YacAmAN, 2016) es su manifestacion
mas significativa y la ligazén de funciones ambien-
tales, estéticas y productivas trabadas por un com-
ponente identitario que supone, puede interpretarse
como una interseccion entre la multifuncionalidad
del sector agrario y la consideracion de éste por
la interaccion entre agentes de las areas urbanas
y agentes de las areas rurales.

Pero en este sentido, la bibliografia consultada de
escala espafiola incorpora otras lineas: resaltar
como esta interaccion rural-urbano fundamenta-
da en la produccion agraria queda al margen de
las figuras de planeamiento, con una clara supe-
ditacion de lo rural a lo urbano (DeLcapo, 2017;
ALserpl, 2009) y la propuesta de considerar los
servicios ecosistémicos en el planeamiento como
instrumento para la inclusién de la agricultura en
éste (Simon & al., 2014, casos de Aranjuez, Ciudad
Real y Valladolid; MorAN & al., 2017, areas metro-
politanas de Madrid y Oviedo). Consideramos que,
en estas revisiones académicas del planeamien-
to, el papel del habitat funcional agrario no se abor-
da, cuando, como indican BERTRAND & BERTRAND
(2006: 193),

“A veces, la permanencia del habitat y de la ex-
plotacién agricola hace que el pasado muerto y el
pasado todavia viviente se mezclen con las formas
mas actuales de la actividad agricola y rural”

argumento que refrenda que el habitat rural es
fundamental como vehiculo de continuidad de la
explotacién agraria multifuncional. Probablemente,
el proceso de urban sprawl asociado a la burbuja
inmobiliaria (y que en el caso de Andalucia condujo
auna acumulacion de viviendas construidas en el
limbo normativo del concepto “Fuera de ordena-
ciéon™) explica una restriccion indiscriminada de
la vivienda en suelo rustico por el planeamiento
urbanistico mas reciente. Una restriccion también
justificada por los abusos que propietarios, agra-
rios o no, han hecho de las formas basicas de
edificacion prevista en las diferentes leyes del

3 El nimero 25 (3) de Moravian Geographical Reports tiene
como tema monogréfico la urban agriculture.

4 Ver Cortes, 2011. El Decreto 2/2012 de 10 de enero por el
que se regula el régimen de las edificaciones en suelo no
urbanizable en la comunidad auténoma de Andalucia (Bole-
tin Oficial de la Junta de Andalucia, n° 19 de 30/01/2012), ha
regulado la situacion de unas 250.000 en Andalucia.

5 Entre otros, ver la revisién que NavaLON, (1994) hace del tra-
tamiento del suelo rustico en la legislacion espafiola.

5 En Gomez, 2016 se realiza un andlisis de estos aspectos
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suelo® para la funcién productiva (casas de ape-
ros), en todo ajenos a los fundamentos de la pluri-
funcionalidad agraria.

Contando con este bagaje conceptual, que im-
pregna tanto la investigacion académica como la
planificacién europea, pasamos a analizar en qué
medida el PGOU de Mélaga de 2011 permite la via-
bilidad de la multifuncionalidad de las explotaciones
agrarias en el territorio construido de los Montes.

Territorio, ciudad y habitat disperso®

Los componentes socioecondmicos,
ambientales y patrimoniales del territorio
de los Montes

Comenzando por el poblamiento, de la combina-
cion de los datos del Censo de Poblacion del 2011
correspondientes a las secciones del municipio de
Malaga ubicadas en los Montes con la informacién
oral facilitada por algunos propietarios’, deducimos
la coexistencia de residentes en los Montes que
trabajan en actividades no agrarias con residentes
en los barrios de autoconstruccion citados y que,
yajubilados, han reemprendido el cultivo de parte
de sus tierras. Este ultimo colectivo recupero la
ocupacioén del habitat disperso ya en los afios
ochenta, cuando consolidaron su posicion eco-
némica y volcaron en éste las formas de segunda
residencia que ya despuntaban. Su ocupacion
en el sector de la construccion y la memoria de su
vida juvenil les han permitido transformar las ruino-
sas casas familiares abandonadas en los afios 60
en los tipos de edificacion (casa unifamiliar) que
ellos erigian como mano de obra en los entornos
urbanos y turisticos. A su vez, sustituyen el jardin
de césped por la recuperacion del olivar, la vifia o
las huertas de alguna parcela.

Por tanto, e incorporando los datos del Censo
Agrario de 2009, la agricultura a tiempo parcial,
es como mucho, la Unica modalidad en la que
ésta mantiene alguna funcién productiva. Asi, el
61% de los jefes de explotacion (los datos son
municipales por lo que incluyen otras zonas, muy
reducidas, fuera de los Montes) dedican menos

enfocado en la perspectiva del desarrollo local.

7 Esta informacion oral se ha recabado a través de las activi-
dades desarrolladas en la Asociacién Nuestra Sefiora de los
Dolores (Curso Etnografia de los Montes de Malaga organiza-
do por la Asociaciéon Cultural de Folclore Nuestra Sefiora de
los Dolores y subvencionada por el Area de Juventud del Exc-
mo. Ayuntamiento de Malaga. 3 de diciembre de 2015) y en la
Asociacién de Amigos del parque natural Montes de Malaga
http://www.amigosmontesdemalaga.es/ en los recorridos etno-
graficos realizados en 2013 y 2014.
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de una cuarta parte de un afio laboral a su explo-
tacién agraria.

Por otra parte, la comparacion de los datos del
Censo de Poblacion del 2001 con los del 2011 rati-
fica esta nueva funcién de residencia permanen-
te de ocupados en la ciudad. La actividad agraria
practicamente desaparece, pasando del 5 al 1%
de los ocupados. La crisis del 2007 ha contribuido
a esta gentrificacion, ya que se elevan en térmi-
nos relativos las cifras correspondientes a ocupa-
dos en puestos directivos y técnicos y se reduce
la eventualidad. Consideramos que esta evolu-
cion refleja el hecho de que la crisis ha afectado a
los ocupados no cualificados que trabajaban en la
construccién y en los servicios y a los trabajadores
no cualificados que constituian el perfil predomi-
nante de los habitantes en los Montes y que, al
quedar en paro (la proporcién de desocupados
pasa del 21 al 43%), incrementan el valor relativo
de los nuevos residentes entre los ocupados. Esta
idea de gentrificacion la podemos relacionar con
los valores correspondientes a vivienda, ya que
el 80% de las 3.545 viviendas censadas en estas
secciones son vivienda principal. A su vez, este
predominio se explica por la mejora de las comu-
nicaciones, que facilita los movimientos pendula-
res entre el lugar de residencia y el de trabajo, la
ciudad de Malaga, ya que el 83% de los residen-
tes en las secciones de los Montes trabajan en el
mismo municipio.

En sintonia con estos actores, la logica de los
usos del suelo responde a la interrelacion de fac-
tores y procesos ya expresados. Debemos partir
de la estructura de la propiedad privada (la del
parque natural Montes de Malaga es publica),
caracterizada por su escasa superficie y por la
fragmentacion (predominio de parcelas de 0,3036
ha) y dispersion de la parcelacion. Este hecho se
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ha traducido en un abandono del uso agricola
de aquellas parcelas menos convenientes para
el titular de la explotacion, uso que se concentra
en las mas accesibles al habitat disperso que
sefalabamos. Las primeras, como consecuencia
del abandono, van recuperando poco a poco las
distintas fases de vegetacion hasta llegar en no
pocos casos a la vegetacion climacica.

A esta estructura debemos unirle el factor eco-
némico, ya que hay algo que no ha cambiado en
estos 50 afios: los bajos ingresos que propor-
ciona la explotacién agraria una vez eliminada
la funcion de subsistencia. Centrandonos en los
cultivos lefiosos, pues son los mas difundidos, en
la Fic. 3 se puede constatar como las menores
rentas corresponden a los frutos secos (almen-
dros e higueras, 249,42 €/ha) y al vifiedo (494,33
€/ha) mientras que el olivar sube hasta los 1.007
€/ha. Si combinamos ahora estos ingresos con la
reducida extension de las explotaciones el resul-
tado es que la renta media de las explotaciones
es inferior a los 4.000 € al afio.

Estos factores explican la complejidad de los usos,
reflejada en la disparidad de los datos estadisticos
segun su fuente, lo que condiciona las limitaciones
de esta cuantificaciéon. Como una primera manifes-
tacion de la que consideramos una de las claves de
la regulacién aplicada por el PGOU, encontramos
el hecho de que, seguin el Censo Agrario de 2009,
la superficie ocupada por explotaciones agrarias
en el municipio de Malaga se limita a 9.711 ha,
mientras que los datos de usos agrarios aportados
por la Consejeria de Medio Ambiente y obtenidos
por fotointerpretacion (Eecmasa, 2007) ascienden a
31.905 ha. De éstas, la categoria predominante es
“Mosaico de cultivos con vegetacion natural”, con
el 39% de la superficie municipal, frente a s6lo un
5% de cultivos lefiosos, un 3% de olivary un 0,01%
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Clasificacion de las explotaciones agrarias del término municipal de Malaga en funcién de su dedicacion e ingresos.

Fuente: explotaciones y cultivos: INE, Censo Agrario de 2009; ingresos: BLanco & LArRRuBIA, 2008.
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del antes todopoderoso vifiedo (que contaba con
18.888 ha en 1881). Asi mismo, un 34% de su
superficie cuenta ya con vegetacion camino de la
climax: matorrales y matorrales con quercineas.
La panoramica que proporciona el Censo Agrario
de 2009 prescinde del “Mosaico de cultivos” para
reconocer una superficie de frutales (en torno a
1.500 ha) semejante a la de la Consejeria y mas
del doble de olivar (2.579 ha. frente a 930). La
vid asciende a 45 ha, frente a las 2 reconocidas
por la Consejeria. Los usos correspondientes a
matorral y arbolado los enuncia por su relacion
con la ganaderia, de modo que 1.375 ha sirven
para pastos y 1.406 no.

Consideramos que en esta complejidad residen
sus valores ambientales, entendiendo por éstos
sus valores intrinsecos, no derivados de la aplica-
cién de normativa. La propuesta de ampliacion del
parque natural Montes de Malaga? (dentro y fuera
del término municipal homoénimo) identifica zonas
cuya vegetacion reune los requisitos de la cate-
goria 45.3 Bosques de Quercus ilex dentro de los
Bosques esclerofilos mediterraneos, definida por
la Directiva Habitat®, que, sin embargo no estan
reconocidos por ninguna figura de proteccién am-
biental de la Consejeria de Medio Ambiente de
Andalucia. No obstante, su reducida dimension
dificulta la segregacion de lo antrépico y lo natural
y se plasma en conjuntos paisajisticos muy atrac-
tivos por su diversidad a escalas muy detalladas
(ver FiG. 4). Pero si estos valores ambientales
contarian teéricamente con el respaldo de la Di-
rectiva Habitat, en lo que respecta a los valores
patrimoniales intrinsecos su reconocimiento es
minimo, a la vista de la paupérrima declaracion
del nimero de lagares reconocidos como BIC,

Imbricacién de usos de ager y saltus. Matorral con
quercineas y cultivos lefiosos en los Montes de Malaga.

Fuente: Foto de M.L.GomEz.

8 Una sintesis de ésta puede consultarse en PerLEs & al.
2017.
9 Diario oficial de las Comunidades Europeas 22 de julio de
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que se detalla mas adelante. Una limitacion que
contrasta con los valores arquitecténicos de sus
restos recopilados en Branco (1997).

En este sentido, el rasgo que caracteriza el habitat
disperso es la diversidad y la disparidad. Frente a
magnificas construcciones, poco a poco despo-
jadas de sus paramentos mas valiosos (piedra,
fuentes, tejas, rejeria) por el vandalismo y por las
dificultades de superar la Inspeccion Técnica de
Edificios (ver Fic. 5.1), se observan chalets de
autoconstruccion que emulan las mansiones del
imaginario colectivo acufiado por los medios de
comunicacion (ver Fic. 5.3), y humildes viviendas
reconstruidas por sus duefios para recuperar las
paredes donde se desenvolvié su infancia. La-
mentablemente, menos frecuentes son las restau-
raciones acertadas de los lagares campesinos
(ver Fic. 5.2).

Almendrales. Habitat residencial en ruinas.

Fuente: Foto R. BLanco.

Las Casillas. Restauracion para casa rural de lagar
campesino.

Fuente: Foto de P. GARcIiA MILLAN.

1992. Directiva 92/43/CEE del Consejo de 21 de mayo de
1992 relativa a la conservacion de los habitats naturales y
de la fauna y flora silvestre.
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Venta del Tinel. Habitat residencial actual.
Fuente: Foto M.L. Gomez.

Almendrales. Atarjea, ejemplo de patrimonio
hidraulico.

Fuente: Foto R. Blanco.

La regulacion de estos elementos
por el PGOU de Malaga de 2011

Una vez enunciada la relacion entre estructu-
ra social y factores ambientales y patrimoniales
de los Montes de Malaga, pasamos a analizar
el tratamiento de que éstos son objeto por la
planificacion urbana, aplicando como marco
epistemoldgico de referencia el enunciado en
el epigrafe 3. Para ello, y siguiendo a Simon &
al. (2014) el PGOU de Malaga 2011 ha sido
analizado segun el procedimiento denominado
conventional instrumental rationality mediante
una lectura exhaustiva de los documentos del
mismo que aparecen citados en las referencias
bibliogréaficas y en las notas a pie de pagina.
Los resultados de este analisis se exponen co-
mo valoraciones en torno a los tres conceptos
que hemos identificado como nucleares para
precisar si la multifuncionalidad de la agricultu-
ra es tenida en cuenta en la articulacion entre
los Montes y la ciudad de Malaga implicita en
el PGOU de Malaga 2011.

© Documento A. Introduccién, memorias y estudio econdmico
financiero. Ill. Memoria propositiva. Titulo VI Descripcion del
modelo territorial propuesto. Capitulo Segundo. Oportunidades
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4.2.1. La dilucién de la ciudad
en el territorio frente a la articulacion
de ciudad vy territorio

El modelo territorial propuesto diluye, implicita-
mente, las diferencias entre ciudad y territorio lo
que dificulta el reconocimiento de cuales deben
ser las relaciones funcionales entre ambos:

“Aescala territorial, la condicion topolégica del lugar
de la ciudad tiene una complejidad excepcional,
resultante de la conjuncién en el sitio de orografias
peculiares y diversas (...) los dos valles fluviales
principales, del Guadalmedina y del Guadalhorce; la
costa oriental como piedemonte de la sierra litoral; la
costa occidental como formacion deltaica del Gua-
dalhorce; los montes de Malaga con sus orografias
diferenciadas a levante y poniente™°.

La contraposicion de este enunciado a la presen-
cia del suelo urbanizado observable en fotogra-
fia aérea pone de manifiesto que este modelo
extiende la ciudad a todo el término municipal,
mientras que la realidad lo circunscribe a unas
determinadas localizaciones del mismo. Quizas
esta afirmacion de Fernandez pueda dar la clave
de esta mixtificacion:

“los planes prefiguran y anticipan lo que, al cabo del
tiempo, sera la ciudad o el concreto espacio territorial
por ellos considerado” (FERNANDEZ, 2011: 46).

4.2.2. La negacién del proceso
de construccion del territorio
y su huella patrimonial

Aplicando el principio geografico de comparacion
a los casos de Malaga, Burdeos y Oporto por
haber compartido la produccion y exportaciéon de
vinos como fundamento de la vida econémica de
la ciudad en los siglos XVIII y XIX, mientras en
Burdeos y Oporto los factores identitarios deri-
vados de esta funcién se han engarzado en sus
dinamicas socioeconémicas recientes, en Malaga
se ha perdido la materializacién tanto identitaria
como patrimonial de los 500 afios en que esta
actividad dio nombre y fundamento econémico
a la ciudad. EI PGOU de Malaga de 2011 sigue
contribuyendo por omisién, como figuras de pla-
neamiento precedentes, a esta carencia.

Es el caso del Plan de Ordenacioén del Territorio
de la Aglomeracién Urbana de Malaga, del que
toma, en el apartado dedicado a la “Adecuacién

latentes: una interpretacion, p. 9 consultado en AYUNTAMIENTO
DE MALAGA (2011).
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a la planificacion territorial”'', el tratamiento que
esta figura da a:

“La proteccion de las zonas por sus valores cultu-
rales. Justificacion de cumplimiento de los articulos
78 y 79 del POTAUM” (ibidem).

Asi,

“el presente PGOU establece distincion entre Pro-
tecciones Estructurales y Protecciones Pormeno-
rizadas. Se consideran Protecciones Estructurales
las Protecciones de Inmuebles incluidos en el Ca-
talogo Andaluz de Patrimonio Histérico Artistico BIC
y Régimen de proteccion genérico) y todas las Pro-
tecciones Arqueologicas” (ibidem p. 48).

Aeste respecto, la confrontacion de la cartografia
de base con la cartografia de afecciones pone
de manifiesto la no consideracion de los valores
patrimoniales del habitat disperso de los Montes
de Malaga por el concepto de BIC vy, por el
mismo motivo, la ineficacia de la normativa del
PGOU para el conjunto del territorio. Asi en el
plano 1.5.7.10 “Protecciones histérico artisticas.
Bienes de Interés Cultural’'? correspondiente al
sector Jaboneros-Olias podemos comprobar la
proliferacion de los toponimos referidos a “lagar”
acompariados de la localizacion de edificaciones,
sin indicar su estado de conservacion. Por otra
parte, de la observacion de dichos planos en con-
junto se deduce el claro predominio de la categoria
“protecciones arqueoldgicas” sobre el de “protec-
ciones arquitecténicas”. Elementos como la Torre
de Verdiales, la Ermita de Verdiales o atarjeas
como la de Alimendrales (ver Fic. 5.4.) no son re-
conocidos en ese plano como elementos valiosos.

Los argumentos expuestos tienen continuidad en
el item de “Protecciones estructurales del medio
urbano. Edificacion, arqueologia y vegetacion” de
los Planos de Propuesta que, a su vez, se justifi-
ca en el “Catalogo de edificaciones protegidas”
contenido en el Documento C del PGOU™. En su
memoria se exponen los criterios seguidos para
su seleccion. Su analisis pone de manifiesto las
siguientes carencias en lo que se refiere a los
Montes de Malaga.

En primer lugar, la carencia de criterios para de-
limitar su “Ambito de actuacién”:

“El Catalogo tiene mas bien un caracter periférico,
dado que los elementos que incluyen se situan
fuera del area que determina el Centro Histérico
de la ciudad”.

" Documento A. Introduccion, memorias y estudio econo-
mico financiero. Ill. Memoria propositiva. Titulo VI Descrip-
cion del modelo territorial propuesto. Capitulo Quinto. Ade-
cuacion a la planificacion territorial. 5.2. Adecuacién al Plan
de Ordenacion del Territorio para la Aglomeraciéon Urbana
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La observacion de estos elementos revela una
disparidad de situaciones que no se ajusta a este
enunciado. Asi, en unos casos son de extension
muy reducida (apenas unas hectareas) y locali-
zados en las inmediaciones de dicho Centro His-
térico, como Trinidad o Puerto; otros si se pueden
calificar como periféricos al mismo (Rosaleda,
Limonar-Malagueta); otro grupo reuniria entida-
des de poblacién localizadas a una decena de
kildmetros del Centro Historico (Churriana, Cam-
panillas)y, por ultimo, los Montes de Malaga, con
sus centenares de hectéreas constituyendo un
continuum que se desplaza a la veintena de kil6-
metros de distancia del centro en el que se ubican
de forma puntual 5 inmuebles protegidos.

En segundo lugar, la incoherencia de los “Crite-
rios de seleccién” tanto en su propio enunciado
como en los resultados de su aplicacion. Este
enunciado se expresa en los siguientes términos:

“La finalidad del mismo (Catalogo) es la de ga-
rantizar la conservacion de aquellas edificaciones
que poseen unos valores patrimoniales destaca-
dos, bien por su interés arquitecténico, histérico,
tipologico, urbanistico o de asuncion de funcio-
nes de representatividad de la memoria histérica”
(ibidem p. 3)

En este ultimo sentido, el enunciado de su objetivo
Ultimo como:

“la consideracion de los inmuebles como documen-
tos edificados que permiten elaborar una lectura
continuada de la historia de la ciudad a través de
ellos” (ibidem),

concretado en:

“garantizar la conservaciéon de una muestra signi-
ficativa de las diferentes tipologias arquitecténicas
representadas en la ciudad, al entender que (...)
éstas aportan una considerable carga de informa-
cién acerca de los aspectos sociales, econémicos
y la mentalidad de los habitantes de la ciudad”

se plasma en las siguientes tipologias arquitecto-
nicas: doméstica unifamiliar, plurifamiliar, hotelito,
corraldn, religiosa, industrial, funeraria, conmemo-
rativa, asistencial, militar y educativa. La incohe-
rencia, en nuestra opinion, radica en que, si hay
una actividad que permite elaborar esa lectura
continuada de la ciudad es la vinculada a la activi-
dad exportadora de frutos secos y vinos desarro-
llada, como se ha expuesto en el epigrafe 1, entre
el siglo XIV y los primeros decenios del siglo XX.

de Malaga (POTAUM). 5.9. Normativa, ibidem.

2 Documento B. Planos, ibidem.

® Documento C. Normas urbanisticas y ordenanzas. Catalogo
de edificaciones protegidas. p. 349, ibidem.
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Sin embargo, en el caso de la ciudad, ni una sola
alusion a las bodegas o almacenes de realiza-
cion de la vendeja, pese a su escasisimo nime-
roy, quizas por eso, a la necesidad de indagar
su funcion a través de documentacion. Y, en el
caso de los Montes, la zona mas extensa, soélo
cuenta, como adelantabamos, con cinco edificios
incluidos en dicho catalogo mediante fichas, lo
que contrasta con la proliferacion de topénimos
del citado plano 1.5.7.1-5. Mas adelante, en el
epigrafe “Instrumentos de descripcidon” se pue-
de rastrear el origen de esta grave carencia del
PGOU en materia de proteccion de edificaciones
para la “memoria historica”:

“El caracter cientifico que debe tener un trabajo de
esta naturaleza obliga a la inclusién de unas refe-
rencias bibliograficas que justifiquen y sustenten
las diferentes informaciones y valoraciones que se
aportan” (ibidem p.4).

Pues bien, la lectura de dichas referencias refleja
que el criterio de seleccién no ha tenido en cuen-
ta la trayectoria enunciada de la relacion ciudad-
Montes, ya que s6lo hay una referencia al habitat
agrario y ninguna sobre la actividad viticola o co-
mercial.

La lectura detallada de estas cinco fichas aporta
elementos para profundizar en este analisis. Asi,
respecto a la bibliografia utilizada, en cuatro de
las mismas se trata del Inventario de haciendas,
cortijos y lagares de la Direccién General de Ar-
quitectura y Vivienda de la Consejeria de Vivienda
y Ordenacién del Territorio de la Junta de Andalu-
cia (2000, consignada en la citada bibliografia) y
s0lo se basa en un texto de la disciplina geografica
(Branco, 1997) no citado en la bibliografia. De la
contraposicion de los textos redactados en el apar-
tado “Valoracion patrimonial” se puede deducir
el alcance del recurso a una u otra perspectiva
académica en la interpretaciéon de la conserva-
cién de edificaciones. En las cuatro basadas en
el Inventario...

"su interés se cifie a recuerdo de actividades arte-
sanales que en épocas pasadas se desarrollaban
en el medio rural como industrias tradicionales de
transformacion de productos de la tierra”,

esto es, sin referencia alguna al vifiedo y a los
frutales de secano. En la basada en BLanco, 1997,

“constituye un excelente ejemplo de lagar o
vivienda agricola caracteristica de los Montes de
Malaga”.

De forma mas precisa se enuncia tanto su funcién
productiva especifica basada en la obtencion del

4 Documento A. Introduccion, memorias y estudio econémico
financiero. Ill. Memoria propositiva. Titulo VIII Clasificaciéon y

QT

vino como su ligazén espacial a Los Montes,
permitiendo asi su identificacion con la actividad
economica exportadora de la ciudad.

4.2.3. La negacidén de
la plurifuncionalidad agraria
y de su fundamento econdmico

Como se deduce de FErnANDEZ (2011: 63) el con-
cepto de suelo no urbanizable de los planes ge-
nerales de ordenacién urbana (POGOU) no con-
sidera la actividad agraria como un componente
explicito del mismo. Por tanto, esta negacién no
es un rasgo que diferencie al PGOU de Malaga
2011 dentro de la planificacion urbanistica hispa-
na (segun sefialabamos en la revision bibliogra-
fica) y el analisis que sigue pretende incorporar
el caso de Malaga a esta linea de investigacion.

Esta negacion se materializa desde dos dimen-
siones. Una es la correspondiente a la funcién
que el PGOU en su motivaciéon reconoce a la
agricultura en cuanto a actividad econémica. Si
de forma explicita en determinados puntos de la
Memoria Propositiva se defiende la funcién agro-
pecuaria, la eliminacion de su caracter econémi-
co solo se deduce de forma tacita en los Planos
de Informacién correspondientes a la Estructura
general y dentro de éstos a los Usos generales
y estructura del territorio del término municipal
(ver nota 11). Asi, dentro de la categoria “usos
generales” distingue dos rangos “usos urbanos”
y “usos no urbanos”, incluyendo en la primera la
subcategoria de “actividades econdémicas” y entre
los segundos la de “agricola cultivos de regadio”
“agricola cultivos de secano” y “forestales”. Enun-
ciandolo como silogismo, los usos agricolas no
forman parte de los usos urbanos, y por tanto
no forman parte de las “actividades econémicas”.

La otra dimensién, derivada de la anterior, es
la determinada por las categorias aplicadas en
los planos de ordenacion. Su fundamento es
enunciado en estos términos:

“El nuevo Plan General debe perseguir que el
‘nuevo modelo de ciudad’ conlleve la ejecucion de
estrategias urbanas integradas, relacionadas no
s6lo con la proteccién y mejora de las condiciones
ambientales, sino también con la mejora de la pro-
ductividad y del crecimiento econémico de la ciu-
dad. La conjugacion de la preservacion y valora-
cién de aspectos ambientales junto a los aspectos
economicos contribuye a la mejora de la calidad de
vida de los ciudadanos™.

calificaciéon del suelo. Capitulo Quinto. Suelo no urbaniza-
ble.5.1. Criterios y objetivos ambientales. p. 349, ibidem.
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Por limitaciones de espacio, para el analisis de las
mismas hemos seleccionado sélo dos segmentos
de los Montes de Malaga, el sector central en torno
al rio Guadalmedina (Fic. 6.1. Alcuza) y el extremo
nordoriental (Fic. 6.2. Viento). Estos segmentos se
han elegido bajo dos criterios. El primero, que en
ellos concurren las categorias mas significativas
de que éstos son objeto por el PGOU. El segundo,
que corresponden a situaciones dispares de los
factores socioeconoémicos antes sefalados, ya
que Alcuza es representativo del sector de los
Montes anexo a los limites de la edificacién conti-
nua de la ciudad de Malaga bajo propiedad priva-
da, y el segundo lo es de la zona mas lejana a los
procesos urbanos, incluyendo un sector del citado
parque natural Montes de Malaga.

Pasando ya al analisis de estas categorias, con-
figuran un complejo conjunto aglutinado bajo el
concepto de “no urbanizable”, de modo que su
lectura detallada revela las razones por las que
no admiten urbanizacion. Nuestro analisis tiene
como procedimiento identificar qué categorias
afectarian a explotaciones agrarias situadas en
estos sectores.

Comenzando por Alcuza, las explotaciones em-
plazadas en su sector occidental estan reguladas
por la categoria “Areas de sensibilidad paisajis-
tica” como resultado de la aplicacion del criterio
visibilidad (hiperronda) y proximidad a la corona
urbana.

Sin embargo, las explotaciones situadas en el
sector oriental, estan reguladas por la categoria
“Areas de interés forestal”. El criterio por el que
se asigna este uso es el Decreto 119/1990, de 17
de abril, por el que se declara zona protectora,
de interés forestal y de repoblaciéon obligatoria
las cuencas del Guadalmedina y del Campanillas
(Malaga) (Boua 39/1990, de 15 de mayo). Si la
explotacién se sitta en la cima de Alcuza, enton-
ces queda regulada por la categoria “Elevaciones
topograficas de interés” (Art. 14.4.5.), “utilizando
las cimas como espacios estratégicos para el
uso publico”®. Avanzando hacia el norte, si la
explotacion se emplaza en la umbria de Alcuza, la
categoria que le afecta es la de “Areas de interés
floristico” (Art. 14.4.2.) que “recogen todos los
espacios inventariados, en su dia, como habitats
de interés ambiental” (ibidem p. 256). En esta
misma orientacion, se yuxtapone la categoria de
“Suelo con pendientes mayores del 30%” (Art.
14.4.8.), aunque este rasgo también se da en
las zonas aguas debajo de las otras categorias
comentadas. La otra categoria que encontramos
en este sector de los Montes es la de “Areas de

5 Documento C. Normas urbanisticas y ordenanzas. Orde-
nanzas, p. 261, consultado en cfr. Nota 8.
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potenciacion de la biodiversidad. Riberas de re-
forestacion” (Art. 14.4.6.), cuyo criterio de delimi-
tacion es la “coincidente con las zonas de policia
de la ley de Aguas: franjas de 100 m a cada lado
de los cauces relevantes del municipio” (ibidem
p. 263) y, en consonancia, se situa en el entorno
de la cola del pantano del Agujero.

En el caso de la zona de “Viento” (Fic. 6.2.) se
observa una menor complejidad, con dos cate-
gorias fundamentales, definidas por la presencia
del parque natural Montes de Mélaga al oeste
de la carretera A 7.000. Una es la de Red de
Espacios Naturales Protegidos de Andalucia y
Montes de Dominio publico, dentro del “Suelo no
urbanizable por legislacion especifica-Zonas de
Proteccién ambiental” (Art. 14.3.1.) mientras que
las explotaciones agrarias que se extienden al
este de esta carretera quedan bajo la calificacién
de “Suelo con pendientes mayores del 30%”. Tres
areas de reducida superficie con la calificacion
de “Elevaciones topograficas de interés” se inser-
tan en estas categorias predominantes. También
aparecen segmentos categorizados como “Areas
de interés floristico” e “Interés forestal”.

El tratamiento que estas categorias reciben en
las "Ordenanzas” completa esta perspectiva de la
funcionalidad que el PGOU atribuye a los Montes.

En el caso de las “Areas de sensibilidad paisajisti-
ca”, las liga a uso agricola con matorral o arbolado
y calidad paisajistica pero

"la propuesta de limitacion de usos favorecera ex-
cluir de la ocupacién zonas sensibles desde el punto
de vista paisajistico, la conservacion del maximo
de cubierta vegetal y de sus escorrentias, evitara
el riesgo geotectdnico o hidroldgico y contribuira
a controlar los vertidos procedentes de los des-
montes” (ibidem 263-264).

Enuncia como “Usos compatibles” las “edificacio-
nes ligadas a la actividad agroforestal con parcela
minima de 30.000 m?’ y la “vivienda unifamiliar
ligada a la explotacion agricola, ganadera o fores-
tal de la finca, con parcela minima de 100.000 m?”
asi como

“Las siguientes actuaciones de interés publico, con
parcela minima de 100.000 m?: establecimientos
hoteleros, moteles, aparta-hoteles y asimilados;
establecimientos de hosteleria, restauracion y
asimilados; campamentos de turismo, campings e
instalaciones similares; centros sanitarios; centros
deportivos no extensivos; actividades educativas,
de ocio y esparcimiento vinculadas al disfrute de
la naturaleza”.
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Fic. 6/ Segmento del Plano 1.7.1.de Ordenacion Estructural. Suelo no urbanizable del PGOU de Malaga.

Fuente: Composicion a partir de la reproduccion del mismo tomado de Documento B. Planos del PGOU de Malaga 2011,
consultado en http://www.malaga.eu/recursos/urbanismo/pgou_ap2/PGOU2011AD1.html.

Estos mismos usos y limitaciones corresponden
a los “Suelos con pendientes mayores del 30%”,
con la diferencia de incluir

“actividades de reutilizacién de residuos inertes,
escombros, etc.; instalaciones vinculadas a la ge-
neracién mediante fuentes energéticas renovables
(en parcela minima de 30.000 m? y maxima de
300.000 m?) y antenas) (ibidem 265-266).

En el caso de las “Areas de interés forestal”, las vin-
cula a revegetacion en coordinacion con la Agencia
Andaluza del Agua para conseguir una comunidad
paraclimacicay su mantenimiento sera minimo. Enu-
mera como “Usos compatibles” la “vivienda unifa-
miliar ligada a la explotacion de recursos forestales”
y las “actuaciones relacionadas con la explotacion
de recursos forestales e instalaciones ligadas a la
transformacion y almacenaje de productos foresta-
les” y la misma relacién de actuaciones de interés
publico prevista para la anterior categoria, aunque
en todos los casos la parcela minima se situa en
150.000 m? (p. 257-259). La nocion econdmica de
la explotacion agraria que centra este analisis es
especialmente evidente en esta categoria:  como
se pueden explotar recursos forestales si estan en
crecimiento y estan en explotaciones minifundis-
tas?, ¢ cuantas explotaciones tienen parcelas de 10
o 15 ha?, qué entiende el legislador por “explo-
tacion”?

Las categorias de “Elevaciones topograficas de in-
terés” y “Areas de interés floristico” tienen en comun
la practica negacion del uso privado, aunque en
ningun momento del conjunto del plan, incluida la
memoria econdémica, se incluya su financiacion. Asi,
en el caso de las primeras se enuncia que

“No se permitiran edificaciones alguna salvo aque-
llas no cerradas que se destinen a la interpreta-
cién y disfrute del paisaje, tales como miradores”
(ibidem p. 261)

mientras que en las segundas los Unicos usos
contemplados son “actividades educativas, re-
creativas o de investigacion” (ibidem p. 257). Una
situacion mas compleja es la que se deduce del
uso correspondiente a la categoria de las “Areas
de acondicionamiento y adecuacion paisajistica”
cuyos usos no regula y sélo prevé que

“en estas areas las administraciones promoveran
intervenciones de adecuacion paisajistica y am-
biental” (ibidem p. 264).

Pero hay otra dimensién de gran alcance rela-
cionada con este hecho y es el tratamiento de la
edificacién, que puede ser muy negativo para esa
estructura social que soporta los valores ambienta-
les y patrimoniales de los Montes. La circunstancia
de que en la fecha de redaccion de este articulo
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esté en revision precisamente este tratamiento
del habitat rural disperso, nos aconseja no entrar
en profundidad en la casuistica enunciada en el
“Titulo VI Descripcion del modelo territorial pro-
puesto” que dejaba fuera de ordenacion la mayor
parte de las 3.545 viviendas reconocidas por el
Censo del 2011 en las secciones ubicadas en
los Montes de Malaga’.

Si podemos profundizar en este aspecto en otros
elementos del PGOU. Se trata de que el concepto
“Usos del suelo y la edificacion” sélo se contem-
pla en los planos homonimos correspondientes
a “Medio urbano”, excluyendo de este concepto
toda la superficie municipal no incluida en éste.
Este hecho nos lleva a la siguiente reflexion, liga-
da alas negaciones 22 y 32 (referidas a la huella
patrimonial y a la plurifuncionalidad agraria): ¢ el
habitat rural diseminado es uso urbano difuso o
continuidad de un uso agrario histérico a través
de la propiedad'”? Evidentemente, la normativa
correspondiente a este habitat tiene una funcién
restrictiva y no propositiva, limitandose ésta a las
funciones educativas o divulgativas.

Sin embargo, algunas iniciativas estan convergien-
do en el reconocimiento de la actividad agraria
como factor estructurador de la plurifuncionalidad
de los Montes de Malaga.

Otros agentes, otras perspectivas.
El sector agrario postproductivista
como componente activo de los
entornos urbanos

Como adelantabamos, esta minusvaloracion de
las actividades agrarias comun a la planificacion
urbanistica espafola contrasta con el enfoque de
las normativas de otros paises que fundamentan
en la multifuncionalidad de la agricultura la arti-
culacion entre rural y urbano. Analizados por la bi-
bliografia consultada, en su publicacion de 2012,
SimoN & al. proponen la integracion de los ecosis-
temas agrarios en el planeamiento urbano. Sus
estudios de los casos de Munich (MoraN, 2010)
y Ouist-Holland (Simon, 2010) recogen un tipo de
planeamiento en el que la coordinacion de poli-
ticas escalares (areas metropolitanas, planifica-
cién regional) y sectoriales (agrarias, ambientales)
junto con la consideracion de nuevas tendencias
como la soberania agroalimentaria, se traducen
en la vinculacién a la gestion de la explotacion

'6 Las razones alegadas eran (“Titulo VI Descripcion del mo-
delo territorial propuesto” de la Memoria Propositiva, p. 40)
“No ha sido delimitado ningun habitat rural diseminado, al
no estar suficientemente explicitas en la Ley las caracteris-
ticas que deberan reunir, hasta que sea reglamentariamente
desarrollada la Ley en dicho sentido”. La ley es la LOUA.

"Ruiz & GaLbds (2013) recogen en el Pais Vasco la funcion
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agraria de funciones muy similares a las pro-
puestas por el PGOU de Malaga, pero no como
resultado de una asignacion de categorias desde
el planificador sino como reconocimiento de los va-
lores identitarios (paisaje), patrimoniales (habitat),
de biodiversidad y de gestion del agua, que una
produccién agraria de calidad y cercana al mer-
cado urbano puede llevar aparejados. Pero frente
a éstos, tanto estas autoras como otros ponen de
manifiesto los dos grandes obstaculos a la viabili-
dad de este planeamiento. Uno es la dificultad de
que los propios agricultores perciban estas nue-
vas funciones, lo que lleva a su baja motivacion en
la participacion en los procesos de planeamiento
(ProsT, 1994; SivoN, & al., 2014). El otro, el pro-
cedimiento por el que compensar econdmicamen-
te a los gestores de las explotaciones agrarias
por estos servicios ecosistémicos. En este sentido,
la identificacion de los agentes en la articulacion
rural-urbano es fundamental. Casos como el de
San Cugat (Frere, 2010) revelan la dificultad de
logros en la planificacion cuando los movimientos
ciudadanos en defensa de la proteccion de un
determinado espacio agrario no cuentan con el
apoyo de los agricultores. En este mismo sentido,
el estudio de ALserpi (2013) resal-ta la necesidad
del consenso entre los agentes previo al planea-
miento y que éste debe reflejar, asi como su utili-
dad para precisar la relacién entre los valores de
conectividad socioecoldgica de las explotaciones
y su rentabilidad real.

En el caso de los Montes de Malaga, los agentes
estan muy difuminados. La restriccion al recono-
cimiento del habitat por el PGOU podria respon-
der a las fuertes presiones de las constructoras®
para extender la urbanizacion por la franja de los
Montes mas préxima a la ciudad. Los pequefios
propietarios estan ajenos a la multifuncionalidad
que deparan sus hermosos paisajes puntillistas
(almendros en flor, huertos), la biodiversidad de
sus manchones de matorral y el valor de sus pro-
ducciones en el marco de los circuitos cortos de
comercializacion. Sin embargo, casos como los
de Bodegas Victoria Ordofiez e Hijos, suponen
justo lo contrario: la aplicacion del terroir Montes
de Malaga como factor que incrementa el valor
de unos vinos cuya produccion se basa en la com-
binacion entre nuevos procedimientos de obten-
cién y comercializacion a vifias originarias de
ese proceso de construccion del territorio de 600
anos antes enunciado. Un objetivo en el que con-
verge con la Asociacion de Amigos del Parque
Natural Montes de Malaga. Esta, basandose en

de los caserios como factor de mantenimiento del uso agro-
ganadero frente a las repoblaciones forestales, percibida
por los habitantes de éstos como una amenaza.

8 Por informacion oral conocemos que éstas controlan ex-
plotaciones agrarias cedidas en régimen de arrendamiento,
muy préximas a la ciudad, probablemente en espera de mo-
dificaciones del PGOU.
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el proyecto de ampliacién de este parque na-
tural demandado por la Junta Rectora del mis-
mo (ver nota 6), tiene entre sus finalidades la
recuperacion de los valores patrimoniales del
habitat disperso como factor catalizador de la
recuperacion de una funcionalidad agraria cuya
complejidad (valor arquitecténico del habitat, re-
gadios, arboricultura, ganaderia) se adapta ple-
namente a los requerimientos de conceptos tan
novedosos como los Rural Goods and Services,
los servicios ecosistémicos o las infraestructuras
verdes.

Conclusiones

1. Los resultados del analisis geografico regional
del proceso de construccion del territorio aplica-
do a la relacion entre la ciudad de Malaga y los
Montes homoénimos son idoneos para integrar
la multifuncionalidad agraria en los documentos
de planeamiento urbanistico de escala municipal
al poner de manifiesto:

1.1. Las consecuencias de la articulacion fun-
cional (produccion-comercializacion mediante
la economia de trata) e institucional (acceso
a la propiedad), consistentes en la estructura
de la parcelacion y en la difusion del habitat
disperso productivo y residencial.

1.2. Las fases de esta articulacion y su reflejo
en el uso del espacio: exportacion, subsisten-
cia, proteccion hidrologico-forestal, abandono
discontinuo del uso agrario y mantenimiento
de la propiedad y el habitat; uso residencial
tanto para los niveles superiores de las ca-
tegorias profesionales, como para la mano
de obra poco cualificada que queda fuera del
mercado de trabajo en los periodos de crisis.

1.3. La dimensién ambiental de estas fases:
de la desforestacion a los espacios naturales
protegidos y a la recuperacion espontanea
por abandono de vegetacion climacica.

1.4. El juego de actores urbano-rurales en
cada una de ellas: las oligarquias urbanas
como decisoras de las condiciones socioe-
conomicas de los campesinos.

2. Aunque para el periodo de redaccion del PGOU
del 2011 de Mélaga se contaba con el marco
tedrico de las nuevas funciones derivadas de la
multifuncionalidad de la actividad agraria, reco-
nocidas tanto en el ambito académico como en
figuras de planeamiento vigentes en otros paises
del entorno de la Union Europea, que hubieran
podido orientar hacia otro tratamiento los compo-
nentes socioterritoriales de los Montes de Malaga,
sin embargo, la proyeccion a futuro de la ciudad
y de su territorio ha seguido el enfoque conven-
cional de la legislacién espariola, que en materia
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de ordenacion urbana, sigue haciendo honor a su
nombre y reduce a la presencia o ausencia de
suelo urbano la codificacién normativa de los tér-
minos municipales. Este enfoque supone que las
funciones asignadas por el PGOU de Malaga a
los Montes de Malaga:

2.1. Se basan en el reconocimiento de los
valores ambientales y paisajisticos de éstos
desligandolos de la funcidon econémica o pro-
ductiva de la actividad agraria que los genera.
Por tanto, el planificador prescinde del proceso
(funcion agraria de una explotacion privada)
para regular unicamente sobre su resultado
(uso agrario y sus connotaciones ambientales
y visuales con beneficiario publico).

2.2. No reconocen ni el valor patrimonial de
sus construcciones residenciales, producti-
vas e hidraulicas ligadas a las exportaciones
de vino y frutos secos ni el significado que
este comercio tuvo para la configuracion y
proyeccion mundial de la ciudad de Malaga
y de su territorio.

2.3. Restringen el habitat rural, en aras del
control de la difusion urbana. Ello no deja de
ser paraddjico, puesto que los planteamientos
de la conclusién 2.1. implican la supeditacion
de la funcionalidad agraria a las necesidades
de los ciudadanos urbanos.
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espacios por sus respectivos planes y proyectos de construccion. Queremos saber si la transformacién
observada en el ambito de confluencia del puerto y la ciudad obedece a la forma en que han sido conce-
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Estudios Integracién urbanistica en Las Palmas de Gran Canaria (1883-1991)

Antonio A. Ramoén-Ojeda & Alejandro Gonzalez-Morales

Territory, town and habitat in 2011 Malaga Urban Planning:
farming and urban planning in Malaga Hills

ABSTRACT: Inside the Global project South. Ports and economic and social development in the Southern
Atlantic Ocean we investigate the mutually induced transformations between the port and the city of Las
Palmas de Gran Canaria. We study the growth and expansion of both, the port and the city, to try to un-
derstand how the space of confluence between one and the other is articulated. We propose the follow-
ing hypothesis: the relationship between the city and its port has evolved during all these years, not only
in the material or physical plane, but also at a conceptual level as to how both spaces are understood by
their respective plans and projects. We want to know if the transformation observed in the area of conflu-
ence of the port and the city is due to the way in which both spaces have been conceived. For this, we
consult the plans and projects that have defined the origin and development of the port, as well as the
planning of the city from 1898 to the present. We have carried out an analysis work on the evolution of
urban and port planning to determine if there has been a change in the paradigm or way of focusing these

documents, how this evolution has occurred and what moments have been key in that process.

KEYWORDS: Projects and plans; Urban-port space; Port-city dialogue; Paradigm.

1. Introduccion

de Las Palmas se vio limitado debido a

las poco alentadoras condiciones fisiogra-
ficas, pero sobre todo econémicas (Marrin, 2001).
Sin embargo, la construccion del puerto a partir
de 1883 generd un crecimiento muy importan-
te de la capital (BurrieL, 1974, CAceres, 1980),
haciendo crecer el barrio de La Isleta? hasta con-
vertirlo en un polo de atraccién para la ciudad
histdrica (Fic. 1), constrefiida hasta ese entonces

I I asta el siglo XIX el crecimiento de la ciudad

Fic. 1/ Mapa de Las Palmas de Gran Canaria y su puerto (1940)3.

en los barrios de Vegueta y Triana. Desde ese
momento comienza una historia de relacion en-
tre la ciudad y su puerto. Esta relacién se man-
tiene mientras se produce la formacién urbana
de la ciudad baja, es decir, hasta aproximada-
mente la década de 1970; luego, ya consolida-
da esta parte de la ciudad, se entra en otra fase
de transformacion-adaptacion a los intereses de
ambos espacios.

De hecho, el presente estudio se cierra con el final
del siglo XX porque desde hace aproximadamente
30 anos la franja litoral colindante con el puerto no

2 Plan General de ampliacion del Puerto de La Luz (1947) de
Pedro Morales, Foto en anejo 3. Vista del barrio de La Isleta
ya muy consolidado.

3 Se aprecia el crecimiento de los barrios de Santa Catalina
y La Isleta junto al puerto de La Luz. Al sur (derecha en la

Fuente: Archivo de la Autoridad Portuaria de Las Palmas.

imagen), se ve donde empieza la ciudad vieja (indicado
como Puerto de Las Palmas). La carretera del puerto (hoy
calles urbanas como Ledn y Castillo, Albareda y Juan Re-
jon) sirvio como elemento que vertebré el crecimiento de
la ciudad.
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ha experimentado transformaciones significativas
en su estructura urbana. En tal sentido, se justifica
que el periodo de estudio sea desde finales del
siglo XIX (inicio de las obras portuarias) hasta la
consolidacioén de la ciudad baja en contacto con el
puerto, hecho que sucede en la década de 1970.

El presente trabajo es un andlisis diacrénico de
los proyectos y planes portuarios y urbanisticos
de Las Palmas de Gran Canaria que se efectua
con el objetivo de entender el didlogo que se ha
establecido entre ambos espacios desde la pro-
yeccion técnica de los mismos. Se pretende ana-
lizar la evolucion conjunta de ambas realidades
estudiando para ello los planes y proyectos sobre
los que se han gestado sus respectivos procesos
de expansion. Partiendo de la hipétesis de que
existe una influencia directa en el desarrollo del
puerto y de la ciudad, nos interesa conocer como
ha sido el proceso de integracion entre ambos vy,
especialmente, en el espacio de confluencia. En
este sentido, se quiere comprobar si ha existi-
do una evoluciéon del rol que el puerto juega en
relacion al disefio y expansion de la trama urba-
na, como han evolucionado ambos y si desde
el mismo proceso de planeamiento o disefio se
ha producido una integracién de estos espacios.

Planteamos que ha existido un cambio de para-
digma en la produccion del espacio de confluencia
entre el puerto y la ciudad, llegando incluso a afec-
tar a la forma en la que se interpreta la relacion
mutua entre ambos por parte del proyectista o
del planificador. En otras palabras, analizamos
cémo han sido “pensados” estos espacios, y si
la ciudad y la interaccién del puerto con su en-
torno se han adoptado como criterio de base en
la planificacion.

El puerto es una realidad geografica que juega
un papel fundamental en los transportes y la lo-
gistica y, por tanto, su finalidad es sobre todo
econdémica. En términos de la memoria del pro-
yecto de “Nuevo muelle por el Castillo de Santa
Catalina”, el puerto es una “estacion comercial”;
pero al mismo tiempo constituye un polo de atrac-
cion para la expansion de la ciudad, llegando
con el tiempo a conformar parte del paisaje ur-
bano en el que acaba por integrarse. Cuando
esto sucede, se genera un espacio tensionado
(DeLcapo, 1998), donde aparecen conflictos entre
la trama urbana, como lugar de residencia, y el
recinto portuario, que juega un papel esencial-
mente funcional. A medida que este Ultimo crece,
se establecen en él actividades de naturaleza in-
dustrial que comienzan a resultar incompatibles
con el desarrollo urbano, al que sin embargo y
contradictoriamente atrae.

En efecto, durante buena parte de la historia del
puerto, esta manifiesta incompatibilidad no fue

QT

ni un condicionante para su crecimiento, ni un
aspecto valorado de forma especialmente ne-
gativa por la ciudadania (SuArez, 2005). De he-
cho, la ciudad crecié hacia su puerto como si
las actividades que en éste se desarrollaban no
le afectasen o incomodasen. En este marco, la
compatibilidad de usos no era uno de los crite-
rios de planificacion considerado por parte de los
redactores de los distintos proyectos y planes
sobre los que se expandio el puerto. Sin embar-
go, este enfoque fue variando con los afios, de
tal manera que, al comienzo prevalecia casi ex-
clusivamente el criterio funcional a la hora de
planificar las infraestructuras portuarias, pero
con el tiempo la planificacion se hizo bajo pre-
ceptos mas globales, de manera que hoy en dia
existe una mayor integracién entre la actividad
portuaria y los intereses urbanos.

Es precisamente este proceso de transforma-
cion, fisica, pero también conceptual, el que ana-
lizamos en el presente trabajo. Para ello, hemos
acudido a fuentes basicas como son: el archi-
vo de la Autoridad Portuaria de Las Palmas, la
Oficina de Planeamiento del Ayuntamiento de
Las Palmas de Gran Canaria, Museo Canario,
fondo cartografico y fotografias aéreas del De-
partamento de Geografia, fototeca del Cabildo
de Gran Canaria (a través de la IDE Canarias),
fondo fotografico de la FEDAC, archivo digital
de hemeroteca de la aplicacion Jable (ULPGC),
Delegacion de Hacienda y Archivo Histérico Pro-
vincial. Nos apoyamos en documentacioén car-
togréfica y fotografica, complementada con do-
cumentos de planeamiento, correspondencia
oficial, articulos de prensa, documentos de trami-
tacion, y otros a los que hemos tenido acceso
en los anteriores organismos.

Por supuesto, la consulta de los diferentes pro-
yectos y planes de desarrollo, especialmente
del puerto, pero también de la ciudad, han sido
fundamentales para la realizacion del presente
estudio.

Asimismo, también resultan de interés publicacio-
nes de investigadores como MARTIN GALAN (2001
y 2007); HeErRrReRA Piaue (1978 y 2008); CACERES
MoraLEs (1987); Howm (2013), entre otros.

El trabajo se presenta dividido en cinco aparta-
dos: el primero es una introduccion que pretende
definir el objeto y ambito de estudio, asi como
nuestro planteamiento, hipétesis y también la
metodologiay fuentes empleadas. En un segundo
apartado se realiza una aproximacion al marco
geografico e histérico para poner al lector en an-
tecedentes. Asimismo, también hemos incluido
una breve relacién y valoracion de las principa-
les fuentes empleadas en el estudio: los proyec-
tos y planes del puerto de La luz y Las Palmas.
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Finalmente, el apartado cuarto constituye el corpus
central, con el que repasamos cédmo ha evolucio-
nado la relacion puerto-ciudad, segin un proce-
so que hemos dividido en tres etapas: una primera
etapa “proyectista”; una segunda de planificacion
esencialmente econdémica de base industrial y
una tercera urbanistica o post-industrial, donde
se incorpora el puerto como espacio de ocio y es-
parcimiento de la ciudad en el marco de una eco-
nomia terciarizada. Finalmente, exponemos unas
conclusiones extraidas a partir de la elaboracion
y desarrollo de la investigacion.

La planificacion del puerto
y la ciudad

La Autoridad Portuaria de Las Palmas mantiene
en sus archivos los diferentes proyectos y planes
que han servido para los desarrollos portuarios.
Estos constituyen una fuente documental esencial
en el presente estudio y son los que a continuacion
se relacionan ordenados cronolégicamente y refe-
ridos de manera abreviada por el nombre de sus
redactores (Fic. 2)*

El primer proyecto para el puerto de La Isleta fue
obra de Clavijo y Pl6, pero nunca se concreto.
Si lo hizo el de Juan Ledn y Castillo, artifice del
puerto de refugio (1881), para el que contd con
la opinién de los marineros y hombres de la mar,
a los que reuni6 para comentar su propuesta
(CriLO, 1947: 51).

En 1910, el Ingeniero Jefe de Puertos Eugenio
Suarez Galvan se encargo de redactar el Plan de
mejoras del Puerto de La Luz. Pero intervino el
Ramo de Guerra y se cre6 una comisiéon mixta,
resultado de lo cual se encargé al Comandante
Carreras Irigorri que presentase una propuesta
acorde a los intereses del Ministerio de Marina.
Ante dicha comision se presentaron tres alterna-
tivas, la de Suarez Galvan, la de Carreras Irigorri
y un plan consensuado, resultando elegido este
ultimo. Se redactd bajo criterios econémicos y
militares.

En 1916 el ingeniero Jaime Ramonell Obrador re-
dacté un Plan de servicios del Puerto sobre base
de la comision mixta de los Ministerios de Mari-
na y Fomento ya comentada. Ramonell asumio
las propuestas precedentes, a las que anadié, tal
como se le habia encomendado, un proyecto de
carretera para unir el puerto con la ciudad. Este
elemento sera esencial en el desarrollo urbano.
Hoy dia constituye las calles Ledn y Castillo, Al-
bareda y Juan Rejon.

Entre 1924 y 1927 se redactaron los proyectos
concernientes al relleno del por entonces muelle
Primo de Rivera y dique de la COPPA. Participan
en él tres ingenieros: Acedo, Artiles y Rodriguez
Rodas. Este ultimo presenta también una pro-
puesta de urbanizacioén para el barrio de La Isleta
(Memoria del Puerto de La Luz, 1928) (Fic. 3).
Nunca lleg6é a materializarse.

1881 Proyecto de Juan de Ledn y Castillo (copia en el Museo Canario)

1910 Plan de Mejoras del Puerto de La Luz (Suarez Galvan)

1913 Modificado del proyecto por Suarez Galvan y Carreras Irigorri

1916 Plan General de Servicios del Puerto de La Luz (Ramonell Obrador)

1924-1927 Proyecto de rellenos del muelle General Primo de Rivera de Acedo, Artiles y Rodriguez Rodas
1937 Plan de obras en el Puerto de La Luz o Plan Conesa

1947 Plan General de Ampliacién del Puerto de La Luz (Morales)

1954 Plan de obras, instalaciones, material y medios auxiliares de La Luz o Plan Pico

1960-62 Plan General de Ordenacion del Puerto de La Luz de Granda (y Plan Canarias)

Plan General de Ordenacién y Obras de los Puertos de La Luz y Las Palmas y anteproyecto

1964 de la Darsena Exterior-Primera fase o Plan Vigueras

1971 Plan de las obras de infraestructura del puerto o Plan Argenti Ulloa

1982 Plan General de Actuacion de Fernando Navarro Mifién

1991 Plan Especial de la zona de servicio del Puerto de La Luz. José M? Hernandez Le6n

Relacion de planes y proyectos portuarios de caracter general (1881-1991)5.

Fuente: Elaboracién propia a partir del archivo de la Autoridad Portuaria de Las Palmas.

4 Normalmente aparecen firmados por el Ingeniero Director del Puerto.
5 Se ha establecido esta fecha por ser un momento en el que la ciu-
dad baja, en contacto con el puerto, se encuentra definitivamente
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consolidada. En cualquier caso, los documentos recientes pue-
den ser consultados a través de la web:
http://www.palmasport.es/.
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Fic. 3/ Anteproyecto de urbanizacion de La Isleta por Julio Rodriguez Rodas.

Fuente: Memoria del Puerto de La Luz. 1928.
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Integracion urbanistica en Las Palmas de Gran Canaria (1883-1991)

Antonio A. Ramén-Ojeda & Alejandro Gonzalez-Morales
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Fuente: Memoria del Plan Modesto Vigueras (1964). Archivo de la Autoridad Portuaria de Las Palmas.

En 1932 Antonio Artiles redacté el proyecto del
muelle frutero (1937), que seria rapidamente in-
cautado y convertido en base naval (1940). Adia
de hoy representa una de las reclamaciones mas
insistentemente solicitada por la ciudad.

En 1937 se aprueba el Plan de obras en el Puerto
de La Luz de Pérez Conesa, si bien éste tiene
nula incidencia sobre la ciudad, pues planteaba
unicamente el ensanche del Muelle de La Luz, sin
que la actuacion tuviera efectos sobre la trama
urbana.

Lo contrario puede decirse del Plan General de
Ampliaciéon de Pedro Morales (1947), que com-
prendia no solo obras estrictamente portuarias,
entre ellas el ensanche del muelle de Santa Cata-
linay los muelles de ribera contiguos, sino también
obras de urbanizacion y edificaciones y servicios,
aunque todos destinados a actividades propias
del puerto. Morales plante6 una red de alcantari-
llado, edificio para la Junta, e incluso la urbaniza-
cién de terrenos en La Isleta. Ademas, también
planteé una explanada y dique que habria su-
puesto la transformacién de la franja litoral com-
prendida entre la playa de Las Alcaravaneras y el
Barranquillo don Zoilo (calle Juan XXIll) (FiG. 4).

El Plan de 1954 de Rafael Pico estaba centra-
do en el litoral ubicado entre Santa Catalina y el

5 Informe relativo a las distribuciones posibles de servicios
en el Puerto de la Luz. Caballero de Rodas. 1940.

7 El antes referido informe de Caballero de Rodas (1940)
llegd a proponer la construccion de un muelle de ribe-
ra entre el arranque norte de la base naval y el muelle Santa

muelle pesquero. Este Ultimo era una prioridad
ante los nuevos acontecimientos internacionales y
el incremento de la actividad pesquera que venia
produciéndose ya desde finales de los afios 30,
repuntando luego al finalizar los conflictos bélicos
(Plan Conesa, 1937; Informe del Ingeniero Direc-
tor Caballero de Rodas®, 1939).

El comienzo de la década de 1960 es especial-
mente importante, como luego tendremos ocasion
de desarrollar mas detenidamente. De una parte,
se redacta un proyecto de ampliacion del puerto,
casi un esbozo, dentro del marco del Plan de Es-
tabilizacion Econdmica o Plan Ullastres. Por otra
parte, y casi al mismo tiempo, Granda Villar, como
Ingeniero Jefe, redacta el Plan General de 1962,
encargado por la Superioridad. Se centrd princi-
palmente en dar soluciones a las necesidades
mas perentorias, y en consecuencia planteaba un
gran muelle pesquero, que iria localizado préximo
ala zona del mercado del puerto y por tanto en la
confluencia con la trama urbana’. La propuesta
era claramente econémica y olvidaba considerar
el entorno urbano de su emplazamiento, con el
que entraba en conflicto.

Tras el rechazo que supuso el plan de 1962 por
multiples y diferentes agentes sociales, el recién

Catalina para la flota pesquera, e incluso habilitar el Mue-
lle Virgen del Pino para esta actividad. Pero este proyec-
to chocé con los intereses del Ministerio de Aviacion y su
muelle de hidroaviones, por lo que no llegé a materiali-
zarse.
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nombrado Ingeniero del Puerto, Modesto Vigue-
ras, fue el encargado de disefiar un nuevo plan
que contemplara la propuesta de ampliacion del
dique exterior, asi como un emplazamiento menos
molesto para las actividades pesqueras. Este do-
cumento fue redactado en un tiempo record, pues
Vigueras es nombrado en septiembre de 1963,
el plan sale a informacién publica segun anuncio
en el BOP de 23 de marzo de 1964 y se aprueba
en julio de ese mismo afio.

Los siguientes planes son de escasa entidad y
corresponden a 1971 (Argenti Ulloa) y 1982 (Na-
varro Mifién). Coinciden justo con el momento de
transicion que marca la Ley del Suelo de 1975-
76, que como mas adelante se vera, resultara
trascendental en la nueva concepcioén del planea-
miento al adoptar una vision mas integral. Los
planes sucesivos corresponden a una época en
que la Ciudad Baja esta perfectamente definida 'y
acotada, y apenas hay crecimiento urbano en el
ambito que nos ocupa, pero si una transformacion
del mismo que obedece a su adaptacién a los nue-
vos intereses urbano-portuarios, especialmente
en el entorno del parque Santa Catalina, la base
actual de cruceros.

Durante este periodo de 100 afios, en los que se
construye la trama urbana junto al area portua-
ria, la ciudad redacto seis planes que pueden ser
calificados como de “generales” para el conjunto
de la urbe: En 1898, el de Laureano Arroyo; en
1911 el de Fernando Navarro; en 1922, el firma-
do por Miguel Martin-Fernandez y en 1944 el de
Secundino Zuazo, posteriormente modificado por
Antonio Cardona, quien casi rehizo por comple-
to la propuesta de Zuazo (MiraLLAVE, 1990) re-
dactando un nuevo plan, el quinto, aprobado en
1952. En 1962 Guerrero Aroca y Sanchez de
Leon firman un Plan General con el que se acaba
por consolidar la ciudad baja. Aunque en 1972
el Ayuntamiento aprobé el avance de un nue-
vo Plan, éste seria pospuesto hasta 1978 debido
a la aprobacioén de la Ley del Suelo de 1975.
Su incidencia sobre el espacio urbano-portuario
seria minima al haberse producido ya la colmata-
cién del mismo.

Por tanto, el de 1970 sera un decenio clave, mas
en el cambio de paradigma en la forma de en-
tender la relacion puerto-ciudad, que en la pro-
duccion urbana, que como hemos dicho estaba
practicamente definida por ese entonces.

En este sentido, el Plan Especial de la zona de
servicio del Puerto de La Luz, redactado por José
M?2 Hernandez Ledn y aprobado en 1991, confir-
ma el nuevo enfoque planificador. Es el primero
de su naturaleza que contempla expresamente
la relacién puerto-ciudad, lo hace en un apartado
homonimo, el 2.2.4 de la memoria, en el que se

QT

considera, eso si, escuetamente, el PGOU de la
ciudad y las infraestructuras viarias.

Desde este momento los planes portuarios y ur-
banos tendran una mayor integracion. La década
de 1980, pero sobre todo la que arranca con este
plan de 1991, marcan ya el periodo de transfor-
macion del espacio urbano-portuario, que se ira
adaptando cada vez mas a sus nuevas funcio-
nes, relacionadas con una economia terciarizada.
Desde este momento se inicia un nuevo dialogo
entre ambas realidades resultado del cual es la
transformacion del litoral capitalino en su con-
tacto con el puerto. En esta etapa no hay nuevo
crecimiento urbano litoral, pero si estrategias
orientadas a alcanzar una mayor relacién entre
los espacios urbanos y portuarios (peL Nero, 2007
y 2008). El puerto ahora crece hacia la peninsula
del Nido, alejandose de la ciudad y permitiendo
nuevos proyectos urbanos en la zona del istmo
(GonzALEz & ArRMENGOL, 2006), especialmente en
el entorno del muelle de Santa Catalina, hoy base
de cruceros: rehabilitacion de los viejos almace-
nes portuarios de Elder y Miller, construccion del
intercambiador del transporte urbano y el Parque
Islas Canarias, nuevo centro comercial El Muelle
o el mas reciente acuario Poema del Mar, entre
otras intervenciones orientadas todas ellas a crear
espacios de ocio muy vinculados con el turismo
de cruceros.

La evolucion “urbanistica”
de los proyectos y planes portuarios

Mediante el analisis de los diferentes planes y
proyectos redactados en relacion a las obras del
puerto de La Luz es posible estudiar el cambio
de paradigma y enfoque, incluso de objetivos
esenciales que cada uno de estos documentos
técnicos emplea como base estratégica para ex-
poner sus planteamientos. Parece claro que exis-
te una etapa que, siguiendo la nomenclatura de
la Ley del Suelo de 1976, podemos definir como
socio-econoémica, por ser éstos los criterios fun-
damentales a la hora de abordar tanto proyectos,
como planes. Existe luego una segunda etapa
mas integradora, que segun el mismo texto debe-
ria ser referida como de “planeamiento fisico”,
pero que preferimos denominar como “urbanisti-
ca”’, por existir precisamente una ordenacion ur-
banistica del territorio, en términos de la propia
Ley de 1976.

Pero también observamos una evolucién en la
forma de enfocar los planes de crecimiento del
puerto que nos lleva a diferenciar dos subetapas
dentro de la fase que hemos denominado socio-
econdémica, de manera que finalmente podemos
establecer la siguiente periodizacion.
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La etapa “proyectista”. 1881-1937

Alo largo de esta fase observamos la existencia
de una cierta planificacion, pero la transforma-
cion territorial se ejerce principalmente desde la
redaccion y disefio de proyectos. Estos, son do-
cumentos esencialmente de ingenieria fundamen-
tados casi en exclusiva sobre las estadisticas de
trafico de buques, mercancias y pasajeros como
justificacion de las obras de mejora y crecimiento
del puerto. Son, por tanto, criterios claramente
socioeconémicos los que imperan a la hora de
disefar los crecimientos portuarios.

Entre los documentos de planificacion de esta
etapa estarian los referidos de Ledn y Castillo
(1881); Los planes de Suarez Galvan (1910 y
1913, este segundo en colaboracion con Carre-
ras Irigorri); el Plan Ramonell (1916) y los proyetos
y planes de la triada Acedo, Artiles y Rodriguez
Rodas (1927).

Es interesante observar coémo los proyectos con-
juntos de Acedo, Artiles y Rodriguez Rodas ha-
cian especial hincapié en la solicitud de “un paseo
para coches, tan necesario en la ciudad y jardines
que proporcionen al publico comodidad y acaben
de alegrar el ambiente agradable de los puertos
con su intensivo trabajo encuadrado por el mar”.
Asimismo, proponen un paseo maritimo al sur del
castillo de Santa Catalina, que estaba ubicado
donde hoy se encuentra el arranque de la base
naval. Esta propuesta, junto con la urbanizacion
de la explanada de Santa Catalina, también de
estos autores, seria de las pocas iniciativas que
desde planes o proyectos del puerto planteaban
en esta etapa el disefio de elementos propios
para la ciudad. Ni siquiera la via de servicio pro-
yectada con antelaciéon (R.O. de 20-1-1854) era
un elemento urbano, aunque al final acabara tras-
pasandose a la municipalidad.

Respecto a la carretera del Puerto, cabe sefialar
que el proyecto de Ramonell para la construc-
cién de esta via es recogido por Miguel Martin-
Fernandez en el plano que realizara para el Plan
General Urbano en 1922, y que la via acabaria
por convertirse en un elemento clave en la ver-
tebracion de la ciudad baja, lo que constituye un
hecho sobradamente conocido (MarTin, 2001).

Urbanisticamente, a esta etapa corresponden los
planes de Arroyo (1898), Fernando Navarro (1911)
y Miguel Martin (1922), que conceptualmente re-
sultan muy diferentes. El primero responde a los
canones clasicos del ensanche. Arroyo disefia dos

8 Ocupacion de terrenos ganados al mar para ensanche del
parque San Telmo. Peticionario: Ayuntamiento de Las Palmas.
concesiones administrativas, caja 66 - Legajo 61.
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“ciudades”: la zona vieja, que corresponde con Las
Palmas, al sury la nueva ciudad portuaria, al norte.

La parte vieja queda articulada en torno a los tres
ejes viarios principales paralelos a la costa: Tria-
na, Cano-Viera y Clavijo y San Francisco-Pérez
Galdos, calles que tendran prolongacion hacia
el norte por Ledn y Castillo, Perojo y Paseo de
Tomas Morales, respectivamente. En este sector
la interaccion de la trama urbana con el puerto
es practicamente inexistente. Por el contrario, al
norte Arroyo planifica una nueva trama urbana,
parcialmente sustentada en el eje que marca el
dique transversal del muelle de Santa Catalina.
Esta nueva ciudad queda trazada en tres uni-
dades, de las cuales, la central (barrio de Santa
Catalina) se configura en torno a un nuevo viario
cuya calle principal es prolongacion del muelle
(actual calle Ripoche). Partiendo de éste, Arroyo
traza una alameda en direccion este-oeste que
finalizaria en una iglesia en el extremo opuesto
al propio muelle (nunca construida). Esta calle
vertebra la reticula tanto al norte, como al sur,
definiendo por tanto la trama urbana de este
sector de la ciudad.

Pero incluso en la “ciudad portuaria” existen dos
ambitos diferenciados. En el istmo y hasta los
arenales de Santa Catalina, se proyecta una trama
reticular ordenada ortogonalmente. En cambio,
en La Isleta, la proliferacion de chozas que son el
resultado del asentamiento espontaneo y rapido
que produjo la llegada de poblacién atraida por
las obras del puerto (Mebina, 1996) supuso un
problema finalmente no resuelto y que derivo en
una trama irregular que aun hoy dia se mantiene.
Ademas, Arroyo pasa por alto el espacio exis-
tente entre ambos nucleos, el puerto y la ciudad
vieja, consolidando de esta manera dos nucleos
diferenciados.

Fernando Navarro tiene una vision del todo con-
tinuista y apenas aporta novedad alguna sobre lo
disefiado por Arroyo, al menos en su Plan General,
en el que mantiene las mismas directrices de su
predecesor. En cambio, en un proyecto suyo de
1914 para la ampliacién del Parque San Telmo, el
por entonces arquitecto municipal ya advierte que

“la Ciudad de Las Palmas es, y debera ser en lo
futuro, esencialmente maritima, desarrollandose
por las playas hasta formar un solo nucleo con
su puerto”.

Esta frase queda consignada en la memoria del
proyecto, bajo el epigrafe “Preliminares”.
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Fic. 5/ Plano de Fernando Navarro donde ordena los barrios de Santa Catalina y La Isleta.
Se pueden observar construcciones ya edificadas y también las manzanas planificadas.

Por otra parte, el planteamiento de Miguel Martin
(1922) se centra sobre todo en el espacio va-
cio que habian dejado Arroyo y Navarro, esto
es, sobre los barrios de Arenales-Alcaravaneras.
Para Mesa y Ldpez disefia un eje paralelo al re-
ticulado propuesto por Arroyo y el barrio se iria
consolidando en las tres siguientes décadas se-
gun el damero planificado, mientras que en el
sector intermedio entre “ambas ciudades”, Martin
disefia una ciudad jardin sobre lo que era el barrio
de los hoteles, intentando seguir los esquemas
organicos imperantes en la época y dictados por
Ebenezer Howard. La trama del barrio de Mesa
y Lopez, al seguir la reticula en damero definida
segun el eje del muelle Santa Catalina, mantiene
una vinculacion directa con el puerto. Ademas, la
avenida principal homoénima es paralela a la calle
Ripoche y su arranque se produce en la base del
muelle frutero Virgen del Pino, que se construyo
en 1937, y sobre el viario que durante las obras
se utiliz6 para el transporte de arena. De hecho,
y aunque el proyecto del puerto es de 1934 y
por tanto posterior al planeamiento de Martin,
sin embargo, éste en su planificacion ya dibuja
un dique justo donde luego se construiria efecti-
vamente la actual base naval. Sobre este dique
vertebra Martin la totalidad del barrio.

Fuente: Tous & HERRERA, 1995.

Por el contrario, la Ciudad Jardin manifiesta esca-
sa interaccion con el litoral y, por extensién, con
el puerto, cuyas obras practicamente finalizaban
en el anteriormente referido muelle frutero (hoy
base naval), mientras que el barrio de Ciudad
Jardin comienza justo al sur de este ultimo. El
disefio aqui es organico, predominando las vivien-
das unifamiliares en parcelas independientes y
manzanas que, aunque geomeétricas, rompen la
linealidad que se observa en el barrio de Santa
Catalina-Mesa y Lopez. Miguel Martin se centra
especialmente en el espacio de expansion urbana,
casi no dice nada sobre la ciudad antigua, esto es
Vegueta-Triana, y ni tan siquiera hace alusién a La
Isleta, que no toma en consideracion en su plan.

Durante esta misma etapa es significativo el or-
denamiento del barrio de Santa Catalina que se
lleva a cabo por parte de Fernando Navarro en su
Plan de 1911 (Fic. 5), que juntamente con la pro-
puesta de Rodriguez Rodas para el barrio de La
Isleta (Fic 2), constituyen dos formas integrado-
ras de entender el crecimiento urbano. En ambos
casos la planificacion se adopta en considera-
cion de las infraestructuras portuarias, que sirven
como elementos vertebradores de las barriadas.
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La etapa “de planeamiento
econdémico”. 1937-1975

Comprende esta etapa los planes de Pedro Mo-
rales (1947); Rafael Picé (1954); Granda Villar
(1960-62), incluye la propuesta del Plan Canarias
y el no aprobado PGO, ambos supervisados por
el propio Granda Villar); Modesto Vigueras (1964)
y Juan Argenti (1971).

Un hecho novedoso tuvo lugar con el Plan de
1947 y es que incorpora por primera vez entre
su documentacion el Plan General Urbano (el de
Zuazo, de 1944) e incluso asume en su propuesta
la realizada por el arquitecto vasco de ampliar la
ciudad hacia el este ganando terrenos al mar. De
ahila enorme explanada que Pic6 proyecta frente
a la playa de Lugo, al sur de la de Las Alcarava-
neras, y cuyo ‘idedlogo” habia sido precisamen-
te Secundino Zuazo. Este seria el germen de un
interesantisimo proceso, el de ampliacion de te-
rrenos urbanos hacia el este, que junto a la cons-
truccion de la avenida maritima, constituyen sin
duda los principales hitos en cuanto al espacio
de confluencia urbano-portuario ganados al mar.
El proceso esta perfectamente documentado en
el Archivo del Puerto de Las Palmas.

Ademas, el plan de Morales también asumia rei-
vindicaciones urbanas al proyectar los muelles de
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ribera adentrandolos hacia el mar mas de lo es-
trictamente preciso para los fines portuarios. La
ciudad ganaria mediante concesion una super-
ficie proxima a los 50.000 m?, con casi tres kilo-
metros de litoral.

Pero ante este avance en el didlogo de ambas
realidades geograficas, la ciudad y el puerto, que
supuso el plan de 1947, sobrevino un aspec-
to econdmico y estrictamente portuario. El incre-
mento de la actividad pesquera exigia una rapida
solucién ante la cada vez mayor demanda de in-
fraestructuras destinadas a este fin. Esta situacion
generd mucha controversia entre los intereses
portuarios (y pesqueros) y la propia ciudad. El
plan Picé de 1954 (Anteproyecto General del
Puerto Pesquero. Fi. 6) realizé un extenso estu-
dio para lograr un puerto pesquero y en su largo
catalogo de 15 alternativas se barajaron posibi-
lidades de todo tipo, desde las que proponian
un emplazamiento dentro de las darsenas exis-
tentes, hasta propuestas mas descabelladas que
llevaban el futuro muelle pesquero a La Isleta, o
incluso a la playa de Las Canteras. Lo mas intere-
sante de este plan era que preveia la ampliacién
del puerto en una segunda etapa, ensanchando el
dique del Generalisimo que se prolongaba hacia
el sur 500 m, y proponiendo construir un gran
muelle-dique que arrancaba desde el muelle Las
Palmas como contradique al puerto, ademas de
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Esquema de la propuesta de Rafael Picé (1954).
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Fuente: Memoria del PG de 1991. Archivo de la Autoridad Portuaria de Las Palmas.
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dos darsenas exteriores pegadas a la Isleta, donde
irian las actividades petroliferas y pesqueras. Era
el de Pico un plan de envergadura, que representd
una verdadera encrucijada en el devenir de la re-
lacion puerto-ciudad. Por una parte, el ingeniero
proponia un ensanche del puerto creciendo ha-
cia naciente, lo que suponia ampliar su actividad
hacia el este, alejandose de la ciudad. Por otra,
Picé proponia una obra de grandes dimensiones
como prolongacion del viejo muelle Las Palmas,
en Triana, lo que supondria de facto hipotecar
por completo todo el frente litoral de la ciudad,
entre este punto y la Peninsula del Nido, respe-
tando tan sélo, y no completamente, la playa de
Las Alcaravaneras.

Una de estas opciones favorecia el desarrollo ur-
bano, era el crecimiento hacia naciente del puer-
to, que reducia la conflictividad entre los usos
mas molestos de éste y el uso residencial y tu-
ristico de la ciudad. La otra, cerrar el puerto me-
diante un largo dique con base en el muelle Las
Palmas, habria supuesto a dia de hoy contar con
una ciudad muy distinta a la actual. Sélo la pri-
mera de las propuestas llegd a materializarse.

A finales de los afios cincuenta el turismo es ya
una prioridad en las estrategias econémicas del
Estado. En este marco, una Orden Ministerial de
12 de noviembre de 1958 creaba las comisiones
mixtas entre los Ministerios de la Vivienda y Obras
Publicas con la finalidad de estudiar los Planes de
Ordenacion Urbana que tuviesen incidencia sobre
Zona Maritimo Terrestre y evitar en la medida de
lo posible que concesiones portuarias aisladas
pudieran constituir un impedimento al desarrollo
urbano y “poner orden en la anarquia actualmente
existente”, con especial atencién a las playas.
En 1960 se llegd a redactar el Anteproyecto de
aprovechamiento de las playas y zonas maritimo-
terrestre de la costa que lindan con el nucleo
urbano de la ciudad de Las Palmas. En dicho
anteproyecto participd la Comisién Provincial de
Urbanismo, representada por Manuel de la Pefa,
el ayuntamiento, a quien representa el arquitecto
municipal (Juan Margarit) y el Ingeniero Director
del Puerto, Manuel de Granda.

En estos momentos en los que se decidia la rela-
cién entre la ciudad y su puerto, hizo entrada en
escena un factor externo que jugd un papel impor-
tante en el devenir futuro. A nivel nacional, el Go-
bierno disefi6 el Plan de Estabilizacion Econdmica
o Plan Ullastres (1959), que supuso la formacién
de grupos de trabajo a nivel local para poner en
marcha el que debia ser puente para la apertura

9 Las actas de este grupo de trabajo se pueden consultar en
el archivo de la Autoridad Portuaria.
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de la economia espafiola tras el periodo de au-
tarquia. Uno de esos grupos de trabajo fue jus-
tamente el encargado de analizar el papel de los
puertos de la provincia de Las Palmas, coordina-
do por el propio Ingeniero Director del puerto de
aquel entonces, Manuel de Granda®. Aresultas de
este trabajo se llevo a cabo una planificacion que
tenia por objeto, no sélo el futuro del puerto, sino
también de los sectores econémicos insulares a
los que servia. Considerados éstos, el que se de-
nomind Plan Canarias (en el marco del Plan de
Estabilizacion) realizé una fortisima apuesta por
el desarrollo portuario de Las Palmas, proponien-
do una darsena exterior que suponia un enorme
salto en cuanto al crecimiento portuario.

Al mismo tiempo que se gestaba el Plan Cana-
rias, con una propuesta de crecimiento del puer-
to hacia naciente, el propio Manuel de Granda
redactaba en paralelo un nuevo Plan General de
Ordenacion del Puerto de La Luz. Como director
y responsable, no sélo del puerto, sino del Plan
General, Granda hace una apuesta decidida por
sus infraestructuras y propone, entre otras inicia-
tivas, un muelle pesquero y astilleros justo en el
litoral sur de La Isleta, dentro de la darsena y en
contacto con la trama urbana. Durante la fase de
informacion publica fueron muchas las voces que
reclamaron alternativas a las propuestas del Plan,
viéndose incluso obligado a actuar como modera-
dor el gobernador civil. La contestacién ciudada-
na fue tal que marca de alguna manera un cambio
de tendencia en cuanto a la relacién del puerto
con la ciudad (Fic. 7).

El Plan Granda de 1962 llego a aprobarse’®, aun-
que nunca se materializo pese a diferentes pre-
siones para que se ejecutara. Por el contrario,
supuso un cambio al frente de la direccién del
puerto y la redaccién de un nuevo plan, el de Mo-
desto Vigueras de 1964. Redactado con urgencia
en apenas cuatro meses, resulta sin embargo un
ejemplo de documento técnico moderno. Recoge
las alegaciones emitidas durante la informacion
publica de su antecesor y, sobre todo, contempla
las propuestas del Plan Canarias, en especial su
alternativa 2, que suponia la creacion de un nue-
vo dique a naciente y, por tanto, la expansion del
puerto hacia el este, alejandose de la ciudad. Se-
ria el germen del puerto del siglo XXI.

Sin embargo, y pese a lo dicho, el propio Modes-
to Vigueras deja aun evidencias del momento de
transicion en el que nos encontramos y muestras
del cambio de enfoque en la redaccion de su Plan
General, llegando a manifestar en su memoria

© Aprobado con fecha 28 de junio de 1963 por la Junta de
Obras del Puerto que decidi6 tramitarlo, es decir, elevarlo a
la superioridad segun escrito de 7-11-1962.
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Integracion urbanistica en Las Palmas de Gran Canaria (1883-1991)
Antonio A. Ramén-Ojeda & Alejandro Gonzalez-Morales
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urbanistico de
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: barrio porteno
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eackin de unos centros Indus-
triales, par Indispensables que
sean, prechamenie en un title
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cleo urbana”,
() =
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gue palve ese valloso rinedn
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del Marino y las ediicaciotes
de entidades bancarias en pus
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Jnstalackm de astilleros y vara-

7

N ESE SECTOR INMEDIA-
to al muelle de Santa Cata-
lina estd surgiendo una im-

pertante industria hotelera que
se instalara en el gran edificlo de
ia Casa del Marino. Ya se ha in-
formado de que habra un hotel
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¥ otra parte del edillcio . estara
destinada ‘a apartamentos, unos
doscientos. Esto oblica a pensar
sobre el nuevo emplazamiento que
s¢ va a dar a varaderos parti-
culares dentro de esa zona com-
prendida entre el Muelle de San-
ta Catalina y la -base de hidros,
broyecio que se encuentra ¢n ex-
posicien publita para olr recla-
maciones y cuyo plazo Lnaliza
precisamente el lunes dia 25. Los
varaderos . son Industrlas ruldo-
sas, con sus molestos martiitos me-
cdnices, ete. ¥ no cabe duda que
su Instalaclon mds aproplada se-
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mordiales del pucrto,
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s de un escrito SrGIAME
H ri! Alealde de @ c.
drman cineuenta y cineo per
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actividades y profesiones, con el
rueqn de hacernos ecu del PEsmo.
en MIRADQR. Su texio, del gie
reproducimos  QguUnos  FrTrajos,
coincide con lo que sobre el mis-
mo asunta habiamos expuesto re-
cientemente en estd ‘seecion.
£ A )

E REFIERE EI. £SCRITO
al Plan General del Puerto
de La Lz expuesto a infor-

macion publica, vy llama la aten-
cion sobre un detalle del mismo
que —dice— ha de alectar al fu-

g

deros en Joa sitios proyectados, [UrO urbanistico de nuesira ciu-

PATA que DO CEuUTTA en
It que desgraciadaments no pa=
rece tener remedio y que tan

radleslmente afecta al Pargoe

dad e ha ldo desplazande ha- | dr Banta Catalira.
Fic. 7/ Extracto de noticias aparecidas en Diario Las Palmas (17/7/1962) y Diario Falange (24/6/1962 y 15/7/62).

clad:
pretende asignar a los astilleros
(e ASVASA y & los varaderos at.
Norte ¥ Sur del mueclle de Safita |
(‘ataling.

€l emplazamiento que se

que uno de los condicionantes mas importantes
es el “aspecto urbanistico y turistico”, pues “el
turismo ofrece unos incrementos y perspectivas
verdaderamente extraordinarias” habiéndose lle-
vado a cabo los crecimientos en torno a las zonas
portuarias, en detrimento del propio puerto.

Fuente: Diarios y fechas de referencia, consultados en aplicacién Jable. ULPGC.

como un
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“La realidad es que hoy dia existen interferencias
entre las necesidades urbanas y las del puerto (...)
es necesario ajustar las necesidades del puerto a
los deseos de la ciudad”,

algo que, pese a la afirmacion, Vigueras lo veia

inconveniente para el puerto, pues era
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anteponer los criterios urbanisticos, turisticos y
también militares (en referencia a la base naval), a
la que deberia ser la expansion portuaria natural,
ocupando la franja de litoral hasta el antiguo mue-
lle Las Palmas. Pese a todo ello, proyect6 un Plan
que, siguiendo las sugerencias de la alternativa
2 del Plan Canarias, supuso el crecimiento del
puerto hacia el mar, donde podia emplazar las ac-
tividades mas molestas. Su materializacion tendria
lugar por medio del Plan de Ordenacion y Obras
del Puerto de Argenti Ulloa (1971), quien no hizo
mas que poner en practica el Plan Vigueras.

En la memoria del plan de 1971, Argenti Ulloa men-
cionaba lo siguiente en referencia a su planificacion:

“El puerto de La Luz y de Las Palmas, quedara
perfectamente acondicionado para la manipula-
cién de mercancias, avituallamiento, pesca, pasa-
jeros y reparacién naval. Sin embargo, su proyec-
cién como puerto industrial basico esta limitada
por dos circunstancias fundamentales. Primera,
estar rodeado por la ciudad y en una orienta-
cion tal, que cualquier industria establecida en el
mismo, perturbaria la salubridad del ambiente re-
sidencial. En segundo lugar, en la inexistencia de
amplias zonas de terreno llano y de poco valor,
condiciones indispensables para el asentamiento
de los complejos industriales”.

El de Argenti Ulloa seria el ultimo de los planes
anteriores a la trascendente Ley del Suelo de 1975
(Reglamento de 1976).

La etapa “urbanistica”.
Desde 1975 hasta finales del siglo XX

El cambio de planteamientos respecto a la pla-
nificacion del espacio portuario se produce entre
los afios 1975 y 1980 y viene definido de alguna
manera por entender el puerto a partir de su inte-
rrelacion con el espacio confluyente y su entorno,
ya no solo en términos econémicos de hinterland
0 ambito al que el puerto da servicio, sino como
realidad construida y espacio de confluencia, y
conflictividad no siempre bien resuelta. En este
sentido, el puerto se manifiesta como un polo de
atraccion realmente potente y con una considera-
ble influencia sobre el desarrollo urbano. Al mismo
tiempo, y en especial a raiz de la Ley del Suelo
de 1976", la planificacién comienza a plantearse
de manera mas integradora y global, de forma
que los documentos de ordenacion de ambos
espacios se influyen y condicionan mutuamente.
En cierto sentido, es uno de los objetivos que
se plantea la legislacion urbanistica de 1976:

" Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana.
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“llenar el vacio existente en el Ordenamiento ju-
ridico en orden a la conexién del planeamiento
fisico con el planeamiento socio-econémico”.

A todo ello se suma la incorporacioén de los as-
pectos territoriales y ambientales, que pasan a
ser considerados en la toma de decisiones a la
hora de proceder a construir los espacios urbano
y portuario, algo que no habia ocurrido hasta ese
momento.

Conviene aqui hacer un breve paréntesis aclara-
torio. El final del Franquismo y el advenimiento de
la democracia y el Estado de las Autonomias su-
puso un cambio en las competencias territoriales.
Sin animo de extendernos en demasia sobre este
aspecto, que nos desviaria del asunto central, si
que habria que apuntar que el Estatuto de Auto-
nomia de Canarias (Ley Organica 10/1982, de 10
de agosto) y todo lo que conlleva el nuevo marco
juridico desde este momento, supuso un nuevo
encuadre en la forma de entender la planifica-
cién. Esto tendria importantes consecuencias en
el enfoque de los instrumentos de ordenacion (tér-
mino que en estos momentos ya nos atrevemos
a aplicar, en concordancia con el marco temporal
alcanzado).

En relacion a la aclaracién anterior y siguiendo
con el repaso a los planes que nos ha llevado
hasta aqui, en el Plan Especial de la zona de
servicio del Puerto de la Luz (HERNANDEZ LEON,
1991), encontramos una evidencia de los nuevos
tiempos. En su definicion del ambito del plan dice
textualmente:

“Se excluye en la redaccion del mismo el resto
de la zona de servicio que sera objeto de un
Plan Especial a desarrollar en colaboracién con
el Ayuntamiento de Las Palmas”,

evidenciando la conjuncion entre planeamiento
sectorial y urbano. Hernandez Ledn alude direc-
tamente al PGOU de 1989, que establece:

“(...) coordinar y engarzar con el resto de la ciudad
la evolucién futura del Puerto, previéndose las
necesidades para los distintos traficos y usos”

(lo que seria funcion esencialmente portuaria),

“se respetara el borde del litoral junto a la Avenida
Maritima para espacios libres, ocio, puerto depor-
tivo, etc. que se desarrollara segun otro Plan Es-
pecial a redactar entre el ayuntamiento y la Junta
de Obras del Puerto”.
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Es lo que DeLcaDpO (1998: 246) define como

“la integracion del puerto en la ciudad, provocada
por la necesidad de buscar nuevos espacios para
el consumo de la actividad comercial propiamente
portuaria y la comercial y recreativa que demanda
la ciudad”.

En la misma linea de integracién de ambos docu-
mentos iria lo expuesto por el Plan Especial del
Puerto, en el punto 1.1.4 referida al Objeto del tra-
bajo, donde se lee como tal

“la adecuacion armonizada y ligada con los co-
rrespondientes terrenos adyacentes del casco ur-
bano de Las Palmas”.

Por fin se estudian los desarrollos portuarios toman-
do en consideracién condicionantes urbanisticos
(planeamiento fisico, si usamos la nomenclatura
de la Ley del Suelo), entre los que se mencionan
la proximidad de la trama urbana y la existencia
de la playa de Las Alcaravaneras, de la que dice
no poderse asegurar la compatibilidad de su uso
recreativo con los usos portuarios. Incluso es visto
como un factor que condiciona el desarrollo por-
tuario la proximidad de la playa de Las Canteras
y su desarrollo turistico, que ha “saturado de edifi-
caciones las proximidades del puerto”, y también
se advierte que el interés del puerto es nacional,
“mayor que el particular que solo puede afectar a
un nucleo urbano”, lo que debe interpretarse como
una reminiscencia de los planteamientos de la eta-
pa que denominabamos “socioeconémica”, y un
conflicto l6gico de intereses entre el puerto y la ciu-
dad. Sin embargo, ya existe un nuevo enfoque al
planificar los crecimientos del puerto.

Desde la creacion de las autonomias la maquina-
ria legal en cuanto a la planificacion y ordenacién
se ha vuelto cada vez mas compleja, pero se ha
ganado en integracién entre legislaciéon general y
sectorial, adoptandose una visién mas territorial.
Existe un sistema de planeamiento jerarquico y
los documentos que se redactan adquieren una
vision global de la que antes carecian.

Por ejemplo, la Ley 48/2003 requiere la aproba-
cion previa de un Plan Director de Infraestructura
del Puerto (PDIP) antes de llevar a cabo cualquier
ampliacion en un puerto del Estado. Este instru-
mentos sera el que defina el modelo de desarrollo
y ampliacion y cuenta con la potestad de maodificar,
llegado el caso, un Plan de Utilizacion de los Espa-
cios Portuarios (PUEP) y, por tanto, puede afectar
a la delimitacion de la Zona de Servicio que este
ultimo plantee'?. Asimismo, al adquirir Canarias

12 El deslinde de la Zona Maritimo-Terrestre es el limite juris-
diccional de la gestion del Estado, es decir, de Puertos, la
gestién municipal (la ciudad).
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competencias territoriales, sera el Gobierno Auto-
némico el que regule el sistema de planeamiento
y, aunque sigue estando perfectamente definido
el ambito del Estado dentro de la Zona Maritimo
Terrestre y el espacio de competencias regionales
0 municipales, no obstante, ahora se obliga a la
infraestructura portuaria a adoptar un compromiso
de integracion con su entorno del que antes se
carecia.

El ambito de competencias queda fijado por el
deslinde maritimo-terrestre. Sin embargo, y pese a
éste, el espacio continua siendo uno y lo realmente
significativo es que, tanto la administracién esta-
tal como municipal, resuelvan razonablemente las
tensiones territoriales a uno y otro lado de la linea
de deslinde, bien por medio de la cesién mediante
la formula de concesion administrativa, o bien por
medio de la desafeccion (GonzALEz & ARMENGOL,
2006). En definitiva, dentro de un nuevo marco
competencial y juridico, se mantiene un intere-
sante dialogo en el espacio de confluencia de la
ciudad y el puerto.

Conclusiones

La ciudad y el puerto han tenido crecimientos y
desarrollos paralelos y ambos espacios se han
influido mutuamente en este proceso, lo cual cre-
emos que es un hecho constatado. Existe, por
tanto, un espacio de correlacion entre ambas rea-
lidades y éste viene definido por el &mbito de ges-
tién portuaria en confluencia, actualmente, con la
ciudad.

Los desarrollos del puerto y la ciudad vienen de-
finidos por los documentos técnicos que disefian
su expansion: proyectos y planes. El estudio de
esta documentacion permite valorar la evolucion
acontecida en este ambito. En este sentido, par-
tiamos de una hipotesis que era el cambio de rol
que el puerto ha jugado respecto a la ciudad, y
nos planteamos si esta evolucion se debia en
parte a un cambio de paradigma o enfoque en
el proceso de pensar el espacio geografico por-
tuario, o no. En otras palabras, si el planificador
habia plasmado en los diferentes documentos
sobre los que se produce el crecimiento de la
infraestructura portuaria esa forma de entender el
puerto en relacion a su entorno, en especial a
la ciudad.

Se trataba de comprobar algo que se afirmaba
como premisa cuando redactamos el Avance del

260



PGOU de Las Palmas de Gran Canaria (el do-
cumento actual aprobado definitivamente en di-
ciembre de 2012) y es que:

“cada uno de los sucesivos Planes Generales (...)
esta asociado a la etapa concreta en que se ela-
boraron, con sus caracteristicas ideoldgicas, eco-
ndmicas y sociales” (Memoria del documento de
Avance del PGOU de 2001, p. 1/29).

El analisis de los planes y proyectos de creci-
miento portuario, mas incluso que sus equiva-
lentes urbanisticos, han resultado clave en esta
investigacion. Mediante su estudio ha sido po-
sible establecer una periodizacion en cuanto a
cémo el puerto y la ciudad han entendido el es-
pacio comun que les une. Desde unos inicios en
los que prevalecian los criterios socioeconomi-
cos (empleamos terminologia prestada de la Ley
del Suelo de 1975) y el crecimiento del puerto
obedecia a razones emitentemente funcionales,
hasta una forma de entender éste de manera
mucho mas global, en la que la planificacion se
aborda desde una perspectiva mas territorial e
integradora, donde juega un papel importante la
relacion del puerto con su entorno y por tanto
con la ciudad.

En este sentido, hemos diferenciado lo que de-
nominamos etapa socioeconémica, que abarca
hasta la década de 1970 y que incluye dos sube-
tapas, de la etapa “urbanistica” que se desarro-
lla a partir de la promulgacién de la Ley del Suelo
de 1975y el casi paralelo desarrollo del Estado de
las Autonomias. Entre ambas, hay un periodo de
transicion que va desde los planes de comienzo
de los afios 60 (Plan Canarias, 1962, Plan Gran-
da, 1963 y Plan Vigueras, 1964), hasta el de 1981
(Navarro Mifion) y en los que se observa en los
planteamientos de los redactores, y también en la
respuesta de los agentes publicos, una busqueda
de soluciones mas consensuadas.

En la actualidad, en el dialogo entre ambos espa-
cios parece prevalecer el criterio urbanistico, al
menos en el ambito del litoral mas proximo a la
ciudad. Las actividades portuarias, especialmente
las mas agresiva y duras, y por tanto incompati-
bles con los usos residencial y turistico, han ido
siendo relegadas hacia La Isleta, creciendo el
puerto hacia naciente. Esto es debido a varios
factores: conceptual, en cuanto a la forma de en-
tender la planificacion, pero también fisico, ya que
el crecimiento del puerto se ha encontrado con
tres condicionantes muy notables: la limitacion de
la base naval, que ha cercenado el crecimiento
por el sur; la trama urbana, que habiendo creci-
do al amparo de su puerto y apropiandose de
sus terrenos, ha supuesto un freno al crecimiento
portuario hacia poniente, y por ultimo, la escasa
superficie terrestre disponible, que ha empujado el
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desarrollo portuario hacia el noreste, ganando te-
rrenos al mar y a La Isleta.

En el marco del proyecto Global South. Puertos y
desarrollo econémico y social en el Atlantico Me-
ridional, financiado por el MINECO, y dentro por
tanto de un estudio mucho mas amplio, el analisis
de la documentacion de los planes de desarro-
llo del puerto ha permitido secuenciar el cambio
territorial y conceptual (en cuanto a la planifica-
cioén) que se ha producido en el ambito de estudio:
el espacio de interaccion del Puerto de La Luz
(y de Las Palmas) y la ciudad de Las Palmas de
Gran Canaria.
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Introduccion

| proceso de urbanizacion se esta acelerando

rapidamente a nivel global, hecho que con-

lleva considerables presiones sobre las in-
fraestructuras de las ciudades, que se ven en la
necesidad de asimilar a un niumero creciente de
usuarios. Espafa se caracteriza por ser un pais
con una poblacion relativamente concentrada en
las grandes areas metropolitanas (ArRcHonDo & al.,
2018:1)".

La aglomeracién genera costes —como la con-
gestion y el incremento de la contaminacién— que
empeoran la contribucion de las ciudades al bien-
estar de las personas (ArRcHonDo & al., 2018:1).
En concreto, la movilidad urbana se sitia como
uno de los retos principales que deben afrontar
las ciudades actuales, ya que la movilidad es
clave para la mejora del desarrollo econémico,
cultural y en la gestion del conocimiento (Crespo
GaRcia, 2009: 97). Tradicionalmente, la respuesta
al aumento de usuarios de las redes de trasporte
urbano se ha basado en un incremento de su
capacidad, sin embargo, esto no resuelve proble-
mas como la contaminacion, la seguridad viaria
o la eficiencia en la gestion de la movilidad, mas
bien al contrario, los aumenta.

Los sistemas de transporte urbanos se enfrentan
a diversos retos que deben solventar para ser efi-
cientes. La movilidad urbana tiene un gran impacto
en la calidad de vida de las personas, asi como
en el desarrollo econémico de las ciudades, por
ello la planificacion urbana de la movilidad ha sido
y es una cuestion importante en las agendas de
las administraciones publicas. El aumento expo-
nencial de los desplazamientos urbanos de las
ultimas décadas ha producido un aumento de la
contaminacioén ambiental, acustica y vehicular de
las ciudades, cosa que ha incidido negativamente
en la salud y en calidad de vida de sus habitantes.
En particular, el modelo de desarrollo urbano
basado en el trafico privado motorizado presenta

"En Espafa, segun datos del Atlas Estadistico de las Areas
Urbanas de Espaiia del Ministerio de Fomento, mas del 80%
de la poblacién vive en zonas urbanas.
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considerables impactos sociales y ambientales
(Tapia Gonmez, 2018). Por ello, los planes de movili-
dad urbana de muchas ciudades han incorporado a
sus objetivos la implementacién de formas de
transporte menos contaminantes y mas seguras.
Por otro lado, una movilidad urbana rapida e inte-
grada resulta basica para el buen funcionamiento
del sector econdmico de las ciudades.

En la actualidad la planificacion de la movilidad
urbana de muchas ciudades se fundamenta en el
concepto de la smart city o ciudad inteligente, que
se basa en una planificaciéon urbana sostenible,
capaz de crear un entorno adecuado para un de-
sarrollo social, econémico, cultural y politico que
garantice una alta calidad de vida a sus ciudada-
nos. Segun un informe del Parlamento Europeo,
una ciudad para ser considerada smart city debe
tener al menos una iniciativa que aborde una o
mas de las siguientes caracteristicas: economia,
gente, movilidad, medio ambiente, gobernanza 'y
vivienda. Segun esta definicién, en la Unién Euro-
pea la mayoria de ciudades de mas de 100.000
habitantes de los paises noérdicos, Italia, Austria
y Holanda, asi como la mitad de las ciudades de
esas dimensiones de Espafia y Francia pueden
ser catalogadas como smart city (PARLAMENTO Eu-
ROPEO, 2014:89). Por supuesto, ser una smart city
es una cuestion de grado y una smart city exitosa
es aquella que consigue poner en marcha un con-
junto equilibrado de iniciativas en estas areas. Se-
gun el citado estudio, Barcelona es una de las
tres ciudades europeas que mejor estan aplican-
do el concepto de smart city ya que presenta un
gran numero de iniciativas y cada una de ellas
cubre una variedad de caracteristicas (PARLAMENTO
EuroPeo, 2014:3).

En este articulo se analiza en qué medida Bar-
celona ciudad es una smart city en cuanto a mo-
vilidad urbana, se determinan los desafios que
presenta el modelo actual y se estudia que estra-
tegias esta llevando a cabo la ciudad para con-
seguir los objetivos de una movilidad sostenible.
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Se utiliza para ello informes y datos estadisti-
cos que elaboran las administraciones publicas
y organizaciones de prestigio en este ambito, asi
como aportaciones tedricas recientes.

La movilidad sostenible
en las smart cities

Las smart cities representan un cambio importante
en la forma de gestionar las ciudades que incide
positivamente en la economia y en la calidad de
vida de sus habitantes. Una smart city

“es un ecosistema urbano que pone énfasis en el
uso de la tecnologia digital, del conocimiento com-
partido y de los procesos cohesivos para apuntalar
beneficios a los ciudadanos en vectores como la
movilidad, seguridad publica, salud y productividad”
(JuniPER RESEARCH, 2018:2).

Los objetivos que se intentan conseguir con la apli-
cacioén del concepto de smart city son (ForTuNy,
2016:4):

* Incrementar la eficiencia de los recursos dis-
ponibles

» Ciudades mas abiertas, transparentes y parti-
cipativas

» Mejores decisiones y formulacion de politicas
» Participacion ciudadana activa

» Desarrollo sostenible

* Mejorar la calidad de vida de los ciudadanos

Este modelo se fundamenta en la yuxtaposicion de
tres conceptos basicos: tecnologia, sostenibilidad
e innovacion, que se combinan para crear espa-
cios urbanos que proporcionen una alta calidad
de vida a los ciudadanos y consigan un equilibrio
adecuado entre desarrollo econdmico y ambien-
tal. Los avances tecnologicos y las TIC ofrecen
considerables posibilidades para el desarrollo se
las smart cities. Carrillo Guajardo-Fajardo Sefiala
que “han de ser la herramienta transversal y fun-
damental, que permita dotarles de la capacidad
e instrumentalizacidon necesarias para su mejor
gestion” (CarrILLO GuaJARDO-FAJARDO, 2018:8).
Entre las tecnologias que estan haciendo posi-
ble la transicion a las smart cities cabe destacar:
Internet de las cosas (Internet of Things, loT) y
Internet de todo (Internet of Everything, IoE) que
permitiran la conexion de todos los objetos, lo que
implica una gestion mas eficiente del entramado
urbano; Big Data, es decir, la ingente cantidad de
informacién que producen los ciudadanos y que
puede ser utilizada para optimizar la utilizacion de
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los recursos; y las Smart Grids, que son las redes
de servicios publicos de una ciudad disefiadas para
contribuir a su sostenibilidad (CARRILLO GUAJARDO-
FasarDo, 2018:13-20).

El concepto de smart city afecta a muchas are-
as de la vida urbana como las infraestructuras,
la energia, la economia, el turismo, la salud o la
movilidad. En relacién a esta ultima, la aplicacion
de las nuevas tecnologias puede, por ejemplo,
ahorrar unas 60 horas al afio a los ciudadanos
reduciendo la congestion vial mediante el uso de
sistemas de semaforo dinamicos y de parking
inteligentes, asi como maximizando la eficiencia
de los posibles recorridos para que los trayec-
tos puedan realizarse en menos tiempo. Ademas,
la utilizacion de las energias renovables en los
medios de trasporte permite reducir la contami-
nacion atmosférica, un objetivo esencial de las
smart cities por la repercusion que tiene en la
salud de la ciudadania y en la conservacién del
medioambiente.

En Europa —desde la propia Union Europea pa-
sando por los estados y las administraciones re-
gionales hasta las administraciones locales— se
observa una clara intencién de orientar la planifi-
cacion de las ciudades siguiendo las pautas de la
smart city. La Unién Europea ha desarrollado una
serie de programas para que las ciudades euro-
peas se conviertan en smart cities -Horizon 2020
para investigacion y desarrollo, European innova-
tion partnership on Smart cities and communities
(EIP-SCC) para la cooperacion y la innovacién y
Connecting Europe Facility and EFSI, del Banco
europeo de inversién, para la financiaciéon-. El
programa Horizon 2020 abarca diversas areas
entre las que se encuentra el trasporte. La UE
considera que el transporte urbano debe estar en
el centro de las politicas publicas de las smart
cities (Pouis, 2015:5) y afirma que los sistemas de
trasporte actuales son demasiado dependientes
del petréleo —que genera una gran cantidad de
polucidon— y se han de buscar soluciones a la
movilidad creciente basadas en las tecnologias
con bajas emisiones de CO, y vehiculos limpios.
Asimismo, advierte que los costes econdmicos
de la congestidn de trafico aumentaran alrededor
del 50% para 2020 y que las diferencias entre las
areas centrales y periféricas de las ciudades y
de las areas metropolitanas se ampliaran y los
costes sociales de los accidentes y la polucién
continuaran aumentando. Por ello es necesario
desarrollar e implantar nuevas tecnologias que
consigan un transporte mas eficiente, mas se-
guro, mas sostenible y con una movilidad mas
inclusiva (Comision Eurorea, 2018a).

En Espafa, el IDAE (Instituto para la Diversificacion
y Ahorro de la Energia) es el Punto Nacional de
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Contacto del Reto de Energia del programa Hori-
zon 2020y, entre otras cuestiones, gestiona el Fon-
do Nacional de Eficiencia Energética adscrito al
MINETUR (Ministerio de Industria, Comercio y
Turismo) que tiene entre sus objetivos favorecer
el paso a una economia baja en carbono en todos
los sectores. En el sector de la movilidad impli-
ca impulsar el cambio hacia el vehiculo eléctrico
con programas como la implantacion de redes de
distribucion de carga para estos vehiculos. Tam-
bién la Generalitat de Catalunya desarrolla medi-
das en esta linea ya que el sector del trasporte es
el principal consumidor de energia en Catalunya,
representando el 39% del consumo de energia
final y responsable del 29% del computo global
de emisiones de CO,. Ademas, las emisiones ge-
neradas por el transporte crecen mas que las de
cualquier otro sector y a dia de hoy la dependen-
cia del transporte del petroleo se situa alrededor
del 98%, con una diversificacion de la energia casi
inexistente (INsTiTuT CATALA D’ENERGIA, 2018). Para
cambiar esta situacion, la administracion catalana
insta a los ayuntamientos a adoptar diferentes
medidas para promover la movilidad sostenible.

Una cuestion importante en el desarrollo sosteni-
ble de la movilidad de las smart cities es la apor-
tacion de iniciativas inteligentes para solucionar
los problemas que presenta cada ciudad. La con-
figuracion particular y las estrategias de movilidad
que se hayan ido estableciendo a lo largo de los
afios crean un conjunto de problemas especifico
Y, por consiguiente, las soluciones deben también
ser especificas. Por ello son necesarias tanto la
innovacién como la involucraciéon de las admi-
nistraciones publicas, de la ciudadania y de las
empresas. En este sentido el informe del Parla-
mento Europeo indica una serie de aspectos rele-
vantes para el desarrollo de iniciativas smart city
(PARLAMENTO EUROPEO, 2017:93):

2 En su informe “Juntos por una movilidad urbana competitiva
y eficiente en el uso de los recursos” de 2017, la Comisién
Europea propuso a los Estados europeos considerar la nece-
sidad de “desarrollar un enfoque en materia de movilidad ur-
bana que garantice acciones coordinadas, que se refuercen
entre si, a escala nacional, regional y local’. Este enfoque
debia incluir, entre otras cosas: una reglamentacion en mate-
ria de acceso urbano mas inteligente y tarificacion vial urba-
na, el despliegue coordinado de los sistemas de transporte
urbano inteligentes y un incremento de la Seguridad vial ur-
bana (ComisioN Europea, 2017).

3 La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local, en su capitulo 3 regula las competencias de
los ayuntamientos, entre las que se encuentra la infraestruc-
tura viaria (art 25.d) y el medio ambiente urbano (art 25.b).

4 La Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible
define en su articulo 101 los Planes de Movilidad Sostenibles
como “un conjunto de actuaciones que tienen como objetivo
la implantacion de formas de desplazamiento mas sostenibles
en el ambito geografico que corresponda, priorizando la re-
duccion del transporte individual en beneficio de los sistemas
colectivos y de otros modos no motorizados de transportes
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» Gobierno local implicado, tanto en el desarro-
llo de estrategias como en la financiacion.

+ Vision global de la ciudad.

* Amplio rango de participantes incluyendo la
iniciativa privada.

+ Implicacion de la ciudadania.

El modelo actual de movilidad
en Barcelona

Barcelona es una ciudad lider en la transforma-
cién a smart city e innovadora en lo que a mo-
vilidad se refiere. En todas las clasificaciones
de ciudades inteligentes realizadas ha aparecido
entre las diez primeras. Ocupa el noveno lugar
en el ranking Smart City Index 2017 de Juniper
Research y la quinta posicion en el area de movi-
lidad, donde solo es superada por Singapur, San
Francisco, Londres y Nueva York, siendo la tnica
ciudad espafiola entre las 20 primeras (JuNIPER
REesearcH, 2018:6). En estos buenos resultados
tiene mucho que ver la planificacion estratégica
de la movilidad del Ayuntamiento de Barcelona
que, al igual que las administraciones autondmica
y estatal, esta poniendo gran énfasis en cumplir
con los objetivos marcados desde la Comision
Europea? para la movilidad urbana sostenible. Es
mas, Barcelona aspira a ser una ciudad lider e
innovadora en esta area.

Por ello el Ayuntamiento de Barcelona®, mediante
sus planes quinquenales de movilidad* fija unas
estrategias de actuacién encaminadas a mejorarla
movilidad de Barcelona y acercarla cada vez mas
alo que ha de ser la movilidad de una smart city. El
Plan de movilidad urbana de Barcelona (en adelan-
te PMU) 2013-2018° se estructura en cuatro ejes

y desarrollando aquéllos que hagan compatibles crecimiento
econémico, cohesién social, seguridad vial y defensa del me-
dio ambiente, garantizando, de esta forma, una mejor calidad
de vida para los ciudadanos.”. En el mismo articulo sefala
que los Planes de Movilidad pueden tener un ambito territorial
autonémico, supramunicipal o municipal y “ajustaran su con-
tenido a lo establecido en la normativa que resulte aplicable,
asi como a los principios recogidos en la presente Ley y a lo
dispuesto en los instrumentos de planificacion que les afecten
y, en especial, a los relativos a infraestructuras, transportes,
ahorro y eficiencia energética, asi como a la Estrategia Espa-
fiola de Movilidad Sostenible”.

5“En estos momentos, las 66 actuaciones previstas en el ac-
tual Plan de Movilidad Urbana (PMU) 2013-2018 ya se en-
cuentran ejecutadas o en curso, llegando al 53,3% de ejecu-
cion total. Por bloques, las actuaciones referentes a la
movilidad a pie se han cumplido en un 68,4%; las referentes
a la movilidad en bicicleta, en un 60,8%; las referentes al
transporte publico en un 42%; las referentes a la distribucién
urbana de mercancias en un 69,9%; y finalmente, las referen-
tes a la movilidad en transporte privado, en un 46,2%.” (Avun-
TAMIENTO DE BARCELONA, 2019)..
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(AvunTAMIENTO DE BARCELONA, 2014) que responden
a las exigencias de una smatrt city:

» Movilidad segura: aplicacion del Plan Local
Seguridad Viaria.

» Movilidad sostenible: cumplimiento de los pa-
rametros de la UE (Union Europea) para NO,
y PM,, mediante la introduccion de nuevas
tecnologias de gestion de la movilidad y fa-
cilitar el trasvase hacia modos mas eficientes
(del vehiculo privado motorizado al transporte
publico o no motorizado).

* Movilidad equitativa: asegurar el derecho de
todos los ciudadanos de desplazarse de forma
segura, saludable y sostenible por la ciudad.

» Movilidad eficiente: mejora de la gestion logis-
tica de la movilidad (infraestructuras, ilumina-
cién, sonorizacion de los sistemas de control,
mobiliario, sefalizacion inteligente, aplicacio-
nes moviles e informaticas para informar al
ciudadano) para conseguir un trafico mas flui-
do, optimizar el trasporte publico colectivo y
reducir el coste ambiental, social y economico
de la movilidad.

En estos cuatro ejes la ciudad de Barcelona ha
realizado numerosos avances, especialmente en
lo que a mejora del transporte publico se refiere.
Como actuaciones concretas se ha programado
la conexioén del tram, una nueva red de autobuses
que reduce tiempo de espera a la mitad (28 li-
neas: 17 verticales (mar-montaia), 8 horizontales
(de Llobregat a Besos) y 3 diagonales), aumentar
los kildmetros de carril bici (hasta conseguir que el
95% de la poblacién tenga un carril bici a menos
de 300 metros de su casa), implementar la red de
metro y aumentar las zonas verdes que puedan
ser utilizadas por los ciudadanos para pasear o
practicar deporte. Un objetivo importante que se
plantea es la reduccion en el uso del coche vy,
como vamos a ver a continuacion, por los pa-
trones de movilidad actuales en Barcelona, esta
va a ser una cuestion muy relevante para la ciu-
dad respecto a la sostenibilidad de la movilidad
urbana.

En la Fic. 1® vemos los modos de trasporte en
Barcelona en dia laboral durante 2016.

El 41.3% de los viajes, los realizados con modos
no motorizados (96.5% a pie y 3.5% en bicicleta),
corresponden a una movilidad sostenible. El 19.7%
son realizados en transporte publico (59.9% en

5 Poblacion de 16 afios y mas residente en el &mbito del siste-
ma tarifario integrado (STI) del area de Barcelona (4.173.222
personas) para el afio 2016 en dia laborable. Se contabilizaron
un total de 16.047.237 desplazamientos, lo que corresponde

QT

41,3% 19,7%

® Trasporte
publico

® Trasporte
privado

Modos no
motorizados

39,0%

Modos de trasporte en dia laborable
en Barcelona (2016).

Fuente: ATM (2017).

modos ferroviarios, 37.6% en autobuses y un 2.5%
en otros) lo que supone una movilidad relativamen-
te sostenible: una buena parte de estos viajes son
realizados en transporte publico ecolégico ya que
el metro y muchos autobuses en Barcelona utilizan
fuentes de energia mas ecoldgicas que las fésiles.
Sin embargo, un 39% de los desplazamientos se
siguen realizando en trasporte privado motorizado
(87.7% en coche, 10.2% en moto y 2.1% en fur-
goneta o camion).

Los jubilados y, en general, las personas que no
deben dirigirse diariamente a un sitio concreto
fuera de su barrio suelen desplazarse a pie para
gestiones de cercania (compras, médico, paseo,
etc.). Los jovenes (entre 16 y 24 afios) se despla-
zan mayoritariamente a pie o en trasporte publico
por no poder acceder por edad o por economia
a utilizar el vehiculo privado. La poblacién activa
ocupada es la que mas utiliza el vehiculo privado,
principalmente para desplazarse al trabajo, que
puede estar a una distancia considerable. Hay
que tener en cuenta también que a mayor nivel
de renta mas probabilidad de utilizar el trasporte
motorizado privado (PeErez & al, 2017:2).

El transporte publico en Barcelona se encuentra
entre los mejores del mundo en términos de sos-
tenibilidad’. En 2017, aumentoé el nimero de via-
jeros trasportados por el conjunto de medios del
Transports Metropolitans de Barcelona (TMB) en
un 2.6%. Este aumento se ha producido en parte
debido a una mejora de la actividad econdémica
del pais y su consiguiente repercusion en el mer-
cado laboral pero también por una mejora en la
oferta del servicio. Por ejemplo, la red de auto-
buses se ha ampliado con la puesta en marcha
de nuevas lineas y el refuerzo de algunas de las

a 3.4 desplazamientos/persona.
7 Barcelona ocupa el puesto 21 en el indice Arcadis sobre
Ciudades Sostenibles en materia de Movilidad 2017.
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existentes, se han renovado los vehiculos con
mas de 15 afos por otros mas ecoldgicos y se han
aplicado de diversas innovaciones tecnoldgicas y
mejoras en los sistemas de informacién al usuario
(TMB, 2018). Estas mejoras se reflejan en los ni-
veles de satisfaccion de la poblacién con el trans-
porte publico: un 64% se declara muy o bastante
satisfecho (CrReaFUTUR, 2017:10).

Respecto al uso de la bicicleta como modo de trans-
porte cabe destacar que desde el lanzamiento del
Bicing en 2007 no ha hecho mas que aumentar,
pero representa en la actualidad solo un 3.5%
de los desplazamientos, por lo que sigue teniendo
mucho margen de crecimiento. Por el contrario,
el uso del coche privado es todavia muy alto. La
ratio de turismos por cada 1.000 habitantes en
Barcelona es de unos 350 (350.3 en 2014), lo que
resulta inferior a la mayoria de ciudades europe-
as de tamafio similar, sin embargo, el nimero de tu-
rismos respecto a la superficie total es el mas alto
entre ellas, siendo de unos 5.500 turismos/km?
(CREAFUTUR, 2017:7).

Estos datos dejan claro que, a pesar de los bue-
nos resultados de Barcelona en diversos indices
de movilidad urbana, la ciudad Condal presenta
todavia un uso excesivo de los vehiculos moto-
rizados privados, hecho que choca frontalmente
con el concepto de movilidad de la smart city y
comporta una serie de problemas graves para la
sostenibilidad (Fic. 2).

Desafios para una movilidad sostenible: Barcelona

Marta Recasens-Alsina

4. Problemas para una movilidad
sostenible en Barcelona:

los vehiculos motorizados,
contaminacion y congestion

El PMU Barcelona 2013-2018 apunta al vehiculo
privado como el medio de transporte que resulta
menos sostenible por varios factores: el suelo
que ocupa, el combustible que consume vy las
externalidades que genera (accidentes, contami-
nacion, ruido, intrusion visual, congestion, etc.).
Sin embargo, reconoce que, para muchos usua-
rios, el coche privado sigue siendo un medio de
transporte muy bien valorado a lo que contribuye
“laimagen mediatica de libertad y de estatus so-
cial que aporta, pero también el hecho que los
usuarios no han de pagar las numerosas exter-
nalidades que provoca dentro del ambito urbano”
(AYUNTAMIENTO DE BARCELONA, 2014:32).

Los niveles de movilidad motorizada privada que
soporta Barcelona conllevan una serie de proble-
mas graves que enumeramos a continuacion:

La contaminacion atmosférica es la causa de 3.500
muertes prematuras anuales, asi como 1.800 hos-
pitalizaciones por problemas cardiorrespiratorios,
casi 40.000 casos de bronquitis y mas de 50.000
ataques de asma tanto en nifios como en adultos
(AYUNTAMIENTO DE BARCELONA, 2018a). Ademas, toda
esta contaminacion contribuye al calentamiento
global e incide negativamente sobre el estado de
los edificios de la ciudad.

Fic. 2/ Problemas que causan los vehiculos motorizados privados.

Fuente: Adaptacion propia a partir de informacion del Ayuntamiento de Barcelona (AvUNTAMIENTO DE BARCELONA, 2018a).

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES 268



En la actualidad disponemos de varios tipos de
combustibles para los vehiculos motorizados
siendo los mas frecuentes el gasoil para los
motores Diesel y la gasolina sin plomo para los
demas. También se utiliza la electricidad, una
energia mucho mas sostenible pero que cuyo
uso todavia es minoritario. La gasolina y el gasoil
son muy contaminantes. En Barcelona ciudad se
producen en un dia laborable mas de 6 millones
de desplazamientos de vehiculos motorizados
hecho que situa al trafico rodado como el princi-
pal responsable de la contaminacion atmosférica
que sufre la ciudad (AYUNTAMIENTO DE BARCELONA,
2018a).

La poblacién de Barcelona, debido al nimero de
vehiculos motorizados que circulan por la ciudad
esta expuesta a niveles de contaminacion am-
biental que superan los recomendados por la Or-
ganizacion Mundial de la Salud (OMS): el 98%
esta expuesta a niveles medios de PM,, (entre
20 pg/m3-40 pg/m?, aunque no se produce expo-
sicion alta, >40 pg/md®) y el 70% a niveles altos
de NO, (>40 pug/m?) (ASPB, 2018:45-47). Se cal-
cula que cumpliendo esos niveles en Barcelona
se podrian evitar 659 muertes prematuras al afio
(AYUNTAMIENTO DE BARCELONA, 2018a).

La circulacién de vehiculos motorizados es una
de las fuentes de ruido urbano mas importantes,
siendo la causa del 80% de este tipo de conta-
minacién por encima de los limites admisibles.
El ruido alto resulta molesto, pero ademas es un
contaminante que puede afectar a la salud de las
personas y, por tanto, a su calidad de vida y tiene
influencia sobre la comunicacioén y el comporta-
miento. Entre sus efectos nocivos se encuentra
el deterioro del sistema auditivo, alteraciones en
otros érganos como el sistema nervioso y dafios
psicosociales como dificultad de comunicacion,
perturbacién de los ciclos de suefio, disminucion
de la capacidad de concentracion, ansiedad y es-
trés, etc. (DEPARTAMENT DE SALUT DE LA GENERALITAT
DE CATALUNYA, 2010).

Un estudio de ISGlobal, centro impulsado por la
Fundacion “la Caixa”, ha estimado que el ruido
del trafico contribuye con un 36% a la carga de
enfermedad que provoca la planificacién urbana
y el trasporte en Barcelona, un porcentaje mayor
que el que se atribuye a la contaminacién del
aire. La exposicién media diaria de la poblacion
de Barcelona al ruido es de 65.1 decibelios (dB)
y por la noche de 57.6dB, por lo que supera los
niveles maximos que recomienda la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) de 55dB y 40dB res-
pectivamente (OMS, 2009). El estudio concluye
que el ruido del trafico es un problema de primer
orden para la salud de las personas que viven o
trabajan en Barcelona (MueLLER & al, 2017).
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Sobreocupacién
del espacio publico

Barcelona tiene una densidad de 6000 coches por
kilémetro cuadrado, el doble que en Madrid y mas
del triple que en Londres. Segun explica Salva-
dor Rueda, “en Barcelona, el vehiculo privado ocu-
pa entre el 65% Yy el 70% de su espacio publico,
directa o indirectamente, cuando el porcentaje de
desplazamientos diarios de los residentes barce-
loneses no supera el 25% de los viajes totales”
(Rueba, 2009:123-132).

La sobreocupacion del espacio publico por los ve-
hiculos motorizados privados conlleva otras con-
secuencias negativas como la intrusion visual y la
poca equidad. La gran cantidad de vehiculos que
ocupan las calles de Barcelona —tanto circulando
como aparcados—, y especialmente el numero de
turismos, asi como todas las infraestructuras via-
les dedicadas a ellos representan un considerable
impacto negativo en calidad de la imagen visual
de la ciudad.

Por otro lado, aunque los vehiculos privados ocu-
pan el 65% de la via publica, solo son utilizados
por una tercera parte de la poblacién, que clara-
mente ocupa mas espacio publico del que le co-
rresponde, impidiendo con ello otros usos mas
comunitarios de ese espacio.

Altos niveles de congestion
del trafico

La congestion circulatoria es un problema por si
mismo del sistema de movilidad, pero, ademas,
produce otras externalidades como aumento de la
contaminacion (al alargarse la permanencia de los
vehiculos en las calles y hacer que estos tengan
que funcionar en régimen de motor de marchas
cortas) y el aumento del ruido. Asi mismo, la con-
gestién produce mucho estrés en los conductores,
cosa que incide en el aumento del nimero de acci-
dentes, supone una gran pérdida de tiempo, tanto
personal como profesional, y deteriora la imagen
turistica y comercial de la ciudad. Otro efecto es
que también incide negativamente sobre los tras-
portes publicos como el autobus, que se ven afec-
tados por los parones y no pueden mantener sus
tiempos de paso.

Barcelona, segun el informe Tom Tom Trafic Index
(2016), es la ciudad espariola con niveles mas
altos de congestion del trafico (y la 68 a nivel mun-
dial). Los niveles de congestion vial de Barcelona
significan que en la ciudad se necesita un 31%
mas de tiempo para realizar un trayecto que en una
situacion sin congestion y hasta un 52% mas si es
en las horas punta de la mafana y de la tarde. En
un afo, los usuarios habituales de coche pierden
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119 horas atrapados en el trafico. Y esta situacién
no parece mejorar, sino todo lo contrario, ya que
los niveles de congestion de 2016 son unos 3%
mas altos que los de 2015 (Tom Tom TRAFIC INDEX,
2016).

Accidentes de trafico

En Barcelona, en 2017, se produjeron 9.430 ac-
cidentes de trafico, lo que representa un 1% de
aumento respecto al afo anterior. EI nimero de
heridos fue de 12.177, un 0.9 mas que en 2016,
de ellos 241 graves, lo que supone un 24.23% mas
que el afo anterior. EI nimero de victimas mor-
tales fueron 12, la cifra mas baja al menos desde
1990. En conjunto el numero de accidentes graves
presenta una tendencia general a la baja desde los
596 de 2004 a los 253 de 2017, aunque con subi-
das puntuales. El colectivo con un indice mas alto
de mortalidad son los motoristas (con una media
de edad de 28.5 afos) seguidos de los viandantes
(con una media de edad de 72.8 afios). También
son los motoristas los que sufren lesiones de mas
gravedad, representando el 77% de los conduc-
tores heridos de gravedad, seguidos por los con-
ductores de bicicleta que representan el 11.11%
(AYunTAMIENTO DE BARCELONA, 2018D).

Los vehiculos motorizados privados (turismos, fur-
gonetas, motocicletas y ciclomotores) son los que
mas se ven implicados en los accidentes de tra-
fico. Los vehiculos ligeros de cuatro ruedas (turis-
mos, furgonetas y taxis) representan el 52.3% de
los vehiculos implicados en accidentes de tran-
sito, seguidos por los vehiculos de dos ruedas
a motor (motos y ciclomotores) con un 37.1%.
Las bicicletas representan el 4.4%. Las principa-
les causas de los accidentes son tanto atribuibles
a los conductores como al estado de las vias de

circulacion: alcoholemia, calzada en mal estado, ex-
ceso de velocidad, drogas o medicamentos, esta-
do de la sefializacion (AYUNTAMIENTO DE BARCELONA,
2018b).

Desafios del modelo actual:
hacia una movilidad sostenible

La ciudad de Barcelona esta haciendo una clara
apuesta por ser una smart city y, como hemos
visto, en buena medida lo es, pero todavia tiene
el reto de hacer que la movilidad en Barcelona
sea totalmente sostenible y eficiente. Para ello
se necesita adoptar diversas medidas tanto para
disminuir la contaminacién atmosférica como la
congestion vial con el fin de conseguir una mayor
calidad de vida para los habitantes de la ciudad.
Los viandantes son los que salen mas perjudi-
cados con la ocupacion del espacio publico por
los coches, que han reducido drasticamente los
espacios para otro tipo de actividades como el
paseo, la practica de deportes, los juegos, etc.
Ademas, los espacios dedicados al coche implican
también una reduccién de los espacios verdes,
tan necesarios para la salud de la ciudadania.

Para ello es imprescindible reducir al minimo im-
prescindible el nimero de vehiculos motorizados
privados en las calles de Barcelona y que los que
gueden sean mas ecoldgicos. Asimismo, el resto de
vehiculos motorizados deben sustituirse por otros
mas sostenibles. En esta linea se desarrolla el PMU
de Barcelona 2013-2018 que propone mejorar la
calidad de vida de la ciudadania y democratizar el
uso del espacio publico promoviendo formas de
moverse mas sostenibles y la progresiva devolu-
cién del espacio publico a los viandantes. Estas
medidas son (Fic. 3):

Soluciones para una movilidad sostenible.

e

—

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Ayuntamiento de Barcelona (AvunTAMIENTO DE BARCELONA, 2018a).
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Concienciar a la ciudadania

Las personas, en general, no tienen muy en cuen-
ta las externalidades generadas por el modo
de trasporte que utilizan. En concreto, los usua-
rios de vehiculos privados no son conscientes de
todos los impactos negativos que estos generan,
aunque tengan una idea general de que el trans-
porte publico o las fuentes de energia no fésil
son menos dafinos para el medio ambiente. Sin
embargo, estamos tan acostumbrados al aspecto
actual de las ciudades, llenas de vehiculos mo-
torizados por todas partes, que raramente nos
paramos a considerar todos los problemas que
producen ni los beneficios que se derivarian de
una reduccion drastica en su uso.

En este sentido el Ayuntamiento de Barcelona
realiza de forma sistematica diversas campafas
y actividades. Por ejemplo, cada afio dedica, en
septiembre, una semana a la movilidad soste-
nible y segura®. Este evento se compone de un
amplio programa de actividades organizadas por
el Ayuntamiento de Barcelona y diversas entida-
des y asociaciones de la ciudad. El objetivo de
este evento es mostrar a la ciudadania como
seria una ciudad mas verde y con menos con-
taminacién para

“sensibilizar a la ciudadania sobre los impactos
ambientales del trasporte e informarla sobre sus
diferentes modalidades” y asi “estimular un com-
portamiento ciudadano, en relacion con el uso
del vehiculo, compatible con el desarrollo urbano
sostenible, en particular con la proteccion de la
calidad del aire, la prevencion de accidentes de
trafico, la reduccion de las emisiones de gases
que provocan efecto invernadero y el consumo
racional de los recursos energéticos” (AYUNTA-
MIENTO DE BARCELONA, 2018).

Para ello se proponen medidas como el Dia sin
Coches, dar prioridad a los vehiculos mas soste-
nibles, al transporte publico y a las bicis y visibilizar
el proyecto de las supermanzanas.

Sin embargo, en Barcelona, no se aprecia un cam-
bio de tendencia respecto a la voluntad de tener
un coche y el 69.4% de los ciudadanos creen
que tendran coche también de aqui a 10 afos,
lo que seria el mismo porcentaje que el actual.
Asimismo, no se detecta una mayor conciencia-
cién respecto a la necesidad de reducir el uso del
coche y el 55% de la poblacion apoya construir
mMas accesos viarios y aparcamientos en la ciudad

8 En 2018, este evento se realiza bajo el titulo de Semana Euro-
pea de la Movilidad 2018. En ediciones anteriores se conocia
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y un 81.8% cree que su uso del coche privado
sera igual o superior al actual de aqui a 10 afios
(CREAFUTUR, 2017).

Por tanto, para propiciar un cambio de actitudes
y comportamientos de los usuarios de estos ve-
hiculos, es necesario continuar incidiendo en la
concienciacion de la ciudadania de los beneficios
para su calidad de vida que supone la reduccion
de los vehiculos motorizados privados en la ciu-
dad y, sobre todo, es especialmente importante
concienciar a los conductores habituales de co-
che de que también son peatones y del impacto
beneficioso que puede tener a su propia calidad
de vida cambiar a un modo de trasporte mas eco-
I6gico. Esto se puede realizar mediante diferentes
actuaciones como la realizacion de campanas pro-
mocionales a favor de los desplazamientos a pie,
en bicicleta o en trasporte publico.

Fomentar el cambio
a vehiculos ecolégicos

Una de las lineas estratégicas de la Union Eu-
ropea para la movilidad sostenible es el fomento
de la implantacién de los vehiculos eléctricos
como sustitutos de los de gasolina y diésel. La
movilidad eléctrica contribuye a la reduccién de
emisiones contaminantes y reduce la contamina-
cion acustica. Aunque todavia queda camino por
recorrer en el perfeccionamiento de los coches
eléctricos, los coches 100% eléctricos ya son una
realidad.

Para el 2021 la UE ha impuesto un limite de
95gr/km en emision de CO, (PARLAMENTO EURO-
PEO, 2019). Durante las ultimas décadas los fa-
bricantes de vehiculos, siguiendo la normativa
de la UE y de los paises miembros, han reducido
considerablemente la emision de los turismos.
Sin embargo, en Espania, en 2016, cada nuevo
turismo vendido emitié6 una media de 115.3 gr/
km de CO,, una reduccion insuficiente que no
podra adecuarse a los objetivos de la UE que son
cada vez mas ambiciosos: la idea es conseguir
a medio plazo una emision cero. Por lo tanto, la
transicion a los vehiculos eléctricos es imprescin-
dible. En este sentido el Ministerio para la Tran-
sicion Ecoldgica ha aprobado el plan ProMovea
2018 que destina 50 millones de euros para in-
centivar la compra de coches eléctricos en Espa-
fia en los proximos afos, asi como para impulsar
la infraestructura de descarga.

como Semana de la Movilidad Sostenible y Segura. En este even-
to participan mas de 2.500 ciudades y pueblos de toda Europa.
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El Ayuntamiento de Barcelona esta respondiendo
a esta estrategia impulsando el cambio al vehiculo
eléctrico en la ciudad. Para ello ha implantado 450
puntos de recarga publicos y gratuitos, situados en
diversas estaciones y aparcamientos y repartidos
por todos los distritos. Por otro lado se han esta-
blecido una serie de ventajas para los usuarios
de vehiculos eléctricos como una bonificacién
del 75% en el impuesto de vehiculos de traccion
mecanica y permiso para estacionar en las plazas
de area azul y area verde por una tarifa de cero
euros.® Como resultado cabe destacar que el 40%
de las matriculaciones de vehiculos eléctricos en
Espafia en 2016 se tramitaron en Catalufia y Bar-
celona superando la media europea (1.41%) con
un 1.5% de penetracion de los vehiculos eléctricos
(turismos y motos). Sin embargo, en Barcelona
todavia circulan unos 600.000 vehiculos contami-
nantes frente a unos 6.000 totalmente eléctricos
(LIFE, 2018) por lo que la transicion a vehiculos
limpios todavia esta en sus inicios.

Reducir las zonas donde
pueden circular los vehiculos
motorizados

La sobreocupacion del espacio publico por los ve-
hiculos motorizados privados se produce en de-
trimento de los peatones y otros posibles usos.
Es necesario recuperar el espacio publico y crear
oportunidades de comunicacion y socializacion
que se han ido perdiendo a medida que los ve-
hiculos motorizados ocupaban mas espacio en
las calles.

Por un lado, el Ayuntamiento de Barcelona, ha
establecido un protocolo de reduccion del per-
miso de circulacion en determinadas zonas y en
determinados horarios a los vehiculos mas con-
taminantes cuando la contaminacion atmosférica
de la ciudad sobrepase ciertos limites. Las restric-
ciones se irdn incrementando progresivamente
hasta la prohibicion total de circulacién en el 2025.

9Salvo en las plazas exclusivas para residentes o las plazas
reservadas y siempre que ser respeten los horarios y los
tiempos maximos de regulacion.

0 Circunstancia puntual declarada por la Generalitat de Ca-
talunya cuando los niveles de contaminantes atmosféricos
(particulas en suspensién PM10 o NO2) registrados en mas
de una estacién de la Red de Vigilancia y Prevision de la
Contaminacion Atmosférica de Catalunya de la zona superan
los valores limite autorizados por la Unién Europea.

" Etiquetas ambientales Cero, Eco, C y B de la Direccion
General de Trafico (DGT): vehiculos de gasolina anteriores
al afio 2000 (anteriores a Euro 3) y los diésel anteriores a
2006 (anteriores a Euro 4).

2 Incluye toda la ciudad de Barcelona (excepto los Barrios
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Apartir del 1 de diciembre de 2017 el Ayuntamien-
to de Barcelona decret6 que, en caso de episodio
de contaminaciéon ambiental', los turismos que
no dispongan de etiqueta ambiental de la DGT",
es decir, los mas contaminantes, no podran cir-
cular dentro de la zona de bajas emisiones del
ambito de las rondas de Barcelona'. A partir del 1
de enero de 2020 se prohibira permanentemente
la circulacién a todos los vehiculos sin etiqueta
de la DGT dentro de la Zona de Bajas Emisiones
del ambito de las Rondas de Barcelona todos
los dias laborables entre las 7 hylas 20 h. Y a
partir del 1 de enero de 2025 sera una prohibicion
completa de circulacion dentro de los municipios
del Area Metropolitana de Barcelona AMB, para
estos vehiculos.

Por otro lado, el Ayuntamiento de Barcelona es-
ta implementando una técnica de planificacion
sostenible autdctona: las supermanzanas, zonas
urbanas de unos 400 por 400 metros donde se
reduce al minimo el trafico motorizado y el apar-
camiento de vehiculos en su superficie y se con-
vierte al viandante en el protagonista. El trafico
motorizado circula por las vias perimetrales con
excepcioén de vehiculos residentes, servicios,
emergencias y carga y descarga que pueden
acceder, pero deben limitar su velocidad a 10
km/h. Es la apuesta mas clara del PMU 2013-
2018 para ir recuperando espacios urbanos para
los peatones y quitarselos al trafico rodado. El
Plan contempla la creacién de 503 superman-
zanas que en m? equivaldrian a 700 campos de
futbol y reducirian en al menos un 21% el trafico
de la ciudad.

Fomentar el uso
del trasporte pablico

Para que los ciudadanos utilicen de forma habi-
tual el transporte publico es necesario que este
sea de calidad, que cubra adecuadamente todas
las areas de la ciudad y que sea accesible para
toda la poblacion. Segun Miquel Nadal, director

de Collserola, la zona industrial de la Zona Franca y las
mismas rondes) y casi todos los Barrios de L'Hospitalet de
Llobregat y de Sant Adria de Besos, y los Barrios de Cor-
nella y Esplugues de Llobregat que se encuentran en el
interior del perimetro de las rondas.

s De momento la implantaciéon de las supermanzanas
estd en la fase de diagnosis que finaliza este afio 2019
(Proyecto supermanzanas, 2016-2019). Sin embargo, en
septiembre de 2016 se implanté la supermanzana de Po-
blenou en la que se han aplicado “medidas basicas de
movilidad, con actuaciones temporales, reversibles y de
rapida ejecucidon que permiten visualizar los nuevos usos
que se pueden llegar a hacer” (AYUNTAMIENTO DE BARCELONA,
2019).
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de la Fundacion RACC (Reial Automobil Club de
Catalunya),

“la demanda de trasporte publico responde en
parte al precio, pero sobre todo a factores como
la calidad, la disponibilidad de trayectos, la fre-
cuencia y la comodidad” (Muroz, 2011).

El Ayuntamiento de Barcelona ha llevado a cabo
numerosas iniciativas para mejorar la calidad
del transporte publico de Barcelona y en estos
momentos cuenta con una extensa red de auto-
buses, tranvia y taxis por la superficie y de ferro-
carril y metro bajo tierra que en total consta de
unas 3000 paradas y estaciones. Ademas, en el
marco del Plan de Accesibilidad Universal de
Barcelona 2018-2026, presentado por el Ayunta-
miento de Barcelona en coordinacion con el Ins-
tituto Municipal de Personas con Discapacidad
(IMPD), se ha elaborado un estudio que con-
cluye que el 91% de las estaciones de metro,
el 95% de las estaciones de Ferrocarriles de la
Generalitat; el 89% de las estaciones de Renfe
y el 92% de las estaciones de Tram cuentan con
itinerarios accesibles (acceso, vestibulo y an-
dén).Respecto a las paradas de autobus las que
presentan condiciones de accesibilidad oscilan
entre el 60% y el 85%. El Plan propone 45 medi-
das para conseguir un transporte publico 100%
accesible.

Sin embargo, el numero de personas que eligen
vehiculos motorizados privados como modo de
transporte sigue siendo muy alto. Como medida
urgente, el Ayuntamiento de Barcelona ha reali-
zado acciones concretas y potentes para atacar
problemas de contaminacién graves como los que
suponen los vehiculos sin etiqueta ambiental. Para
incentivar la retirada de los turismos mas contami-
nantes se ha introducido un titulo de transporte, la
T-verde, que permite utilizar de manera ilimitada y
gratuita los servicios de transporte publico integra-
dos durante tres afios a aquellos ciudadanos del
ambito metropolitano que den de baja su coche sin
etiqueta ambiental y comprometerse a no comprar
ningun otro coche durante el periodo de vigencia de
la tarjeta. Esta medida pretende disminuir la conta-
minacion y fomentar el uso del transporte publico.
La eficacia de esta medida ha sido limitada ya que
se han acogido a ella unas 200 personas cuando el
parque de vehiculos en esta situacion es de cerca
de un millén.

Promover el uso de
los servicios para compartir
vehiculos privados

Los coches ocupan mucho espacio en las ciudades
y no solo cuando circulan sino también estando
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aparcados. De hecho, en Espafia los coches es-
tan aparcados de media el 97% del tiempo (Sanz,
2016:130) por lo que su nivel de utilizacién es
claramente muy bajo. Ademas, en una ciudad co-
mo Barcelona encontrar aparcamiento en el cen-
tro es dificil y lleva un tiempo durante el cual los
coches simplemente dan vueltas gastando com-
bustible y tiempo de los ocupantes. Por otro lado,
tener un coche en propiedad exclusiva supone un
gasto econémico considerable (precio de compra,
mantenimiento, impuestos, garaje) y también un
gasto de tiempo (revisiones, limpieza, gestiones).

Una medida como compartir vehiculo (via mode-
los como carsharing, motosharing, bikesharing,
carpooling, ride-hailing, bus a la demanda) podria
ahorrar un espacio considerable en las vias de la
ciudad, contribuir a la reduccion de la contamina-
cion atmosférica, ahorrar un tiempo y un dinero
considerable alas personas que utilizan este mo-
do de transporte. La implantaciéon en Barcelona
de estos servicios es todavia muy baja respecto
a otras ciudades de similares caracteristicas por
lo que queda mucho margen para desarrollar
este tipo de iniciativas.

Fomentar el uso de vehiculos
no motorizados como la bicicleta

El uso de la bicicleta como medio de trasporte pu-
blico tiene ya diez afios en Barcelona, ya que fue
en 2007 cuando se creo el servicio de Bicing. La
bicicleta presenta, sin duda, una serie de ven-
tajas que la convierte en un medio de trasporte
ideal para una smart city: es sostenible ya que no
contamina y, por tanto, ayuda a mejorar la cali-
dad del aire y es saludable ya que no deja de ser
un ejercicio fisico.

Sin embargo, todavia sigue siendo un modo de
transporte minoritario que solo es usado mas o
menos regularmente por el 13.6% de la pobla-
cion. Entre los motivos que aducen los ciudada-
nos para no utilizar la bicicleta estan: la distancia
a recorrer es demasiado larga (44.3%), no hay
carril bici en el trayecto a realizar (21.6%), no es
segura (20.5%), se tarda demasiado (18.7%), se
suda mucho pedaleando (17.7%) y por la lluvia
(16.5%) (CREAFUTUR, 2017:10-11). Otro problema
considerable son los robos. Al 7% de los ciclistas
les han robado la bicicleta en los Ultimos 5 afios
y al 11% algun componente de la bici (Racc,
2018:27). Esto tiene un claro efecto disuasorio
en el uso habitual de este transporte, hasta tal
punto que, entre los no ciclistas una mejora de
la seguridad en el estacionamiento en la calle
seria el primer motivo para cambiar a la bicicleta
(Racc, 2018:27).
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El Ayuntamiento de Barcelona sigue apostando
fuerte por este modo de transporte (tanto en su
modalidad de transporte publico como en la de
trasporte privado) e implementa medidas para
mejorar las condiciones de su utilizacion y motivar
a la ciudadania a que utilice la bicicleta en sus
desplazamientos. Por ejemplo, dentro de las me-
didas del PMU 2013-2018 tiene como objetivo
llegar a los 308 km de carril bicicleta de forma que
el 95% de la poblacién tendra un carril bici como
maximo a 300 metros de distancia de su domicilio.
El plan también contempla ampliar y mejorar las
sefializaciones de los carriles bici para mejorar la
seguridad de los ciclistas y reducir los conflictos
con los peatones. Para los ciudadanos con mas
dificultades para asumir el esfuerzo fisico que
supone la bicicleta y para aquellos que necesitan
realizar trayectos mas largos, a la red de Bicing se
ha afiadido la complementaria de Bicing Electric
que, de momento, se distribuye en 41estaciones
en aparcamientos y 5 estaciones en superficie.
Asimismo, el plan contempla medidas de pre-
vencioén de robos, como promover la creacion de
plazas de aparcamiento seguro de bicicletas.

Ademas, la bicicleta se convertira en un vehi-
culo clave en las supermanzanas donde podra
circular en ambos sentidos fuera de los carriles
especificos y ademas se pondran las bases para
extender su uso en la distribucion de ultima milla
de las mercancias.

Apoyar la innovacion
en movilidad sostenible

La movilidad sostenible necesita modos de trans-
porte mas limpios, eficientes y seguros que hay
que desarrollar e implementar. Por ello la innova-
cién es un elemento clave de la movilidad soste-
nible de la smart city que requiere la colaboracion
entre el sector publico y el privado.

En este sentido, la Unién Europea, esta realizan-
do una clara apuesta por apoyar a las startup tec-
noldgicas que realicen proyectos en el drea dela
movilidad sostenible. La Comisién Europea finan-
cia, dentro del programa Mobility for Growth del
marco Horizon 2000, el proyecto Movility-Urban-
Value (MUV) para mejorar la movilidad soste-
nible a través de la innovacion tecnoldgica. En el
proyecto, que se desarrolla entre 2017 y 2020,
participan diversas ciudades europeas, entre ellas
Barcelona, de 8 paises europeos. El objetivo de
MUV es mejorar la movilidad urbana mediante un
enfoque innovador que consiste en cambiar los
habitos de la movilidad a través de una aplicacion
de movil que mezcla las experiencias digitales,
tecnoldgicas vy fisicas. Por otro lado, el Parla-
mento Europeo, en una colaboracion publico-

CIUDAD Y TERRITORIO

privada, ha auspiciado la creacion del Startup
Prize for Mobility, que premiara a las startups
mas prometedoras en el ambito de la movilidad
sostenible.

En Espania, el sector de las startups en movilidad
esta creciendo considerablemente con propues-
tas diversas como aplicaciones de movil de ser-
vicio de aparcacoches (Valeet), de comparador
de alquiler de coche (My Tripcar), para compar-
tir taxis (Join up taxi) o de carsharing (Eccocar)
entre otras muchas propuestas. En Barcelona,
Vadecity ha desarrollado el proyecto Vadebike,
una solucién para aparcar su bicicleta de forma
segura, inteligente y sostenible que da respuesta
a uno de los mayores problemas de los usuarios
de bicicleta privada, el robo y ordena la micromo-
vilidad (bicicletas y patinetes tanto de particulares
como de Sharing) en las ciudades.

Conclusiones

Barcelona tiene un gobierno local implicado en
el desarrollo de estrategias para conseguir una
movilidad sostenible en la ciudad, asi como una
vision global que abarca un nimero considerable
intervenciones diversas. La iniciativa privada con
un numero creciente de startup también contribu-
ye con propuestas novedosas a solucionar los
problemas de movilidad que tiene la ciudad y a
implementar el uso de modos de transporte mas
limpios. La implicacién de la ciudadania es diver-
sa: aunque la gente es cada vez mas consciente
de la necesidad un transporte ecologico, los
usuarios de los vehiculos motorizados privados
no parecen muy concienciados del impacto de
estos vehiculos en la ciudad y, no solo por lo
que contaminan sino también por el espacio
que ocupan. En consecuencia, no se plantean
cambiar a otros modos de transporte mas co-
lectivos. Sin embargo, la movilidad sostenible
y la creaciéon de una ciudad para las personas
requieren reducir drasticamente el nimero de
vehiculos en las ciudades. Incluso una ciudad
como Barcelona, que obtiene sistematicamente
puntuaciones altas en los indices de smart city,
tiene un largo recorrido por hacer en el area de
movilidad para conseguir la movilidad sostenible
que requiere una smart city cuando mas del 65%
del espacio publico esta ocupado por vehiculos
motorizados privados.

No se puede negar que la ciudad estd dando
pasos importantes en esa direccion, con una ad-
ministracion local comprometida que desarrolla
planes estratégicos muy concretos y completos
con el objetivo de conseguir un modelo de movi-
lidad saludable, eficiente y que favorezca la con-
vivencia ciudadana. En relacién al desarrollo de
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una red sostenible de transporte publico los re-
sultados son buenos y hay proyectos constantes
de mejora. El paso de los autobuses que utilizan
combustibles fésiles a otros sostenibles se reali-
za paulatinamente y solo es una cuestion de tiem-
po que alcance a toda la flota. El esfuerzo que
se estd realizando desde el Ayuntamiento para
impulsar modos de trasporte saludables como
la bicicleta es innegable, como también lo es la
intencion de aumentar las zonas con restricciones
de entrada a los vehiculos motorizados como re-
fleja el proyecto de las supermanzanas. También
cabe destacar el esfuerzo realizado para concien-
ciar a los ciudadanos de la necesidad de utilizar
mas el transporte publico y menos el privado, asi
como las acciones llevadas a cabo para reducir
la presencia de los vehiculos mas contaminantes
en las calles.

Sin embargo, el vehiculo privado motorizado sigue
siendo el principal problema para conseguir una
movilidad sostenible en la ciudad y su utilizacién
no esta descendiendo, ni sus usuarios parecen
tener intencién de cambiar al trasporte publico
por cuestiones ambientales. La pregunta que nos
debemos hacer es silas medidas planeadas por el
Ayuntamiento de Barcelona resultan suficientes o
si, en los proximos afios, debera adoptar medidas
de caracter mas prohibitivo y restrictivo para que
la presencia de este tipo de vehiculos se reduzca
de forma significativa en la ciudad.
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Introduccion

| derecho a la ciudad, con el que el socio-

logo francés Henri LErevere (1978) se re-

fiere en el afio 1968 al derecho a acceder
a todo aquello que aporte calidad de vida urba-
na segun los deseos y necesidades de la po-
blacién, constituye la consigna principal que a
comienzos de la década de los afios setenta
toma un importante movimiento vecinal en la
periferia suburbial consolidada de Madrid. Se
fragua en nucleos de infravivienda que, entre
los afios 1940 y 1963, se construyen en suelo
rustico del Plan General de 1946, para propor-
cionar alojamiento a la inmigracion procedente
de areas rurales. Pueden distinguirse dos tipos
de asentamiento, que conviven con gran proxi-
midad en zonas marginales situadas principal-
mente al sur y sureste de la capital: barrios de
autoconstruccion, que surgen en parcelaciones
ilegales de forma espontanea y con gran preca-
riedad, y barrios de promocidn oficial, que se
promueven con deficiente calidad y control, y
derivan en una rapida y progresiva degradacién
(BranpIs, 1983, p. 132). El abandono por parte
de la Administracién de estos nucleos de cha-
bolismo autoconstruido y oficial, les mantiene al
margen de la ciudad sin infraestructuras ni ser-
vicios minimos, cuestion que se suma al hecho
de que, al ganar centralidad, son sometidos a
una permanente amenaza de expulsion ante
planteamientos de caracter especulativo (CAsTRO,
1996). En este clima, comienza a generarse una

"La convivencia de estas areas en los limites de la ciudad
responde al concepto ideoldgico de “ciudad dual” que CASTELLS
(1991, pp. 89-103) introduce en los afios ochenta y al que
GomMEz-MORAN (1872, pp. 75-76) hace referencia a comienzos
de los setenta en referencia al mercado dual como causa de
segregacion y posible principio de un problema social latente
o de un conflicto de clases.

2L6pez de Lucio apunta a una “doble transicién”: de orden
politico, que aporta voluntad institucional y medios econémi-
cos a la operacién, y de orden disciplinar, que aporta una
nueva forma de proceder en Madrid, apoyada en un intenso
movimiento asociativo vecinal y con un fuerte caracter sim-
bélico (Lopez pE Lucio, 2013, p. 174)
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conciencia colectiva, cuyo motor central es el
derecho a la vivienda digna y la ciudad, por la
que los vecinos reclaman adecuadas condicio-
nes de habitabilidad y permanencia en estas
areas de expansion, vacias de contenidos ur-
banos, a las que han aportado un valor real y
simbolico’.

La inestabilidad politica del momento historico,
en el que Espafia se prepara para la transicion
hacia la democracia?, facilita el desarrollo de un
movimiento asociativo, que reivindica una “deuda
social” del Estado, tanto en los barrios de auto-
construccion, ante su contribucion al desarrollo
urbano y econdmico de la ciudad, generando
mano de obra y plusvalias por la progresiva reca-
lificacion de los terrenos, como en los barrios de
promocioén oficial, ante las condiciones ruinosas
de la edificacion y la falta de servicios. La fuerza y
el alto grado de organizacién de este movimiento,
a la vez democratico y asambleario, que se sirve
de cauces institucionales a través de las Asocia-
ciones de Vecinos® (CasTELLs, 1981, pp. 231-238),
lleva a la Administracion a aceptar su liderazgo,
en un programa conocido como Operacion de Ba-
rrios en Remodelacion de Madrid. Se trata de una
intervencion a gran escala que da respuesta a las
necesidades basicas de la poblacién, mediante
el derribo y nueva construccion de viviendas y
equipamientos en treinta barrios -unas 800 ha y
38.590 viviendas- (Fic. 1), en los que se llevan a
cabo profundas transformaciones del tejido urba-
no* (VINUEsA, 1986, p. 71). La complejidad de este
importante campo de experimentacion residencial

3 La fuerza de estas asociaciones es especialmente destaca-
ble en Madrid, donde su grado de auto organizacion les per-
mite, establecido el Estado democratico, adquirir identidad
propia en cada barrio. En 1968 se crea la primera Asociacion
de Vecinos en Palomeras Bajas, y en 1977 hay sesenta aso-
ciaciones legalizadas.

4 Esta Operacion se completa con el Programa de Ocho Barrios
(afecta a ocho Poblados de Absorcién, a los que se suman
tres barrios de promocién oficial) en un intento de reorientacién
de la intervencion publica hacia la rehabilitacion, que falla en
favor de la remodelacion. El total de viviendas de promocion
oficial afectadas por ambas operaciones asciende a 23.511,
un 23% del total (Diez be PasLo, 2015, pp. 73-74).
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1. Chinchon | 2. Los Carmenes Cafio Roto | 3. San Fermin | 4. San Blas 1| 5. P. D. San
Blas H. | 6. Pozo del Tio Raimundo | 7. Meseta de Orcasitas | 8. Pan Bendito | 9. Zofio
| 10. Pinar de Chamartin | 11. Orcasur | 12. San Pascual | 13. Cornisa de Orcasitas |
14. El Carmen | 15. Fontarrén | 16. Palomeras | 17. Canillejas | 18. Uva Vallecas | 19.
Uva Villaverde | 20. P.M. Vallecas | 21. Santa Ana Fuencarral | 22. Valdeacederas |
23. Ventilla | 24. Santa Petronila | 25. Marquesa de Amboague | 26. P.D. Orcasitas |
27. Carabanchel | 28. Cruz Blanca | 29. Las Carolinas | 30. Aimendrales

Fic. 1/ Situacién y proporcion de la remodelacion del Poblado Dirigido de Orcasitas en relacion a las intervenciones
de la Operacion de Barrios en Remodelacion de Madrid.

Fuente: Mova, S/F, p. 1..
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(Lorez pE Lucio, 2013, p. 174) con actuaciones en
el medio fisico, reside en la necesidad de adaptar
unos planteamientos generales Unicos a las ca-
racteristicas especificas de cada barrio. El proce-
so da comienzo en Orcasitas con la intervencion
en el Poblado Dirigido, cuyo frente vecinal unido
a los asentamientos contiguos, actia como ins-
tigador en la lucha por un programa general de
remodelacion (ViNnuesa, 1986, p. 76).

Este articulo analiza la intervencion que se ad-
ministra entre los afios 1976 y 1986 al Poblado
Dirigido de Orcasitas, uno de los barrios oficia-
les mas combativos, incluido en la Coordinadora
de Barrios en Remodelacion y considerado como
interlocutor valido por la Administracion (Lasso,
1981, pp. 33-35), que ocupa una posicion des-
tacada en la Operacion. Ante la gravedad de su
situacion, la inercia del proceso reivindicativo glo-
bal alienta a la poblacién del conjunto a interac-
tuar con los diferentes organismos y entidades
implicados, para la generacién ex novo de un
marco legislativo y juridico, un sistema de gestion
y amortizacion de las viviendas, y una planifica-
cion urbanistica y edificatoria, que marcan un an-
tecedente para la renovacion urbana de la ciudad
construida®. Esta mirada al pasado, mediante la
evaluacion de un modelo de actuacion protagoni-
zado por los “actores” de la vida urbana, los pro-
pios habitantes, en un ejercicio de fuerza sobre
los poderes publicos, atiende a la finalidad de
conocer sus particularidades, para que puedan
ser tenidas en cuenta en la optimizacién de los
procesos actuales.

La metodologia que se aplica para el desarrollo
del estudio consiste la revision critica de aquellos
aspectos que condicionan el proceso de interven-
cion en el Poblado Dirigido, teniendo en cuenta
la iniciativa y actividad de la poblacién residente
y poniéndolos en relacion con la Operacion de
Barrios:

» Marco legislativo y juridico. Se atiende a las
disposiciones y acuerdos que dan respaldo
al proceso.

» Sistema de gestion. Se tiene en cuenta el
grado de responsabilidad y de implicacién
de las entidades involucradas.

» Sistema de financiacién. Se detallan las
fuentes de financiacion y la repercusion
por vivienda.

5 A pesar de su caracter precursor, no se puede decir que
los criterios adoptados en esta intervencion rijan la Opera-
cion de Barrios en Remodelacion que, como afirma LoPez b
Lucio (1981, p. 76), lejos de plantearse como una accioén
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» Planificacién urbanistica y edificatoria. Se
describen los instrumentos de planeamien-
to urbanistico, la evolucién del proceso y
los puntos clave del proyecto.

El Poblado Dirigido de Orcasitas
en el movimiento vecinal

La Operacion de Barrios en Remodelacién consti-
tuye una experiencia de urbanismo participativo a
gran escala, que alcanza un alto grado de madu-
rez y organizacion desde la conciencia colectiva
para hacer frente a objetivos comunes vinculados
al arraigo a un espacio que, aun siendo hostil, se
considera propio (RobRiGUEZ VILLASANTE, 1989, p.
54). Lareivindicacion ciudadana, formulada como
lucha vecinal, se inscribe en el contexto de los lla-
mados movimientos sociales urbanos de los afios
sesenta. Las primeras asociaciones se crean en
torno a organizaciones religiosas o familiares, que
se integran en grupos ligados al mundo obrero
y a la izquierda politica. Paulatinamente ganan
legitimidad frente a la opinidn publica gracias ala
prensa, que denuncia su situacion y se hace eco
de las protestas y negociaciones con los organis-
mos publicos. A mediados de los afios setenta,
se dan varias circunstancias que recrudecen la
lucha, como son: la crisis econdmica, el apoyo
estatal a viviendas destinadas a las clases medias
y altas, y la aprobacion de planes parciales de
tipo especulativo que buscan la expropiacion de
areas consolidadas. Durante este periodo, las
Asociaciones de Vecinos adquieren un gran pro-
tagonismo, con la confluencia de reivindicaciones
que provienen de barrios de infravivienda, entre
los que cabe sefialar por su visibilidad el Pozo del
Tio Raimundo, Palomeras Bajas y la Meseta de
Orcasitas, y de barrios de promocion oficial, con
papel destacado por la urgencia de su protesta,
del Poblado Dirigido de Orcasitas (Mova, 1987,

pp. 7-8).

En el Poblado Dirigido de Orcasitas la Asociacion
de Vecinos tarda en formarse, debido a la escasa
cohesion de su poblacion y la desvinculacion del
entorno, propias de este tipo de promociones.
Los Poblados Dirigidos, como actuaciones ofi-
ciales con vocacién de permanencia, acogen un
vecindario formado por trabajadores industriales,
funcionarios y miembros de los cuerpos de segu-
ridad del Estado afines al régimen, que disfrutan

coherentemente asumida por la Administracién publica,
consiste en una serie de respuestas particulares a deman-
das concretas, en actuaciones escasamente relacionadas
entre si.
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Fic. 2/ Poblado Dirigido de Orcasitas, 1961-1967.

Fuente:Sistema de Informacion Territorial del Instituto de Estadistica de la Comunidad de Madrid y elaboracion propia.
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de un acceso diferido a la propiedad de su vivien-
da (Lasso, 1981, p. 17). Esta poblacion diversa,
pero en su mayor parte normalizada, se consi-
dera una minoria selecta en la periferia y marca
sus diferencias respecto al resto de promocio-
nes oficiales y a los nucleos chabolistas vecinos
(DencHE & RoDRIGUEZ VILLASANTE, 1987, 28).

El Poblado Dirigido de Orcasitas es promovido
entre los afios 1957 y 1963 por la Gerencia de
Poblados Dirigidos, bajo la tutela del Instituto Na-
cional de la Vivienda (INV) dentro de las medidas
arbitradas por el Plan de Urgencia Social (Mova,
1983, p. 38). El proyecto de 2.964 viviendas rea-
lizado por los arquitectos Rafael Leoz de la Fuen-
te y Joaquin Ruiz Hervas®, se construye en unos
terrenos de 40,27 ha, alejados del continuo ur-
bano de Madrid, en la confluencia entre la carre-
tera de Toledo y la avenida de los Poblados’. El
ambito practicamente cuadrado, tiene ordenacion
reticular, con una via longitudinal direccién norte
sur y seis transversales, que delimitan grandes
manzanas, en las que la edificacion se dispone
de forma libre en bandas paralelas y perpendi-
culares a las vias en un ejercicio de composicién
neoplasticista (Fic. 2). Se trata de edificacion en
altura, con 1707 viviendas en bloques lineales de
PB+5, y en superficie, con 1.257 viviendas unifa-
miliares en hilera de PB+1 y patio en uno de los
frentes, que ofrecen una gran variedad de tipos
de vivienda. Se acogen a la Ley de Renta Limita-
da de 1954, perteneciendo las colectivas y parte
de las unifamiliares a la 3% Categoria, y el resto,
adjudicadas a los estratos mas bajos mediante un
sistema de prestacion personal durante la obra,
al tipo Social. En cuanto a los servicios comuni-
tarios, aunque no pueden acometerse en el pro-
yecto de 1956, son tenidos en cuenta en un Plan
de Actuacion sobre el barrio, elaborado en 1962
por el Servicio de Programacion y Coordinacion
del INV y en un Plan Parcial, redactado en 1970
por Ruiz Hervas y aprobado dos afios despuésé.
Segun estos documentos, las manzanas resi-
denciales deberian estar bordeadas por bandas
verdes de proteccion en las que se ubicarian los
equipamientos necesarios para elevar el conjunto
a la categoria de nucleo urbano. Sin embargo,
no llegan a materializarse ni la urbanizacion del

5 Proyectos de la primera y segunda fases de construccion
del Poblado de 1957 y 1958, y Proyectos reformados y adi-
cionales de cimentaciones complementarias de 1960, consul-
tados en el Archivo Regional de la Comunidad de Madrid.
7 Su localizacion en zona no edificable o rustica es legalizada
en el Plan de 1963, que incorpora todos los barrios existentes
a su zonificacién, con lo que se contribuye a legalizar los asen-
tamientos irregulares del cinturén de Madrid (Mova, 1983, p. 79).
8 Plan de Actuacion sobre el barrio de 1962 y Plan Parcial de
Ordenacion del Poblado de 1970, consultados en el Archivo

CIUDAD Y TERRITORIO

conjunto ni sus dotaciones®, en cuyo lugar se
mantienen las chabolas preexistentes, borrando la
condicion ideal que ofrecia el proyecto (FERNANDEZ
GaLIANO, 1989, p. 82-87) (Fic. 3).

La remodelacién del poblado viene motivada por
un problema de asientos diferenciales en las ci-
mentaciones, que no estan calculadas para el te-
rreno de arcillas expansivas sobre el que se sitla
(SERRANO, 1999, pp. 172-173). Las primeras grietas
aparecen a los pocos meses de terminar la ejecu-
cién de la estructura de las viviendas, y en 1961 son,
en palabras de Leoz y Ruiz HERvAs (1961b, p. 924),
un asunto “enormemente escandaloso”. Apesar de
los reformados del proyecto y de las medidas que
se toman en este primer momento, los asientos,
lejos de estabilizarse como se esperaba, se van
agravando hasta mermar la habitabilidad e inclu-
so la seguridad de las edificaciones, y conducen
a una situacion critica en 1975, cuando junto a los
primeros realojos se extiende la alarma social.

La limitada consolidacién del tejido social del po-
blado (Manzano, 1979, p. 637-640), lleva a los re-
sidentes a tratar los primeros problemas de forma
individual y, s6lo ante la inutilidad de esta via, co-
mienzan a buscar soluciones colectivas. Tampoco
contribuye a su coordinacion la falta de conexion
con barrios cercanos, con los que mantiene una cla-
ra diferenciacion debido a su sentimiento de iden-
tificacién con el orden dominante, opuesto a la
condiciéon marginal de éstos (DencHe & RODRIGUEZ
VILLASANTE, 1987, pp. 28-32). Los habitantes del Po-
blado Dirigido se consideran parte de la ciudad, y
se incorporan al proceso forzados por el miedo a
perder su supuesta integracién, a causa de la ruina
de sus viviendas. A pesar de ello, la Asociacion de
Vecinos, que se consolida entre 1974y 1975y se
mantiene activa hasta 1984, une su actividad a las
veteranas Asociaciones de la Meseta y Orcasur,
que representan a los asentamientos autocons-
truidos y los poblados marginales proximos. Este
apoyo entre asociaciones, les lleva a ocupar una
posicién destacada en la Operacién de Barrios
en Remodelacién de Madrid, consiguiendo no so-
lamente estar representadas en la Comision de
Seguimiento mixta que lo redacta y regula, sino
llevar a cabo un verdadero proceso de participacion

y la Delegacién de Patrimonio del Instituto de la Vivienda de
Madrid (IVIMA).

9 La precariedad de la urbanizacion se debe a una limitacion
del presupuesto protegible de la Ley de Renta Limitada y una
ausencia de mejoras posteriores por parte de la Gerencia del
Poblado Dirigido, a quien corresponde la propiedad del suelo
desde 1967.

Los servicios son provisionales, como aulas y consultorios
habilitados en viviendas, una iglesia prefabricada y un merca-
do eventual.
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Fic. 3/ Poblado Dirigido de Orcasitas, 1961 y 1960.

Fuente: Leoz, 1961a, p. 857 y coleccion C. Portillo. Archivo Regional de la Comunidad de Madrid..
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vecinal'®. En la representacion conjunta, su impor-
tante papel al frente de la Coordinadora de Barrios
en Remodelacion, formada en diciembre de 1978
e integrada por todos los barrios pendientes de re-
modelacién a excepcion de Vallecas y Palomeras,
consigue el respaldo oficial de la Administracion,
tras décadas de ausencia en la periferia (VINUESA,
1986, p. 73-74). En su funcionamiento interno, el
alto grado de participacién de los vecinos con una
presencia masiva en las asambleas y convocato-
rias, aporta un importante respaldo a las decisiones
y facilita su integracion en las tareas de organiza-
cién y seguimiento (HERNANDEZ AJA & VELAZQUEZ,
1987, p. 40).

Marco legislativo y juridico

La intervencion en el poblado es responsabilidad
del INV, al que en 1961 le son transferidas las fun-
ciones de la Gerencia de Poblados Dirigidos, hasta
entonces organismo encargado de su direccion y
representacion juridica. Para que pueda llevarse
a cabo, son necesarios una serie de cambios en
la legislacién, que hasta ese momento no contem-
plaba desarrollos de estas caracteristicas y, ante
la conflictividad de la situacion, el Estado se ve
obligado a desarrollar. La reivindicacion, centrada
en evitar desplazamientos de poblacién fuera de la
zona y reclamar responsabilidades a la Adminis-
tracion encargada de su mantenimiento, da como
resultado un primer documento oficial donde se
reconoce la necesidad de la renovacién urbana, el
Decreto 212/1976, de 23 de enero, de actuaciones
urgentes del Instituto Nacional de la Vivienda en el
Poblado Dirigido de Orcasitas. Con él, el Ministerio
de Obras Publicas y Urbanismo (MOPU) autoriza
al INV a financiar las obras precisas para que el
poblado “pueda volver a desempeniar la funcién
social para la que fue construido”, adelantandose
al comienzo de la Operacion general.

Tras una primera fase que se destina al realojo
de la poblacién del conjunto, y con el proyecto
de la siguiente fase finalizado, la aprobacion del
Real Decreto-ley 31/1978, de 31 de octubre, sobre
politica de Viviendas de Proteccion Oficial, con
desarrollo en el Real Decreto 3148/1978, supone

© La presion ejercida con la gran presencia en la prensa
durante los primeros afios de la remodelacion, se refleja en
titulares como: “Movilizacién vecinal en el Poblado Dirigido
de Orcasitas” El Pais, 3-12-1977; “Con Orcasitas de fondo,
cargas y palos ante Obras Publicas” Diario 16, 5-12-1977;
“Orcasitas, los vecinos proponen su remodelacion” Diario
16, 27-2-1977; “Orcasitas el barrio mas polémico de Madrid”
YA, 16-3-1978; “Los vecinos de Orcasitas, hartos de esperar
las licencias” El Periédico, 10-1-1979, etc.

" Con declaraciones a la prensa como las recogidas en la
publicaciéon “Del barro al barrio. La Meseta de Orcasitas”
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un freno para el proceso, por las restricciones que
introduce respecto a la legislacion anterior. Se ve
afectada con ello la viabilidad de las nuevas vivien-
das, tanto del Poblado Dirigido como del resto de
barrios que querian sumarse a la remodelacion,
lo que desencadena un periodo de fuerte forcejeo
entre las Asociaciones de Vecinos y el Estado,
que trata de eludir su responsabilidad.

En una coyuntura politica de gran tension, en ple-
na transicién y con la incertidumbre de la nueva
realidad politica, el Gobierno central muestra su
apoyo a la Operacién con una visita en 1977" del
Ministro Joaquin Garrigues Walker al Poblado Di-
rigido y la Meseta de Orcasitas, accion que mues-
tra la notoriedad de su reivindicacion (MANGADA,
1987, p. 51). A este respaldo oficial se une el de
la industria de la construccion, que busca salir de
la crisis en |la que se encuentra desde hace afos,
y el apoyo municipal, que ante la proximidad de
las primeras elecciones democraticas, favorece
la aprobacion de la Orden Comunicada de 24 de
Mayo de 1979 del MOPU, con el desbloqueo de
la Operacion de Barrios en Remodelacion. El mi-
nimo rango legal de esta Orden, se relaciona con
la escasa voluntad de llevarla adelante y su par-
ticularizacion a unos nucleos muy concretos de
Madrid, evitando su generalizacién en la capital
o entodo el pais, que al Estado le hubiera resulta-
do inasumible (Mova, 1987, p. 8-9). Su contenido
coincide con las propuestas que la Coordinado-
ra de Barrios envia al Ministerio el 23 de febrero
de 1979 (Vinuesa, 1987, p. 4-5), lo que da bue-
na muestra de la influencia que ejerce el movi-
miento vecinal, con la experiencia de los primeros
procesos como el del Poblado Dirigido de Orca-
sitas'?.

Dentro de este marco normativo especifico que
reconoce el compromiso del Estado, se recogen
particularidades solo aplicables a este Programa,
como son: el realojo de la poblacion en los propios
barrios; el respeto al régimen de propiedad; la
indemnizacion de la vivienda antigua; la promo-
cién directa de las viviendas nuevas; programas
unitarios de actuacion y condiciones especia-
les de renta y financiacién (ViNuesa, 1986, p. 77).
Estas particularidades asumen decisiones toma-
das como fruto de la negociacion con los vecinos,

(MarTIN ARNORIAGA, 1986, p. 182), entre las que puede desta-
carse “Se ven aspectos que uno creia que no eran licitos en
una sociedad humana” YA, 18-12-1977. Ante la insistencia de
los vecinos, los encuentros con el Ministro contintian el afio
siguiente: “El poblado no pacta: jGarrigues firma el acta!” Dia-
rio 16, 19-6-1978; “El Ministro Garrigues con un grupo de
vecinos del poblado de Orcasitas” YA, 10.8.1978.

2 Junto a él, los barrios autoconstruidos del Pozo del Tio
Raimundo, la Meseta de Orcasitas y Palomeras. La Orden
Comunicada afecta en el Poblado Dirigido de Orcasitas a las
1.563 viviendas pendientes de iniciarse a partir del afio 1980.
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que se consideran derechos previos adquiridos.
Conllevan ademas la maodificacién del marco juri-
dico de referencia, el Real Decreto Ley 31/1978,
de 31 de octubre, citado anteriormente, para asu-
mir la normativa previa mediante el Real Decreto
2960/1976, de 12 de noviembre, que aplica médu-
los de vivienda Social y no de Proteccion Oficial,
haciendo las viviendas mas accesibles a todo tipo
de usuario. Con este documento, la Administracion
marca el punto de partida del Programa, aportando
un soporte legal de rango discutible y cargado de
indefiniciones, que se resuelven a medida que
avanza el proceso en las negociaciones con el mo-
vimiento vecinal (VINUESA, 1987, p. 4).

Esta Orden Comunicada es complementada y
ampliada por Acuerdo del Consejo de Ministros
el 12 de febrero de 1982, y se formaliza en el
Real Decreto 1133/1984, de 22 de febrero, con-
solidando definitivamente la Operacion de Barrios
desde un punto de vista legal'®. En él se recogen
todas las disposiciones y acuerdos que se habian
producido desde el afio 1979, y en ocasiones sirve
para validar aspectos no contemplados en las nor-
mas vigentes (VINUEsA, 1987, p. 9-10), como son:
el incremento de presupuestos; la exencion de
disponibilidad previa de los terrenos; la ampliacion
de la superficie de las viviendas; la posibilidad de
superar los porcentajes de inversion previstos; y
las deducciones de los propietarios. Asimismo,
ratifica las condiciones de cesion y financiacion
de las nuevas viviendas establecidas en la Orden
Comunicada, legalizando decisiones tomadas en
sus fases iniciales, cuando mas de la mitad de las
viviendas del Programa de Barrios habian sido
construidas, y la actuacién en el Poblado Dirigido
estaba finalizando.

Sistema de Gestion

El detonante de la intervencion en el Poblado Di-
rigido de Orcasitas tiene lugar en 1975, con el
conflicto social provocado por un gran numero
de desalojos fuera del barrio debido al estado de
la edificacion. Hasta ese momento, las labores
de recalce en las viviendas unifamiliares conlle-
van movimientos de poblacion a hogares vacios
dentro del poblado, pero los problemas en los
primeros bloques hacen necesarios traslados a
otros ambitos de la capital. La negativa a aceptar
este sistema de realojos se manifiesta en una

3 La demora de su publicacién hasta el 18 de junio, junto a dos
decretos que ponen de manifiesto su interdependencia del De-
creto de Transferencias de 13 de junio de 1984, permite intuir la
importancia del Programa en el acuerdo de transferencias a la
Comunidad. La responsabilidad del Programa de Barrios se
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importante protesta vecinal, que parte de la de-
manda de evitar desplazamientos en la zona e
impulsa la consolidacion de la Asociaciéon de
Vecinos y su organizacion en las negociaciones
con la Administracién, dando lugar a un tipo de
colaboracion singular (HERNANDEZ AJA & VELAZ-
Quez, 1987, pp. 37-39).

Los acuerdos alcanzados de manera previa a la
intervencion, permiten a los vecinos desarrollar
estructuras y mecanismos a todos los niveles e
incidir de forma directa en la planificacion y la
toma de decisiones, que se coordinan y ejecutan
através de la Administracion (DencHe & ALGUACIL,
1991, p. 140). Esta responde ante la iniciativa de
la poblacion residente, asumiendo la gestion y
promocién de las obras de construccion y urba-
nizacion del nuevo poblado. Sigue las normas
para viviendas sociales de promocién directa en
las que el INV aporta los fondos necesarios proce-
dentes de los Presupuestos Generales del Estado
y contrata las obras con la empresa constructora,
eliminando toda clase de accién particular. Se
sirve de dos 6rganos gestores, el Instituto para la
Promocién de la Vivienda (IPPV) que se encar-
ga de la promocién, y la Comision de Planifica-
cion Metropolitana de Madrid (COPLACO), que
lo hace de la adquisicion del suelo. El IPPV en-
comienda la operacion a la Delegacion Provin-
cial de la Vivienda, una unidad administrativa con
escasez de medios que, aunque cercana a los
vecinos, supone un filtro o amortiguador para el
Ministerio (Mova, 1987, p. 32-33). La falta de in-
fraestructura de este organismo para acometer la
Operacion, tiene como consecuencia que la pro-
mocidn y control de los ultimos contratos de obra
del poblado, sean realizados por la Sociedad
Estatal de gestion para la Rehabilitacion y Cons-
truccion de Viviendas (SGV), antiguo VISOMSA,
que como empresa mixta actiua con mayor efi-
cacia y rapidez.

Esta estructura publica ejecuta lo pactado con la
poblacion, que toma las riendas del proceso, ex-
cediendo el ambito de la participacion y asumien-
do funciones propias de la gestion, inicialmente
desde la organizacion vecinal y a medida que
se consolida el Programa, vinculada a la organi-
zacién general. Durante los primeros meses de
1977, se forma una organizacion que emerge de
la Asociacion, como se especifica en el comunica-
do de Asamblea General de 14 de marzo de 1977,
redactado por los vecinos. Su estructura abarca
todos los niveles, mediante la division del poblado

transfiere a la Comunidad de Madrid, con acuerdo de la Ad-
ministracion central de financiarlo, fiscalizarlo y administrar la
politica correspondiente a través del Instituto de la Vivienda
de Madrid (IVIMA) (ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL CE-
SARROLLO Economico, 1988, pp. 38-40).
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en once zonas operativas, correspondientes a las
diez manzanas residenciales mas las viviendas de
realojo, que son representadas por portavoces y
delegados de zona. Estos actuan como agentes
intermedios que generan corrientes de informacion
y opinién con un doble sentido: hacia los vecinos,
recogiendo sus propuestas en reuniones y asam-
bleas de zona, y hacia la Asociacion, llevando-
las a la Asamblea General, donde son discutidas
para tomar decisiones. La bidireccionalidad en la
comunicacion se hace posible por la implantacién
de una red organizativa basada en la diversidad
del tejido social y la actividad en la calle (Leon &
ALcuaciL, 1987, p. 36).

La participacion de los vecinos en la gestion se
formaliza con una segunda Orden Comunicada,
de 8 de noviembre de 1979, por la que se aprue-
ba una Comisiéon Coordinadora que preside el
Delegado Provincial del MOPU, e integran, junto
a los representantes de los diversos organismos
implicados -INV, COPLACO, Gerencia de Urba-
nismo, etc.-, los delegados de las Asociaciones
de Vecinos. En la misma direccion, el 9 de mayo
de 1980 se promulga una Orden Ministerial para
la agilizacion de las actuaciones del MOPU en
la promocidn directa de las viviendas que, ante
operaciones de urgencia y especial complejidad,
reconoce equipos especificos de trabajo, que de-
nomina Comisiones de Seguimiento (VINUESA,
1987, p. 5-7). Son establecidas por el INV, de-
penden del Delegado provincial y cuentan con
representacion de cada uno de los barrios de la
Orden Comunicada. En el Poblado Dirigido de
Orcasitas, la Comision de Seguimiento normaliza
la implicacion de la poblacion en el desarrollo de
tareas organizativas y de gestion desde el comien-
zo de la operacion, y da paso a colaboraciones
especificas hasta su finalizacién, ocupandose de
funciones como: la gestidon de actuaciones vin-
culadas a la coordinacién de los organismos
actuantes, la organizacion de la poblacién, la ela-
boracién de Censos de residentes, la regulacion
de realojos provisionales y definitivos, la redac-
cion del programa de actuaciones, la toma de
decisiones en el desarrollo del proyecto, la ges-
tiébn de trémites como licencias de obras o actas
de recepcion y el seguimiento de las obras para
su realizacion acorde a los criterios acordados.

Alolargo de todo el proceso, los vecinos son acom-
pafiados por técnicos y profesionales compro-
metidos con el movimiento vecinal, que proceden

4 El concepto de advocacy planning surge de la relacion que
Paul Daviporr (1965) establece entre la figura del procurador
judicial (advocate) y del urbanista (planner). Segun el autor, el
procurador urbanistico debe facilitar la relacion entre la Admi-
nistracién y el interés de grupos especificos para resolver una
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de la Universidad o de partidos en clandestini-
dad y grupos liberales en el contexto del ultimo
franquismo (ViNnuesa, 1986, p. 76). Se ponen a
disposicion de las Asociaciones de Vecinos para
asesorarlas en la planificacion y gestion urbana
y empoderarlas en las relaciones con la Adminis-
tracion, practica que en el mundo angloamericano
se conoce como advocacy planning o procuracion
urbanistica'. Estos técnicos, involucrados en el
proceso de cada barrio y con una gran influencia
en el mismo, tienen un conocimiento directo de los
problemas y aportan su apoyo facultativo y espe-
cializado ala poblacion (Moya & FERNANDEZ, 2011,
pp. 8-9). El asesoramiento en el Poblado Dirigido
es realizado por Eduardo Hernandez, arquitecto
de la Coordinadora de Barrios, que en una pri-
mera etapa, cuando las actuaciones de la Admi-
nistracion resultan insuficientes, ofrece soporte
técnico a las reivindicaciones frente a la amenaza
de expulsion y formula alternativas a los diferen-
tes problemas, y en una segunda etapa, ejerce
como técnico de confianza de los vecinos, for-
mando parte de equipos mixtos con los arquitec-
tos contratados por el Ministerio' (HERNANDEZ,
1981, p. 82). Se genera asi un modelo de inter-
vencién que permite a los residentes un control
sobre la Operacién, sobre el proyecto de su barrio
y su vivienda, y sobre la ejecucion de los mismos,
que altera la I6gica habitual de desarrollo urbano.

Sistema de financiacion

La Operacién de Barrios en Remodelacion care-
ce de una estrategia integral de actuacion y un
acuerdo politico previo que determine una recu-
peracion concreta de la inversiéon. En su lugar,
la Administracion acuerda cada decisién y ejecu-
ta aquellas reivindicaciones que se deciden por
consenso, absorbiendo las consecuencias eco-
némicas de las sucesivas mejoras y prolongando
los plazos comprometidos. Esta falta de progra-
macion econémica repercute en la distribucion
temporal y espacial de los recursos. Desde el
punto de vista temporal, la ausencia de una
prevision de presupuestos de inversion anuales
influye negativamente en la eficacia de la ope-
racion y genera incertidumbre entre los agentes
implicados, afectando a la calidad de los proyec-
tos, la capacidad de las empresas constructo-
ras, y la organizacion de la Administracion (Mova,
1987, pp. 12-16). En la remodelacion del Poblado

situacion conflictiva o mejorar la condicion urbana participan-
do en el proceso politico.

'S El arquitecto de la primera fase es elegido por la Administracion,
pero ante las protestas vecinales, que reclaman técnicos paritarios,
para las siguientes fases se cuenta con arquitectos independientes.
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Dirigido de Orcasitas, esta cuestion provoca una
reduccion de la confianza vecinal en la finaliza-
cion del proceso, debido a que carece de referen-
tes de actuacion previa. Desde el punto de vista
espacial, se produce una variacion de criterios en
los distintos barrios, tanto en la adquisicion del
suelo como en el desarrollo de las actuaciones, con
considerables diferencias de inversion por metro
cuadrado construido (Movya, 1987, p. 29). En es-
te aspecto, el Poblado Dirigido se ve favorecido,
al formar parte de los barrios mas reivindicativos y
con un papel mas relevante en las negociaciones
con la Administracion, obteniendo una repercu-
sion por metro cuadrado construido por encima
de la media de 274,38 € (45.653,00 ptas./m?), con
311,30 € (51.796,00 ptas./m?), y una inversion total
de 102,7 millones € (17.087 millones de pesetas)
hasta julio de 1986 (Fic. 4).

Las condiciones de cesién de las viviendas, se
plantean para toda la Operacién con el Gnico cri-
terio de pertenencia de los adjudicatarios al ba-
rrio, en funcién de los Censos que en el Poblado
Dirigido elaboran los vecinos, homogeneizando
tanto el tipo de vivienda como las condiciones de
pago, con independencia de la diversidad socio-
econdmica de la poblacion, y tomando las exi-
gencias mas favorables (Mova, 1987, p. 15-16).
El precio se fija con el modulo o valor tipo del
metro cuadrado construido emitido por el INV en
el afio 1979 para vivienda social, lo que supone
una situacion ventajosa respecto al moédulo de
vivienda de promocion publica que les corres-
ponderia, sujeto al Real Decreto 3148/1978, al
reducir los precios en un porcentaje en torno al
10-15%. Ademas, del importe total de cada vivien-
da son deducidos: la amortizacién de la antigua
vivienda, actualizada por el INE; un porcentaje
del 7-30% a fondo perdido como subvencién de
la Administracion por la Ley de Promocion Di-
recta; y la revalorizacién del terreno, que no es
expropiado sino cedido a las autoridades para su
urbanizacién. La forma de financiacion plantea
plazos de amortizacion de 35 a 50 afios y consiste

1979 1980 1981 1982
Inversion
Millones € 55 23,2 14,6 12,3
Millones pts.  4.244,7 3.862,2 24243 2.052,6

Inversion total
102.695.000,00
17.087.000.000,00

€ (cte 1986)
Pesetas

Repercusion por vivienda

QT

en: una entrega inicial de un 5% del precio de
venta, con excepciones para los casos mas des-
favorecidos; un anticipo sin interés del 75%; y un
préstamo maximo del 20% con un interés anual
del 5% (CasTrO, 1996).

Aunque estas condiciones quedan fijadas al ini-
cio de la Operacion, no existe infraestructura su-
ficiente para sistematizar los cobros hasta que se
produce la transferencia de funciones a la Comu-
nidad de Madrid, por lo que todas las viviendas
son facturadas a partir de octubre de 1985. En
consecuencia, las primeras viviendas del Pobla-
do Dirigido, habitadas en 1979, no empiezan a
pagar amortizaciones o rentas a la Administra-
cion hasta ese momento. La recuperacion de la
inversion, por tanto, se dilata y ademas se ajusta
al médulo del afo de ocupacion de la vivienda
sin actualizacion del IPC, segun las negociacio-
nes realizadas durante ese tiempo. Esta medida
incrementa las ventajas sobre los planteamien-
tos iniciales, favoreciendo principalmente a los
primeros barrios en los que se interviene (Mova,
1987, p. 61). Por otra parte, como el precio de
venta o alquiler de las viviendas es fijo en fun-
cion del médulo vigente, los barrios en los que
se realiza una mayor inversion aportan un menor
porcentaje de recuperacion. Este es el caso del
Poblado Dirigido de Orcasitas, con una recupe-
racion media de la inversioén realizada en suelo
y obra menor al 27%, inferior a la media de la
Operacion del 35,76% hasta julio de 1986 (Mova,
1987, p. 15). Las condiciones de amortizacion de
las viviendas y el reducido indice de recupera-
cion del capital invertido, llevan a pensar que los
responsables de la Administracién no hubieran
aceptado estas cifras conscientemente en 1979.
Se pone con ello de manifiesto el poder de la
lucha vecinal, que beneficia en mayor medida a
barrios como el Poblado Dirigido, que afrontan la
remodelaciéon en un momento temprano y ocu-
pan una posicion destacada en el didlogo con
las entidades publicas implicadas.

1983 1984 1985 1986 Total
212,5 7,5 6,2 0,9 102,7
2.081,9 1.255,0 1.014,0 152,3 17.087,0

Repercusion por m? construido
311,30
51.796,00

32.012,00
5.326.350,00

Inversion en obra hasta 1986, incluyendo construccion y urbanizacion, y repercusion por vivienda

y por metro cuadrado construido en € cte de 1986.

Fuente: BLos, 1999, p. 329..
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6. Planificacion urbanistica
y edificatoria

La remodelacion del poblado, desarrollada entre
los afios 1976 y 1986, supone la sustitucion de
toda la edificacion contenida en las manzanas
residenciales del conjunto, asi como la reurbani-
zacion de las mismas y de su viario perimetral.
Como el resto de la Operacién de Barrios, no se
rige por un planeamiento especifico'®, sino por
criterios de ordenacién parcial que atienden a
diversos condicionantes: el area de actuacion, con
la delimitacién original; el nUmero de viviendas,
segun las restricciones de ocupacion del Plan
General de 1963; el proceso de obra, en el que
se procura realojo continuo a la poblacién dentro
del poblado; y la participacion vecinal que lidera
la toma de decisiones condicionando todas las
escalas del proyecto'.

La intervencion se realiza en cinco fases escalona-
das acordes con las Ordenanzas Municipales, que
varian en funcion de las sucesivas modificaciones

La iniciativa ciudadana del Poblado Dirigido de Orcasitas en Madrid

Noelia Cervero-Sanchez

del Plan General de 1963, y con figuras de pla-
neamiento, que mas alla de los fines encomenda-
dos por la Ley del Suelo, responden a aspectos
pragmaticos para facilitar su aprobacion (Mova,
1987, 38). Estos documentos mantienen para el
area la calificaciéon de edificacion abierta, con
el objeto de concentrar el volumen edificable,
facilitar la gestion del realojamiento y reducir la
repercusion del suelo en el valor de las viviendas.
Con respecto a las normas de construccion, las
3.208 viviendas del nuevo poblado, correspon-
dientes a las del conjunto original mas unidades
de realojo, se acogen a la Normativa de Vivienda
de Proteccién Oficial, con criterios de disefio y
calidad de Viviendas Subvencionadas y Sociales,
que se suceden en el tiempo.

La exigencia de la poblacién de ser realojada den-
tro del poblado, se soluciona inicialmente con
un tipo de viviendas prefabricadas, denominadas
fillods, que se sitian en espacios interbloque.
Debido a sus escasas condiciones de habitabili-
dad, las viviendas provisionales que se levantan
a continuacion, entre los afios 1976 y 1977, son

Fillods [Hasta 1976]
Shankis Fase 1 [1976]

Shankis Fase 2  [1977] ==
Blogques Fase 1 [1978] _—

Fic. 5/ Estado de las viviendas unifamiliares, 1961, y situacion de las viviendas de realojo durante la remodelacion.

16 Los criterios de ordenacién de los barrios del Plan no son
coincidentes con su marco de referencia, el Plan General
de 1963, de caracter desarrollista, y se proyectan, sosla-
yando sus determinaciones o tramitando modificaciones, en
paralelo al Plan General de 1985, que asimila estos cam-
bios y da coherencia a la estructura general.

7 Como cita MARTIN ARNORIAGA (1987, pp. 187-188) “[...] me-
diante una actividad continua de los propios vecinos para es-

Fuente: Manzano, 1979, p. 637 y elaboracion propia.

tudiar y elegir cada opcion, decidimos cémo tiene que ser
nuestro barrio, construimos y disefiamos nuestra ciudad. Tam-
bién las viviendas con sus materiales y sus caracteristicas. E
incluso actuamos asi para la construccién de colegios, guarde-
rias, centro civico, etc.” Esta determinacion de la poblacion
llega en un momento en el que la participacion ciudadana en
el urbanismo es objeto de debate alimentado por la COPLACO
entre gestores, politicos y técnicos (Mova, 2011, p. 9).
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de distinto tipo, shankis'®, y se ubican en una par-
cela calificada como espacio verde al sur del po-
blado (Fic. 5). Con el fin de completar todas las
viviendas de realojo necesarias para desarrollar
la intervencion, se construye una primera fase de
la remodelacioén, que es ocupada sucesivamente
por la poblacién afectada'®. Esta fase se proyecta
conforme a las alineaciones del Plan Parcial de
1970, aprovechando la edificabilidad disponible
generada en este documento, lo que permite ace-
lerar el proceso®. El proyecto, que se pone en
marcha tras la aprobacion del Decreto 323/1976,
de 23 de enero, se encarga por adjudicacion di-
recta a Juan Capella Callis con direccion de obra
a cargo del INV?', y comienza a construirse en
octubre de ese mismo afio. Comprende tres to-
rres de PB+11 y tres bloques de PB+6, con 264
viviendas de Proteccion Oficial Subvencionadas,

CyTET LIl (204) 2020

aprobadas por Decreto 2114/1968, de 24 julio,
con normas de disefio segun la Orden de 20 de
mayo de 1969?22 (Figs. 5y 6).

Las fases segunda a quinta sustituyen la edi-
ficacion residencial, conforme a una Modifica-
cion del Plan Parcial redactada en 1978 por los
arquitectos José Ignacio Casanova Fernandez
y Manuel Gutiérrez Plaza y aprobada en 1979%,
que se desarrolla entre 1977 y 1986 con cuatro
proyectos realizados por ellos?*. Este documento
mantiene las condiciones basicas del Plan Par-
cial de 1970 en lo que se refiere a zonificacion
y usos, e introduce, atendiendo a los intereses
de la poblacion, un incremento de edificabilidad
residencial. En favor de la viabilidad de la remo-
delacion, deja abierto el desarrollo de las fases
para concretarlo a medida que avanza la obra, lo
que permite su adaptacion al estado critico de la

=T = 1l nuaﬁ i
| _ﬁﬁMI’iﬁﬁﬁ_.'

| p ML

Fase1 [viviendas264 | aro 1976 I
Fase 2 [viviendas 1,163 | ano 1977] N
Fased [viviendas262 | afo 1979
Fased4 [viviendas933 | arfoc 1980
Fase§ [viviendas583 | ario 1982)

Fic. 6/ Poblado Dirigido de Orcasitas en proceso de remodelacion, 1980, y fases del proceso, 1976-1986.

'8 Estas viviendas provisionales (273 shankis) se muestran
en el Programa de Accién Inmediata (PAI) que la COPLACO,
como organismo metropolitano con competencias en urbanis-
mo hasta la creacion de las autonomias, realiza entre 1978 y
1980 para diagnosticar la situacion del Area Metropolitana y
elaborar propuestas (FERNANDEZ SALcADO, 2011, pp. 28-29).

® Una vez utilizadas las viviendas para el trasvase de pobla-
cion durante la remodelacion, al quedar vacias son reclama-
das para los hijos de los vecinos por orden de prioridad: ca-
sados, hijos, situacion econoémica ajustada.

20 El PAI (CorLaco, 1979) refleja las alineaciones aprobadas en
el Plan General de 1963, la edificacion temporal de realojos y
la prevision de edificacion de la primera fase de remodelacion.

Fuente: E. HERNANDEZ y elaboracion propia.

2! Proyecto de la primera fase de 1976, consultado en el Cen-
tro de documentacion del COAM y en el Archivo del IVIMA.
2 Adaptacion de las Ordenanzas Técnicas y Constructivas,
aprobadas por Ordenes de 12 de julio de 1955 y 22 de febre-
ro de 1968, al texto refundido y revisado de la legislacion de
Viviendas de Proteccién Oficial y su Reglamento.

2 Modificacién del Plan Parcial de Ordenacion del Poblado de
1978, consultada en el Archivo de la Delegacion de Patrimo-
nio del IVIMA.

2 Primer Proyecto del afio 1977 con 1.166 viviendas; segundo
de 1979 con 262 viviendas; tercero de 1980 con 933 viviendas
y cuarto de 1982 con 583 viviendas. Consultados en el Archi-
vo del IVIMA.
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edificacion original, y al aprovechamiento del
suelo liberado. Principalmente al comienzo de
la operacion, se busca una concentracion edifi-
catoria maxima para completar areas en las que
la poblaciéon pueda desarrollar la vida con nor-
malidad (Fic. 6). Los realojos de caracter definiti-
Vo, se realizan siguiendo la condicion vecinal de
ubicarse lo mas cerca posible de la vivienda de
origen, intentando mantener la misma tipologia
edificatoria y posicion relativa.

El nuevo poblado mantiene un funcionamiento
en reticula con ejes de distribucion, y nucleo re-
sidencial flanqueado por equipamientos en areas
de transicién hacia el exterior (Fic. 7). Su configu-
racion responde a un uso prioritario del automo-
vil en los viales principales, que funcionan como
ejes distribuidores con posicion central y lateral,
y en las vias secundarias, cuyo trazado trata de
reducir la incidencia del trafico en las manza-
nas residenciales y acoger la mayor cantidad de
aparcamientos. Respecto a los equipamientos, se
construyen aquellos programados en la Operacién
de Barrios en Remodelacion, con lo que se cubren
las necesidades de la poblacién, manteniendo su
separacion funcional respecto al uso residencial?®
0 a cualquier espacio de uso productivo que queda
fuera del poblado. Con estas medidas se desa-
provecha la oportunidad de reducir la presencia
del vehiculo en el espacio urbano y dinamizarlo,
rompiendo su monofuncionalidad.

La iniciativa ciudadana del Poblado Dirigido de Orcasitas en Madrid

Noelia Cervero-Sanchez

La edificacién residencial conserva las dos tipolo-
gias del poblado original: en altura, con bloques
lineales de PB+10 elevados sobre pilotis,y en
superficie, con viviendas unifamiliares de PB+1,
cuya distribucion queda definida en areas de mo-
vimiento, con el fin de aportar flexibilidad duran-
te el proceso. Se construyen un total de 2.944
viviendas sociales, conforme a las disposiciones
del Real Decreto 1133/1984, de 22 de febrero,
con normas de calidad reguladas por la Orden
de 24 de noviembre de 1976. Los modulos co-
rrespondientes a este tipo de proteccion plantean
un problema con las 1024 viviendas unifamilia-
res cuyo coste resulta aproximadamente un 25%
superior que, ante su demandada por parte de la
poblacién, aunque se reducen en nimero respec-
to a las iniciales, se consideran un compromiso
previo adquirido.

Esta medida unida al crecimiento en altura de los
blogues, suponen una concentracion volumétrica
con un incremento de la edificabilidad de un 50%
y una reduccion de la ocupacion de suelo de un
10%. El aumento de edificabilidad, admisible por
los bajos valores de partida, es consecuencia de
un importante incremento de la superficie cons-
truida de las viviendas que uniformizan sus ti-
pologias. Esta decision, en principio beneficiosa
para los adjudicatarios, muestra sin embargo una
falta de adaptacion a las nuevas necesidades del
conjunto, en el que se detecta una reduccion del

1] [ocimisal s sieia ]
[
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Fic. 7/ Poblado Dirigido de Orcasitas tras la remodelacion, 1991.

Fuente: Sistema de Informacion Territorial del Instituto de Estadistica de la Comunidad de Madrid y elaboracién propia.

25 Con la excepcion de los espacios de uso comercial, que
ocupan una posicion central, en nucleos vinculados al eje del
conjunto.
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tamano de las unidades convivenciales, en oca-
siones con dificultades econdmicas para asumir
el mantenimiento de los inmuebles (RobricuEz
ViLLAsANTE, 1989, p.134). La menor ocupacion de
suelo permite llevar a cabo otra premisa deman-
dada por los vecinos, que consiste en liberar la
maxima cantidad de espacio de uso publico en
las manzanas residenciales. Su ordenacion se
concreta a medida que avanza la remodelacion,
vinculando el espacio libre a los bloques, para
separarlos entre si y respecto a las viviendas
unifamiliares, sin tener en cuenta otros factores
que aporten una mayor adecuacion de estos es-
pacios a la actividad de sus usuarios (Fic. 8).
Tanto la edificacion residencial, de construccion
modular prefabricada, como los espacios exte-
riores vinculados a ella, en los que predomina
una urbanizacién con un alto nivel de acabado,
se conciben en base a criterios practicos, y des-
atienden cuestiones destinadas a afiadir diversi-
dad, capacidad de socializacion o sostenibilidad?.

En definitiva, los objetivos que impulsan el nuevo
proyecto se alejan de la experimentacion social,
plastica y urbana (Amann, 2011) que Rafael Leoz
y Joaquin Ruiz Hervéas aportaban en el poblado
original y priman la calidad material de la que se
han visto privados durante afios.

Conclusiones

La remodelacion del Poblado Dirigido de Orcasi-
tas (1976-1986) supone una conquista del espacio
urbano cuyo verdadero motor es la participacion.
Esta intervencion se analiza desde sus particu-
lares circunstancias, en relacién a la Operacién
de Barrios en Remodelacion de Madrid, una ope-
racion territorial planteada para incorporar ala ciu-
dad las areas mas deprimidas de la periferia. En
ella, la poblacién organiza, coordina y ejecuta la
renovacion urbana a través de la Administracion,
que introduce un modo de actuacion adaptado
a sudemanda. Esta forma de proceder tiene lugar
en un momento muy determinado, en la transicién
espafola hacia la democracia, ante el desconcier-
to del Estado por la conflictividad social y reper-
cusion de la situacion.

El aspecto fundamental que pone en marcha la
remodelacion del Poblado Dirigido de Orcasitas
es la iniciativa vecinal que participa del proceso
reivindicativo general, ante las condiciones de la

% Reflexion que, independientemente de la calidad arquitecto-
nica de los conjuntos, ha sido anteriormente realizada en re-
lacion a otros barrios de la Operacién como son Palomeras
(ViLLanueva, 1989) y Zofio (Coravibas, 1981) y que contintia
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edificacion del poblado y las amenazas de ex-
pulsién de un territorio que percibe como propio.
La continua defensa de los intereses de la pobla-
cién debe su éxito a la Asociacion de Vecinos,
que ocupa una posicion destacada y mantiene
una presencia constante, realizando una labor
de mediacién y organizacion. El papel de la po-
blacion en los distintos ambitos que condicionan
el proceso permite considerar esta experiencia
como un ejemplo de lucha vecinal, precursora
del actual urbanismo participativo.

La intervencién da comienzo de forma aislada,
sin el marco legislativo y juridico necesario y
afianzando el modelo del Programa de Barrios
en Remodelacién, que se implanta mediante una
Orden Comunicada en 1979y se consolida defi-
nitivamente en 1984. Esta normativa da cuerpo
legal a compromisos adquiridos o situaciones de
hecho y, ante la excepcionalidad del proceso, va
por detras de las primeras experiencias, como la
remodelacion del Poblado Dirigido, cuyas rei-
vindicaciones se ven reflejadas en ella.

La Administracién responde ante la iniciativa de la
poblacién residente, asumiendo la gestion y pro-
mocion de las obras de construccién y urbaniza-
cién del nuevo poblado, en un tipo de colaboracién
singular. Los vecinos exceden el ambito de la par-
ticipacion y asumen funciones de planificacion,
administracion y control con una organizacion pro-
pia, que a partir de 1981 se regula para todos los
barrios de la Operacion.

La financiacion del Programa de Remodelacion
depende de los presupuestos publicos, cuya re-
novacion fraccionada hace imposible una plani-
ficacion global. Esta circunstancia genera en el
Poblado Dirigido una cierta desconfianza en la
finalizacion del proceso, debido a que carece de
referentes de actuacion previa. Sin embargo, al
afrontar la remodelacion en un momento tem-
prano y ocupar una posicion destacada en las
negociaciones con las entidades publicas impli-
cadas, recibe unos beneficios importantes y una
inversion superior a la media de los barrios en
los que se actua.

La intervencion en el poblado se inicia sin un ins-
trumento de planeamiento especifico para ace-
lerar su ejecucion y posteriormente se rige por
mecanismos capaces de aportar la flexibilidad
suficiente para darle viabilidad, como es habitual
en el Programa. La urgencia y complejidad del

siendo aplicable en periferias residenciales producidas en las
ultimas décadas en el area metropolitana de Madrid (LéPez bE
Lucio, 2004, p. 80).
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Fic. 8/ Poblado Dirigido de Orcasitas tras la remodelacién, 1986 y 2018.

Fuente: E. HERNANDEZ y elaboracion propia.
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proceso y la capacidad de decision de los veci-
nos, condicionan la estructura urbana, la edifi-
cacion y el espacio publico, con un proyecto que
prima la calidad material del cambio fisico, pero
no favorece un cambio social capaz de mejorar
el nivel de vida de la poblacion.

La remodelacién del Poblado Dirigido de Orcasi-
tas constituye por tanto un modelo de interven-
cién en el que la participacion vecinal influye de
una manera determinante en el marco legislativo
y juridico, la gestion, la financiacion y la configu-
racion del nuevo barrio. Su desarrollo bajo una
confluencia de circunstancias enmarcadas en un
momento histdrico y un entorno fisico determina-
dos, dan lugar a un resultado que, aunque no es
replicable ni formalmente ejemplar, tiene un im-
portante valor como impulsor del cambio urbano.
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Estudios

La metafora como instrumento
de aproximacion a la ciudad moderna

a metafora fue utilizada desde la Grecia an-
tigua para transferir significados mediante
el uso de palabras. Mediante este vehiculo
de transferencia de significados es que la me-
tafora puede considerarse como un dispositivo
de pensamiento y accion (Lakorr & JoHnson, 1980,
3). De acuerdo con NuesseL, la metéfora es un

“dispositivo cognitivo usado para explicar como
las personas categorizan la realidad y almacenan
las abstracciones de esa existencia fisica en su
cerebro” (2010, 230).

Las metaforas tienen una larga historia en el am-
bito urbano y surgen frente los grandes cambios
tecnoldgicos en donde el lenguaje cotidiano re-
sulta insuficiente para transmitir la complejidad de
las nuevas realidades. Es asi que desde la revo-
lucién industrial comienzan a utilizarse las meta-
foras sobre la ciudad referidas como maquinas,
como organismos vivos o bien, utilizando ima-
genes mas abstractas como los textos, la musi-
ca, o los tejidos. En este trabajo sostenemos que
Mario Pani utilizé distintas metaforas como las su-
permanzanas, las células urbanas, las ciudades
satélite o la ciudad universitaria para transmitir
conceptos urbanos complejos durante la etapa
de industrializacion acelerada que se dio en esos
anos en México.

Uno de los primeros intérpretes de la ciudad
moderna fue el socidlogo, educador y bidlogo
Patrick Geddes (1854-1932), quien combinaria
estas disciplinas en su concepcién urbanistica,
utilizando para ello metaforas sobre el creci-
miento desbordado de las nacientes metrépolis
en “Ciudades en Evolucién” (1915), comentaba
al respecto:

“Las ciudades ahora deben dejar de extenderse
como manchas de tinta y manchas de grasa en
expansion: una vez que alcancen un desarrollo
real, repetiran la apertura en forma de estrella de la
flor, con hojas verdes en alternancia con sus rayos
dorados.” (GeppEs, 1915: 97)

Geddes adoptaria las ideas evolucionistas de
Charles Darwin -a quien conocié en el Univer-
sity College de Londres- aplicandolas al analisis
urbano y superando el paradigma desarrollista
que consideraba a las ciudades como organis-
mos limitados de modo que las relaciones entre
los elementos que las conforman tendrian una
relacion abierta, interdependiente y con un final
impredecible. Asi, comentaba:
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“Ellugar, el trabajo y el entorno popular, la funcién
y elorganismo yano se ven separados, sino como
elementos de un proceso unico de vida saluda-
ble para el individuo y la comunidad.” (GeppEs,
1915: 198).

Por otra parte, urbanistas como Lewis MumFoRD
(1938) argumentaban que la ciudad se constituia
como un organismo formado por “cromosomas
sociales” que tendrian en su interior informacion
especifica sobre sus limites y dimensiones maxi-
mas, lo cual no alcanzaria a capturar la esencia
del fenédmeno urbano. A partir de esta vision, se
desarrollaria la practica de elaborar planos urba-
nos con el fin de “ordenar” el espacio e incluso
frenar el crecimiento, sin llegar a comprender
los fendmenos territoriales y econémicos que
permiten vincular la forma espacial con las dina-
micas y procesos sociales, pasando con ello por
alto el planteamiento evolutivo de Geddes sobre
los finales abiertos.

La metafora organicista seria recurrente en la
mayoria de urbanistas de la época, incluyendo
al mismo Le Corbusier, quien reconoceria que
la ciudad podia concebirse como un “fenédmeno
biolégico” (1933: 194); del mismo modo que
Josep Lluis Sert que seria uno de los principales
idedlogos del CIAM (Congresos Internacionales
de Arquitectura Moderna):

“Las ciudades son organismos vivos; nacen y se
desarrollan, se desintegran y mueren. [...] En su
sentido académico y tradicional, la planificacion
urbana se ha vuelto obsoleta. En su lugar debe
ser sustituida por la biologia urbana” (Sert, 1942)

Es probable que las ideas de Le Corbusier no
hubieran alcanzado tal resonancia internacional
de no haber sido por los CIAM. Creados con el fin
de promover ideas espaciales y constructivas de
vanguardia, tenian como fin ultimo transformar
la sociedad por medio de la arquitectura. La
visién academicista consistente en proveer un
habitat adecuado al hombre se transformé en la
creacion de un entorno moderno al cual deberian
ajustarse los habitantes de la era moderna. El
origen de los CIAM se vincula a las ideas del
fildsofo y tedrico social Henri de Saint-Simon
(1706-1825), quién sostendria que los avances
cientificos y tecnolégicos darian lugar a un nuevo
sistema social de corte humanista.

Por su parte, Mario Pani destacaba por ser un
gran estudioso de los planteamientos urbanisticos
de vanguardia y conocia de primera mano las
intervenciones que en muchas de las capitales
europeas se estaban poniéndose en marcha. Si
bien Pani comprendi6 que las ciudades mexica-
nas tendrian que adecuarse a las necesidades
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de la vida moderna, también era consciente de
los peligros de un crecimiento desbordado que
atentaban contra los espacios de calidad y convi-
vencia. Como refiere sobre el trabajo del arquitecto
finlandés Eliel Saarinen,

“[Saarinen], con plausible actitud contemporanea,
incorpora en sus planes los conceptos de la célula
organica de Camilo Sitte, las areas expandidas han
formado una masa Unica, pero heterogénea, con un
grave proceso de congestion desorganizada[...] Es
quien, por primera vez, propone una cirugia decisiva,
operando transfusiones de vida en las areas aun
libres del contagio, trasladando las actividades de
zonas decadentes a lugares funcionalmente apro-
piados, para rehabilitar después las areas vacantes,
como en el caso de Chicago” (Pani, 1957: 209).

La importancia de los espacios publicos estuvo
ligada a la provisiéon de condiciones saludables
para la poblaciéon y como garante de las funciones
comunitarias de socializacién de la poblacion. El
arquitecto aleman Walter Gropius coincidia con
Le Corbusier en el sentido que las construcciones
de altura proveerian la densidad necesaria para
alcanzar

“las importantes ventajas biolégicas de mayores
cantidades de luz y asoleamiento, mayores distan-
cias entre los edificios colindantes y la posibilidad
de proveer parques externos articulados, asi como
areas infantiles de juego entre los bloques [..]”
(Grorius, 1950: 116).

Le Corbusier, en cambio, argumentaria a favor
de la ciudad densa ya que las grandes concen-
traciones urbanas generaban “manifestaciones
de extrema vitalidad” y por tanto

“[...] en principio la ciudad es necesariamente un
lugar de encuentro, de contacto, de competencia y
conflicto entre energia diversas”, y que, no obstante,
seria contraproducente dispersar dichas energias
atraidas de manera natural (CoHen, 1992:139).

De acuerdo con le Corbusier, la ciudad compac-
tada gracias a las nuevas tecnologias aseguraba
al individuo un cierto grado de libertad para orga-
nizar su vida colectiva en torno a la recreacion.
Ademas, plantea en sus cinco “resoluciones de
principio” (producto del CIAM 4, 1933), que:

“[...] los elementos materiales que el urbanismo
puede acomodar y combinar son el cielo, los arbo-
les, la vivienda, los lugares de trabajo, los espacios
colectivos (que incluyen los espacios de recreacion)
y el tréfico” (Le CorBuUSIER, 1967:188).

" Le Corbusier siempre tuvo una pasioén por los aviones y la
aeronautica, escribiendo al respecto, e incluso disefiando dicho
plan para un fabricante de aviones.
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Pani tuvo una influencia consistente y duradera
de las ideas de Le Corbusier a lo largo de su
carrera, por lo que es pertinente abundar acerca
de las bases de las que partié. Ambos apostaron
hasta el final de sus dias por elevadas densi-
dades urbanas en sentido vertical, combinadas
con un complejo sistema de circulacion vial y
permitiendo grandes extensiones de espacios
verdes circundando los edificios. Le Corbusier
haria las propuestas mas radicales que incluirian
la demolicion de partes considerables del tejido
histérico de la ciudad —argumentando su disfun-
cionalidad—, para ser sustituidas por desarro-
llos espaciales geométricos y estandarizados. Ya
desde los primeros prototipos de ciudad plantea-
daen el Plan Voisin', Le Corbusier propondria un
espacio diferenciado, dividido y finalmente se-
gregado para cada uno de los niveles socioeco-
némicos de pertenencia: torres centrales de gran
altura paraindustriales, profesionistas y artistas
como élite dominante, mientras que de manera
analoga al modelo ecologista de la Universidad
de Chicago, los distintos estratos socioecon6-
micos se agruparian de manera descendente
del centro hacia las periferias, dejando en estas
ultimas a los obreros agrupados en “células ur-
banas”, un concepto que Pani habria de retomar
con fuerza mas adelante.

A partir de la década de los veinte, LE CorRBUSIER
(1929) plantearia su visién urbana alejandose
de la idea organicista y adoptando la metafora
maquinista:

“Nunca debemos perder de vista en nuestros es-
tudios la ‘célula’ humana perfecta. Debemos llegar
a la casa-maquina, la cual debe ser satisfactoria
tanto en sentido practico como emocional y dise-
fiada para una sucesion de inquilinos. La idea del
‘hogar antiguo’ tiende a desaparecer y con ella la
arquitectura local, etc., dado que el trabajo cambia-
ra de acuerdo con las necesidades del momento,
por lo que [el residente] debera estar listo para mu-
darse en cualquier momento.”

Le Corbusier seguiria afinando segun su vision
urbana sobre los nuevos espacios de la moderni-
dad, y de acuerdo con FisHman (1977: 239) des-
tacaba en el marco de la Ciudad Radiante que:

“La ciudad arménica debe ser primeramente pla-
neada por expertos quienes entiendan la ciencia
del urbanismo. Ellos producen los planes en total
libertad, ajenos a presiones partidistas e intereses
particulares; una vez que los planes han sido formu-
lados, estos deben implementarse sin oposicion.”
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Fic. 1/ Centro Urbano Presidente Miguel Aleman, vista aérea 1949.

Sin embargo, Pani tenia sus reservas con respecto
a dicha propuesta, cuestionando la viabilidad de
disefiar una ciudad ideal en donde la complejidad
de los procesos humanos no quedara reflejados
ni resueltos:

“Es una solucién ideal, para un mundo ideal, de
ilimitados recursos econémicos; que serviria a
hombres y nicleos humanos capaces de olvidar
las piedras y las obras en que esta escrita su his-
toria y fraguada su tradiciéon; que fueran iguales en
necesidades, en aspiraciones, en actitud frente a
la vida; y que se avinieran a residir en una colmena
gigantesca, prodigiosa e idealmente organizada”
(Pani, 1957: 209).

La planeacién comenz6 a ser visualizada como
un ejercicio de poder, asi como un acto de control
jerarquico y centralizado, justificado quizas por
el aura del cientificismo. Dicho ejercicio de la
planeacion solo podria tener lugar en regimenes
totalitarios, por lo que no es de extrafar que Le
Corbusier haya intentado de manera indistinta de
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Fuente: ICA-Aerofoto.

conseguir comisiones y adherentes con los regi-
menes tanto de Stalin como Mussolini, e incluso
estan documentadas sus negociaciones con el
general Pétain, durante la ocupacién alemana
de Francia, con sede en la ciudad de Vichy, y a
quien ofrecio sus servicios para crear las nuevas
ciudades del régimen (Fox WesEeRr, 2008).

2. La Supermanzana como modelo
de organizacion social y espacial

El problema de la vivienda social seria abordado
por Pani alo largo de su carrera, siguiendo como
referentes a los arquitectos del CIAM y comen-
zando por analizar la dimension econémica y
social de la cuestion: dado que los sectores mas
desfavorecidos no estaban en posibilidades de
adquirir una vivienda, entonces se hacia nece-
saria la intervencion del Estado mediante sub-
sidios. Mientras que originalmente se habian
definido estandares constructivos y espaciales
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para asegurar el confort del usuario, ahora eso
se convertia en una cuestion de minimos, ya que
los ahorros se traducirian en un mayor numero de
viviendas y los derroches en una mayor injusticia
social.

Habiéndose ocupado de la problematica habi-
tacional durante varias décadas en distintos pro-
yectos entre los que se contaban el Centro Urbano
Presidente Aleman, la Unidad Modelo No. 9 en
Iztapalapa, asi como las Unidades Vecinales de
Tlacotal, Bramadero, Centinela y Modelo (Gua-
dalajara), Mario Pani traeria, por primera vez, a
discusion el tema de vivienda a la revista Arquitec-
tura/México, subrayando el hecho que el suyo era
un planteamiento inédito, operativo e innovador.
De acuerdo con sus argumentos, una parte me-
dular para la solucion del problema consistia en
potencializar la capacidad de ahorro de la clase
media, ya que

“la capacidad de ahorro, inexistente en los estratos
mas bajos de la sociedad, no es todavia suficiente
aun en la clase media, para costearse alojamientos
del tipo que requiere” (Gomez,1949: 67-74).
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Dentro del pragmatismo que lo caracterizaba, Pani
parecia haber descubierto una formula infalible
para la adquisicion de vivienda mediante un es-
quema de ahorro: el 25% de capital acumulado en
un fondo se completaba con una hipoteca equi-
valente al 75% restante. De acuerdo con sus cal-
culos, si dicho esquema se replicaba de manera
masiva el potencial derivado seria capaz de

“modificar radicalmente nuestra vida urbana y do-
meéstica, es decir, de iniciar una transformacion de
ilimitado alcance” (Gomez,1949: 68).

Si bien el sistema de financiamiento mediante
el esquema de ahorro y préstamo llevaba varias
décadas funcionando en los paises industrializa-
dos, Pani consideraba que mas que transferir un
esquema debian buscarse soluciones que inte-
graran de manera organica la economia con la
arquitectura, abordando los problemas mediante
soluciones colectivas.

Pani utilizaria también dos conceptos clave que
marcaria su trabajo profesional: las unidades ve-
cinales y las supermanzanas?. Mientras que las

Fic. 2/ Mario Pani, Multifamiliar Juarez.

2 Las Supercuadras son definidas como un nucleo urbano
de alta densidad que integraria vivienda unifamiliar, duplex
y multifamiliar al interior de un parque urbano separado del
trafico vehicular y realizado como una comunidad.

Fuente: Revista Arquitectura/México.
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primeras sirvieron como base conceptual para la
promocion de la vida social, las supermanzanas
fueron la materializacion fisica de dicha base en
los desarrollos de Sunnyside, Radburny Greenbelt,
asi como de los centros urbanos disefiados por
el arquitecto. En cambio, las unidades vecinales
serian concebidas por Clarence Perry durante la
elaboracion del Plan Regional para la ciudad de
Nueva Yorky sus Alrededores de 1922, en donde
se priorizaria la vida comunitaria a contracorriente
de la tendencia generalizada por planear en fun-
cion del automovil.

Perry se interesaria por escudrifiar los elemen-
tos constitutivos esenciales de la comunidad, de
acuerdo con un estudio que realiz6 acerca de los
distritos escolares y sus vecindarios, observo que
los individuos buscaban mas alla de una vivienda
agradable “un entorno atractivo, buenas escue-
las, juegos infantiles y tiendas de conveniencia”,
lo cual no resultaba facil de encontrar (PeErRY,
1912: 124-133). Si bien esta nocién fue aceptada,
Perry destacaba que los ingenieros al construir
las redes de bulevares, vias-parques y autopistas
estaban creando profundos y extensos canales
que cortaban las zonas residenciales rodeadas
de flujos vehiculares (Perry, 1912: 99). Por lo
que consideraba que tanto los residentes como
los peatones debian ser protegidos mediante el
esquema de Unidades Vecinales, el cual funcio-
naria como una “célula habitacional protegida”.
Utilizando como ejemplo los “suburbios-jardin”
de Forest Hills Gardens, Sunnyside Gardens y
el pionero Hampstead Garden Suburb de Lon-
dres, Perry proponia la Unidad Vecinal como un
conjunto de principios de planeacion dirigidos a
la organizacion comunitaria.

Sin embargo, también observaria una serie de li-
neamientos, cuyas bondades son discutibles en
la actualidad: primeramente, apuntaba que su es-
quema tendria como efecto la homogenizacién de
la comunidad al acceder a un tipo particular de
poblacion, lo cual para la época era considerado
€comMo una segregacion poblacional natural acorde
con criterios raciales, econdmicos, sociales y vo-
cacionales como parte de un “proceso normal y
algo en constante reproduccién”, que sin embargo
requeriria una revaloracién como fenémeno social
existente (Perry, 1912: 99). Segundo aspecto, su
esquema preveia la formacion de grupos prima-
rios, en donde las necesidades compartidas gene-
rarian de manera natural la formacién de asocia-
ciones, de modo que afin de cuentas la interaccion
cara a cara llevaria mas lejos las iniciativas de pro-
teccidon mutua hacia objetivos sociales y culturales
de mayor aliento (Perry, 1912: 100). De acuerdo
con Perry, el tejido social podria quedar en riesgo
al momento en que comenzaran a borrarse los
limites (confines) del asentamiento, y la poblacién
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comenzara a dispersarse, desarticulandose asi
los filamentos que mantienen la cohesién de la
comunidad local (Perry, 1912: 98-100).

De acuerdo con el eminente urbanista Lewis
Mumford, la solucion a los problemas de la ciu-
dad moderna se encontraria en el modelo con-
cebido por Ebenezer Howard medio siglo atras
(Mumrorp, 1951: 5). En el contexto inmediato
de la posguerra, las ciudades jardin, las nuevas
ciudades inglesas y el exitoso prototipo de Rad-
burn se posicionarian nuevamente como una
alternativa para los esfuerzos de reconstruccién
a gran escala. Si bien Mumford habia sido invi-
tado a presentar las experiencias acerca de las
dos comunidades en Estados Unidos, el urba-
nista reconocia abiertamente que la filosofia y
experiencia de Gran Bretafia habia sido cen-
trada para el desarrollo de las nuevas ciudades
en su pais.

Sin embargo, la década de los veinte seria muy
prolifica para el desarrollo de conceptos en Nor-
teamérica, en especial en el seno de la Regional
Planning Association of America o RPAA (Aso-
ciacion de Planeacion Regional de América), en
donde se gestarian las ideas que sustentarian el
proyecto de Radburn. Cémo explicaria Charles
Ascher con relacion a las actividades de la aso-
ciacion,

“[-..] como podras imaginar, los problemas centra-
les de la planeacion y sus politicas son de lo mas
asombroso. Hemos tratado de pedirle a expertos
de distintos campos que vengan a discutir dichos
problemas —y no necesariamente responderlos,
sino sugerir lineas de pensamiento y ponernos en
contacto con la gente y las agencias que puedan
ayudarnos a responder dichas preguntas” (BIRcH,
1980:425).

Clarence Stein junto con Henry Wright concebi-
rian el plan, el primero relatando que después
de la primera posguerra se constituiria la RPAA
para discutir modelos de “desarrollo regional, geo-
tecnia, y nuevas comunidades” (Mumrorp, 1951:
21). Stein viajaria entonces a la Gran Bretafa y
observaria el extensivo programa de Ciudades
Nuevas (New Towns) que venian desarrollando a
partir del modelo de ciudad jardin, reconociendo
después de dicho viaje que regresaba “como dis-
cipulo de Ebenezer Howard y Raymond Unwin”
(Mumrorp, 1951: 21). En un inicio la intencién de
Stein fue hacer una comunidad jardin, pero se
encontraron con un problema central:

“la compra de terrenos no pudo ser financiada re-
cientemente rapido para poder evitar que el suelo
fuera subsidiado y absorbido por el mercado espe-
culativo” (MuwmrForp, 1951: 21).
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Para efectos del presente trabajo, nos interesa
descartar que Radburn seria la primera comunidad
concebida segun el concepto de supermanzanas.
La referencia original de ciudades jardin como no-
dos industriales habria de desaparecer, asi como
los cinturones verdes, e incluso la poblacién obje-
tivo: los obreros de la época no podian costearse
las viviendas, la comunidad se conformaria por
oficinistas de clase media de modo que “Radburn
tuvo que aceptar el rol de suburbio” (MuwmFORD,
1951: 44). Si bien el proyecto habria de ser reco-
nocido como un fracaso financiero -en buena parte
por causa del inicio de la gran depresién econdmi-
ca- se demostré como el prototipo del nuevo estilo
de vida norteamericano de la ciudad moderna, el
cual tendria un impacto definitivo en los nuevos
desarrollos alrededor del mundo.

El modelo tenia como puntos centrales los si-
guientes: 1. La utilizacion de las supermanzanas
en sustitucion de la manzana clésica, rectangular
y estrecha; 2. La diferenciacion de vias de acuerdo
con su uso (movimiento, recoleccion, servicio, es-
tacionamiento y visitas); 3. La separacion absoluta
entre el peaton y el automavil, utilizando para ello
distintos niveles para evitar cruzamientos en las
intersecciones; 4. La utilizacion de dos frentes
habitacionales de manera que tanto las estancias
como las habitaciones tuvieran vistas hacia los
parques y jardines circundantes, y 5. El uso del
parque como la columna vertebral del vecindario,
con amplios espacios abiertos en el centro de las
supermanzanas unidos, a su vez, por un parque
continuo (MuwvrForp, 1951: 44).

Descrita como una “ciudad para la era motoriza-
da” Radburn utilizaria como base del proyecto el
concepto de supermanzanas. Dado el uso exten-
sivo del automdvil en Estados Unidos, Stein y
Wright optarian por proponer manzanas de 30 x
50 acres (12 x 20 ha aproximadamente.), rodea-
das de amplias avenidas. Finalmente, Radburn
seria juzgado en afos subsecuentes no tanto por
su ejecucion, sino por la fuerza conceptual del
plan. En contraparte surgirian en los afos sesen-
ta visiones criticas al respecto, en donde

“atacarian la presuncion de que un disefio basado
en los valores de la clase media pudiera promover
el progreso social, ademas de excluir la participa-
cién ciudadana dentro del proceso de planeacion”
(BIRcH, 1980: 437).

Pani y los modelos de ciudad:
lo intraurbano y lo extraurbano

El proyecto del Conjunto Urbano Nonoalco-Tla-
telolco se iniciaria en 1958 con la elaboracién
de un estudio acerca de la regeneracion urbana
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del centro de la ciudad, asi como de la llamada
area de tugurios circundante. Comisionado por
el entonces director del Instituto Mexicano del
Seguro Social, Pani habria realizado estudios
exhaustivos acerca de la regeneracion urbanis-
tica de la ciudad de México, asi que el Conjunto
Urbano Nonoalco-Tlatelolco seria el prototipo de
ciudad “regenerada”, higiénica, moderna y ver-
de, incluso sustentable. Haciendo escrupulosos
calculos financieros, asi como estudios urbanis-
ticos detallados (densidades, zonificaciones, cla-
sificaciones de suelo, valores catastrales, tipo
de vivienda, rangos de renta e ingresos, entre
otros), Pani proponia un modelo de crecimiento
urbano que serviria para regenerar o renovar el
parque habitacional, a la vez que se aumentaba
la cantidad de espacios verdes de manera ex-
ponencial. La racionalidad era impecable si no
se consideraban la especulacion inmobiliaria ni
los agentes econémicos determinantes:

“Para que la Habitacion Popular pueda disfrutar
de todos los servicios urbanos en términos de
alto valor, proximos al centro de la ciudad en los
lugares de trabajo, sera necesario construir en
supermanzanas, mediante verificacion en altura,
proporcionada a los espacios abiertos y servicios
sociales para evitar en el futuro, sobresaturacio-
nes nocivas” (Pani, 1960: 183-224).

Una década después, Pani reflexionaria acerca
de su labor como urbanista y creador de los cen-
tros urbanos y habitacionales mas importantes
en los ultimos afios en México, consolidando su
concepto de “célula urbana”, lo que significaba
localizar nuevos nucleos habitacionales de entre
20,000 y 40,000 habitantes en las afueras de la
ciudad para responder de manera racional al
crecimiento acelerado de las urbes (Pani, 1973b:
236). La denominada “célula urbana” seria un
concepto derivado de la Supermanzana de Stein
y Wright, en donde la presencia del automovil
estaria fuertemente acotada, en virtud de que:

“todo se tiene a una distancia peatonal, doscientos o
trescientos metros, escuelas, el comercio, la Iglesia,
la plaza... y aun los negocios” (Pani, 1973a: 5-7).

Esta situacion de proximidad proporcionaria una
mayor interaccion social: “La gente se conoceria,
tendria preocupaciones comunes y accion co-
lectiva”. Pani sugiere mezclar “dentro de limites
razonables” los distintos estratos socioeconémi-
cos para generar una comunidad en la que me-
diante el adecuado uso de la escala se nombraran
conjuntos armonicos que propiciaran la “paz so-
cial” (PanI, 1973b: 236). Probablemente, Pani es-
taria impactado por los hechos de violencia de
1968, en particular por la masacre de estudian-
tes llevada a cabo en la Plaza de las Tres Cul-
turas de Tlatelolco, si bien la inestabilidad social
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Metaforas de la modernidad: Mario Pani en México

Alfonso Valenzuela-Aguilera

Fic. 3/ Panorama de la nueva Ciudad Satélite, 1957.

continuaria con otro evento similar al de Tlatelolco
cerca de otro proyecto de Pani: la Escuela Nacio-
nal de Maestros?.

Mientras que Tlatelolco representaba la regene-
racion urbana interna, la “ciudad dentro de la ciu-
dad”, la construccion de Ciudad Satélite seria “la
ciudad fuera de la ciudad”, en donde siguiendo las
tendencias suburbanas principalmente de las ciu-
dades norteamericanas, Pani se propondria ge-
nerar “nucleos urbanos de estructura auténoma”,
por primera vez, un desarrollo urbano dependeria
exclusivamente del capital privado para su reali-
zacion (Pani, 1957: 198-226).

Citando como ejemplos analogos los suburbios
londinenses de Stevenage, asi como las periferias
de Chicago, Mario Pani se lanzaria a la construc-
cion del proyecto Ciudad Satélite sobre un terreno
cercano a las ochocientas hectareas con la ilusion
de haber:

3 En el primer evento se estima un saldo de 300 estudiantes
muertos, mientras en el segundo -conocido como “el Halcona-
z0"- moririan cerca de 120.
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Fuente: ICA-Aerofoto.

“concebido y proyectado Ciudad Satélite como una
entidad urbana verdaderamente auténoma, como
una auténtica ciudad organizada [mediante una]
estructura municipal [...]".

Aun cuando dada la escala del desarrollo se con-
tarian con las provisiones de gestion urbana co-
rrespondientes, con el paso del tiempo se haria
patente la falta de una vision metropolitana que
visualizara la inminente conurbacion con el Distrito
Federal, mientras que se haria patente la falta de
una perspectiva regional que comprendiera las
dinamicas socioecondémicas que alteraban el de-
sarrollo de una urbe con los indices de crecimiento
de la capital mexicana. Si bien Pani no menciona
en ningln momento en sus escritos a Perry, Stein
y Wright, hace referencia constante a las super-
manzanas habitacionales como “células urbanas”
de cerca de 20,000 habitantes, interconectadas
mediante parques y organizadas alrededor de un
centro civico, administrativo y comercial, que les
conferiria su autonomia funcional.
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En el esquema original, Pani propondria espa-
cios destinados a edificios multifamiliares de al-
tura y elevada densidad de ocupacién; si bien el
concepto de generar dinamicas centripetas de
actividades colectivas, en donde idealmente

“el sesenta por ciento de sus habitantes satisfa-
cen dentro de ella la mayoria de sus funciones
diarias, sin cruzar la ruta de los automdviles” (Pani,
1957: 218).

La idea inicial de la Ciudad Satélite era, por tan-
to, una propuesta de caracter social dirigida a la
poblacién de recursos medios y bajos, e incluso
el centro comercial proyectado estaba pensado
como un “centro de tipo comunal’, el cual contaria
con un edificio especializado para centro de ne-
gocios, servicios médicos, cines y teatros. Como
prueba de que su concepto se encontraba dentro
de la vanguardia internacional, Pani propondria
un complejo sistema vial que estaria entre los
mas avanzados del mundo, organizado mediante
arterias viales, anillos de circunvalacion y ejes
viales, inspirado en un proyecto no realizado del
urbanista austriaco Hermann Herrey. Pani tendria
siempre puesta la mirada en el futuro:

“[...] concebida Ciudad Satélite con la estructura
de una verdadera ciudad moderna, es decir, como
una ciudad del futuro, como una ciudad del mafiana
que empezamos a construir hoy” (Pani, 1957: 225).

Con el optimismo del espiritu moderno, Pani con-
fiaba en que la ciudad planeada y ordenada se-
ria inmune a las dinamicas socioecondmicas, asi
como a la polarizacion del ingreso prevaleciente,
fendmenos que después se agudizarian y resul-
tarian determinantes para la organizacion racio-
nal de las funciones de la ciudad. De acuerdo
con Pani, Ciudad Satélite nunca seria una ciu-
dad anarquica dada la existencia de limites cla-
ros —tanto fisicos como demograficos—, ya que:

“pocas veces en la historia ha tenido el hombre la
oportunidad de planear, proyectar y construir, es
decir, de planificar una ciudad desde su arranque,
desde los cimientos, para que le fuera permitido,
con los medios de que actualmente disponemos,
enfrentarse a la problematica y a la prevision de
su desarrollo fisico y demografico, econémico y
social, pudiendo disponer con ello, en anticipo,
la solucién de los problemas basicos de la con-
vivencia humana” (Pani, 1957: 226).

Por otro lado, Mario Pani tendria muy presente
lo que sucedia en aquellos afios en Brasil con la
creacion de la nueva capital, bajo la direccion y
concepcion del urbanista Lucio Costa, quien uti-
lizaria el modelo de supermanzanas, que agru-
padas constituirian las unidades vecinales del
mismo modo que Pani propondria para la Ciudad
Satélite. De acuerdo con Lins do Rego,
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“Le Corbusier fue el punto de partida que permi-
tié a la nueva escuela brasilefia expresarse a si
misma con gran espontaneidad y llegar a solu-
ciones originales [...] El regreso a la naturaleza
y el valor que provenia de tratar el paisaje como
un elemento sustancial, salvé a nuestros arqui-
tectos de lo que podria considerarse formal en
Le Corbusier” (Xavier, 1987).

Comentaba Costa que:

“para conciliar la escala monumental inherente a
la parte administrativa con una escala menor, inti-
ma, de las areas residenciales, imaginé las Super-
cuadras, —grandes cuadrados con 300 metros de
lado— las cuales propuse que estuvieran limitadas
a lo largo del perimetro por una faja [verde] de 20
metros de ancho” (CosTa, 1995: 308).

Por su parte, Pani concebiria las supermanzanas
como las células que constituyen el total del or-
ganismo urbano, que adoptarian usos habitacio-
nales, asi como usos especializados: comercial,
industrial, escolar, etc., los cuales serian prac-
ticamente autosuficientes de modo que dichos
proyectos constituirian “una primera etapa de un
programa integral para los problemas de la ciudad
de México”, para lo cual la solucién total seria a
partir de una red de comunicaciones de ciudades
satélites en México (Pani, 1957: 226).

Si bien Mario Pani argumentaria que las llama-
das “células urbanas” deberian ser esencialmen-
te auténomas, al separar el uso residencial de
las fuentes de trabajo en realidad estaba por
integrarse en la tendencia de “suburbanizacion”,

Torres de Ciudad Satélite y avenidas,
vista general 1958.

Fuente: INAH-SINAFO.
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que prevalecia ya en las ciudades de los paises
industrializados. La relacion entre las areas habi-
tacionales y la ciudad, se manifestaria en el tipo
de vida de clase media o burguesa, en donde por
primera vez una zonificacién de usos de suelo se-
pararia las habitaciones de la industria, colocando
al comercio en una especie de recinto-ciudadela
bordeada por autopistas y rodeada de estaciona-
mientos. Al proponer una red de ciudades saté-
lites, Pani se acercaria al concepto de Clarence
Perry que tiene que ver con el modelo de ciudad
polinuclear (PerRryY, 1929), en donde se hacia pa-
tente la importancia de las escuelas, los parques
comunitarios, los juegos infantiles y los comercios
locales para fortalecer el caracter residencial y
mejorar la calidad de vida (Patricios, 2002: 72).

Conclusiones: la modernidad
fragmentada de la Ciudad de México

Mario Pani fue un urbanista visionario que encar-
noé el espiritu, hasta cierto punto ingenuo, de la
modernidad. Tratando de contrarrestar los efectos
perversos de la urbanizacion acelerada del siglo
veinte, Pani disefio con la mejor de sus capacida-
des entornos espaciosos, pensados para el ha-
bitante contemporaneo y con soluciones que per-
mitieron canalizar las inversiones publicas, tratan-
do de lograr la mejor calidad posible del entorno
a pesar de la escasez de recursos.

Colaborando siempre con destacados artistas
como los muralistas Carlos Mérida, David Alfaro
Siqueiros y José Clemente Orozco, en sus pro-
yectos habitacionales intentd, por una parte, con-
tribuir a la gran discutida “integracion plastica”, y
por la otra, elevar los estandares constructivos,
estilisticos y de servicios en beneficio de la po-
blacién residente al utilizar los recursos derivados
del ahorro por la escala de dichas intervenciones.
No obstante, en 1985 se harian evidentes las li-
mitaciones constructivas y de gestién, cuando un
terremoto de alta gradacion azotara la Ciudad de
México con un elevado costo de vidas, afectan-
do considerablemente las estructuras de muchos
de los edificios, cuestionando asi la validez del
modelo urbano de altura como herramienta para
hacer ciudad.

Si bien Mario Pani fue generoso al invitar a arqui-
tectos, ingenieros y artistas a colaborar en sus
proyectos, su vision seria como la de los grandes
creadores del siglo diecinueve y veinte, en donde
la concepcion del proyecto surgia de una persona
como acto creador Unico y a partir de ella es que
otros colaboradores eran llamados a participar.
El “sentido de comunidad” referido por Pani no
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surgiria de la abstraccién de un plan o de un pro-
yecto urbano, sino de la apropiacion social de la
vision que sustentaria el proyecto. La ciudad como
un agregado de piezas ensambladas no lograria
articularse de manera organica como muchos
urbanistas imaginaron. Las “células urbanas”
requirieron de sistemas centralizados que las
interconectaran para lograr que el “organismo ur-
bano” funcionara adecuadamente. La cohesion
comunitaria se basa necesariamente en el con-
trol social del espacio, en donde los residentes
estan suficientemente motivados para interve-
nir en el entorno y asegurar un desarrollo social
armonico. La escala excesiva utilizada en los de-
sarrollos habitacionales (en Tlatelolco, cien mil
personas habitaban en densidades de hasta mil
habitantes por hectarea), la uniformizacion del
entorno y la falta de flexibilidad dentro de las
viviendas provocoé que hubiera mucha movilidad
entre los residentes, lo cual evitaria la creacién
de vinculos, formacion de redes sociales y de un
sentimiento de arraigo en el territorio.

La propuesta de Pani tendria la idea de recuperar
el modelo de barrio como célula madre de la ciu-
dad. El modelo en realidad repite el esquema de
Supermanzana, pero enfatizando, entre otras co-
sas, la inversion privada, la captacion de aguas
pluviales y el uso del suelo mixto (Pani, 1988).
El modelo tiene algunas limitaciones conceptua-
les, sobre todo ya en la etapa posmoderna, como
seria centrar la vida comunitaria alrededor de un
jardin central tradicional, asi como la integracion
de equipamientos como centros comunitarios, cli-
nicas, talleres y guarderias que responden mas
a un esquema estatizado de provision de vivien-
da tradicional que a un emprendimiento priva-
do atractivo para inversionistas. Este modelo de
barrio con su alameda o “estancia para la comu-
nidad”, espacios de reunion comunitaria, locales
para oficios dentro de un marco de concertacion
de intereses recuerda mas a los prototipos desa-
rrollados en la Rusia posrevolucionaria que a las
soluciones espaciales de finales del siglo veinte.

Cabe destacar que, para los gobiernos de Améri-
ca Latina, los beneficios de la nueva arquitectura
resultaron igualmente atractivos: grandes proyec-
tos de vivienda social a bajo costo, infraestructu-
ras y equipamientos de gran monumentalidad, asi
como la proyeccion de una nueva imagen como
pais joven, dinamico, con una infraestructura in-
dustrial creciente y con una economia en continua
expansion. La urbanizacion como instrumento de
desarrollo fue ampliamente utilizado, sin embar-
go, también originé fuertes desigualdades, divi-
siones espaciales y segregacion del tejido social.

Algo que pasaron por alto estos urbanistas fue
que en América Latina la modernidad gener6 un
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proceso dual: mientras las élites se apropiaban
cada vez mas del concepto de progreso, entendi-
do como la construccion de una nacion préspera
y moderna mediante la planeacion del desarrollo,
los conceptos de cambio social y redistribucion
del ingreso se fueron marginalizando cada vez
mas; dichos grupos se apropiaron entonces de
la planeacién como instrumento de cambio so-
cial, para enfocarlo al crecimiento econémico en
abstracto.

La planeacion se constituyé entonces en un re-
ferente institucional que establecié modelos con-
ductuales respecto a los requerimientos del me-
dio circundante; de acuerdo con una aproximacion
cientifica, esta estructura de procedimientos pres-
cindiria de la opinién ciudadana en la toma de
decisiones y se institucionalizaba asi la burocra-
tizacion de la vida cotidiana (GeHLen, 1993). La
fragmentacion de la realidad urbana, materializada
en la division planificada del espacio, estuvo sus-
tentada en los principios de la planeacién cientifica
que dio lugar al funcionalismo urbano, utilizado en
Ameérica Latina por los grupos de poder como ins-
trumento de control y dominacion. De este modo,
laimagen del desarrollo y el progreso como camino
a seguir para lograr el enriquecimiento y consumo
generalizado, demostré su insuficiencia sistemati-
ca para resolver los problemas materiales y, socia-
les de la ciudad. El urbanismo funcionalista, que
tomaba como punto de partida la division del te-
rritorio antes que la integracion del mismo, tuvo
como consecuencia la fragmentacion del espacio,
la segregacion social y la institucionalizacion de
estos mecanismos mediante la planeacion cien-
tifica. Por tanto, el cambio de paradigmas del pe-
riodo referido, radicaria en la incorporacioén de la
complejidad, la yuxtaposicion y la simultaneidad
de los procesos socioecondémicos y urbanos en
la planeacion como instrumento de equilibrio. En
este sentido, Mario Pani utilizé las metaforas urba-
nas como poderosas herramientas para pensar, y
después transmitir a los tomadores de decisiones,
los complejos modelos de ciudad que proponia,
siendo esto determinante para que fuera comi-
sionado a realizar los proyectos urbanos que de-
finirian la modernidad en la Ciudad de México de
mediados del siglo XX.
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Introduccion

| disefio territorial es la base a partir de la

cual se establecen los criterios de gestion

de los asuntos que tienen lugar al interior
de un pais. Pero tanto el disefio del territorio como
la gestion que se haga del mismo constituyen los
medios a través de los cuales se busca mejorar
los niveles de bienestar social y econdmico de la
poblacion. Por este motivo, es trascendental que
cada pais, atendiendo a sus ambitos y necesida-
des propios decida cual es la féormula territorial
que mas le conviene. Colombia, como producto
de la maduracion institucional de que ha sido ob-
jeto, cuenta actualmente con dos tipos de enti-
dades territoriales de nivel local y una de nivel
intermedio. Sin embargo, y a pesar de la evolucion
de sus marcos normativos, todavia no ha logra-
do incorporar la totalidad de su territorio dentro
de estas categorias, lo cual ha derivado en la
existencia de areas no municipalizadas.

Una revisién de la informacioén aportada tanto por
el disefio normativo existente como por las fuen-
tes documentales referidas a la tematica permitie-
ron comprender de manera mas clara cuales han
sido las circunstancias que han impedido la for-
malizacion de estos territorios. Parailustrarlo, este
documento se encuentra estructurado en cinco
partes centrales que incluyen el marco teérico y
conceptual, seguido de la descripcién del disefio
territorial colombiano con el fin de comprender la
ubicacién de las areas no municipalizadas en su
interior. En tercer lugar, se analizan los intentos
que se han realizado desde el disefio normativo
para convertir a estas areas en entidades terri-
toriales, y las razones por las cuales no se logro
este propésito. En cuarto lugar, se revisan las
particularidades econémicas, sociales y geogra-
ficas de estas zonas, seguida de la revision de
las normas que han sido recientemente expedi-
das para reglamentar la administracion de estos
territorios, a partir de los Territorios Indigenas. Fi-
nalmente, se realiza una revision sobre el estado
de avance a nivel latinoamericano en materia de
creacion de entidades propias para los pueblos
indigenas.
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Marco tedrico y conceptual

El estado moderno le ha otorgado una importan-
cia especial al territorio, en tanto el mismo re-
presenta el ambito fundamental dentro del cual
tienen sentido los demas elementos de su exis-
tencia. La necesidad de garantizar la defensa de
la soberania, el ejercicio del podery el desarrollo
de las dinamicas sociales, econdémicas y ambien-
tales han conducido a la adopcion de diferen-
tes mecanismos de proteccion del territorio, asi
como formas de organizacion y gestion interna
del mismo (Guarperas, 2007; LLanos, 2010). En
el proceso, los estados han incorporado alternati-
vas de disefo espacial particulares, y que, en el
caso de Colombia, han resultado de procesos
de evolucién que consultaron dinamicas sociales
y econémicas propias y heredadas de la época
colonial.

La division politico-administrativa que nos identi-
fica en la actualidad, por ejemplo, ha sido fuerte-
mente influenciada por el disefio territorial francés
tanto previo como posterior a la Revolucién el
cual fue introducido a nuestro pais a través de la
corona espafola (HErRNANDEZ, 2015). El centralis-
mo histoérico que nos ha caracterizado en estos
dos siglos, asi como la presencia de disefios nor-
mativos homogéneos para cada tipo de entidad
territorial son muestra de este fendmeno. El de-
recho a la igualdad, introducido en Francia para
regular las relaciones entre los individuos, tam-
bién fue tomado en cuenta a la hora de realizar
el reparto y manejo de los territorios (HERNANDEZ,
2018). Debido a esto, las normas que rigen a ni-
vel subnacional no consultan las diferencias am-
bientales, sociales o econdmicas existentes entre
entidades que pertenecen a la misma especie,
derivando con ello en |la presencia de dos tipos de
fendmenos que no necesariamente estan articu-
lados. Por un lado, esta la representacion juridica
de la entidad territorial y, por otro, el fenébmeno
real compuesto por manifestaciones de tipo so-
cioecondmico de caracter diverso.

Esta particularidad se puede observar en el caso
de los municipios, los departamentos y los distritos,
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con la excepcion de Bogota, que cuenta con un
régimen especial de administracion y gestion
(Decreto 1421 de 1993). Y aunque las normas
relativas a la categorizacion territorial (Ley 136
de 19914, Ley 617 de 2000 y Ley 1551 de 2012)
no desarrollaron el cometido establecido por la
Constitucién Politica de 1991, que buscaba que
desde el disefo institucional se reconocieran las
diferencias existentes al interior de cada uno de
los niveles del Estado (Articulo 320), esto no ha
afectado la continuidad del Estado ni ha frenado
la gestién de los territorios.

No obstante, los limites minimos en el disefio
institucional existente, de todas maneras, no han
logrado cubrir la globalidad de las condiciones
presentes en las regiones, dando lugar a la exis-
tencia de lo que se conoce como areas no mu-
nicipalizadas.

Su existencia evidencia la inoperancia del mode-
lo de homogeneizacion territorial frente a realida-
des que cuentan con fenémenos tan particulares
que no logran ser incluidos en los disefios tradi-
cionales, en este caso para el nivel local. La con-
sideracién de estos fendmenos, entonces, deberia
partir de interpretar el territorio mas alla de la di-
vision politico-administrativa, para incorporar una
comprension del mismo como un “espacio apro-
piado por un grupo social para asegurar su re-
produccion y la satisfaccion de sus necesidades
vitales, que pueden ser materiales o simbdlicas”
(GimENez, 2005, pp. 3). Esta apropiacion, para el
caso de las areas no municipalizadas en Colom-
bia, puede tener un caracter de mayor predomi-
nancia simbdlico-cultural que utilitaria y funcional
(RAFFESTIN, 1980).

Esto se debe principalmente a que estas areas
han sido habitadas tradicionalmente por pueblos
indigenas cuyo arraigo con el territorio ha sido re-
conocido de manera distinta al de las demas po-
blaciones. En ese sentido, ademas de considerar
al territorio como un medio de subsistencia y fuen-
te de recursos importantes, se le tiende a valorar
primordialmente como el lugar donde habitaron
sus antepasados y donde se encuentra anclada
su historia y sus tradiciones (UNICEF, 2003). El
mismo, adquiere caracteristicas sagradas y es
fuente de la identidad que define a cada grupo hu-
mano que lo habita y sobre el cual ejerce influencia
(BarABAS, 2003).

En los territorios indigenas predomina la concep-
cion del territorio como elemento simbodlico y me-
tafisico, el cual ha sido moldeado e interpretado
por las comunidades que lo han ocupado tradi-
cionalmente a partir de dispositivos inmateriales
propios (UNicer, 2003). En este proceso, el territo-
rio es en si mismo un ambito donde hacen presen-
cia las instituciones, las creencias y las practicas
culturales propias que han sido construidas e
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influidas por éste a través del tiempo condicio-
nando la emocionalidad y el apego de los indivi-
duos y por ende la construccién de identidades
y de cohesion social (FLores, 2007). De igual
manera, las manifestaciones culturales de estos
pueblos pueden haberse encarnado directamen-
te en el paisaje mediante lo que DemarcHi (1983)
describe como la dimension ecoldgica de la cul-
tura regional, expresada en paisajes rurales y
urbanos, los monumentos, los caminos, canales
de riego o cualquier otro tipo de antropoizacion
de la naturaleza.

Esta interpretacion del territorio, que deberia estar
en la base de la concepcion de la entidad territo-
rial, es distinta a la que se encuentra descrita en
la Constitucion Politica de 1991 para el nivel local,
donde se concibe al municipio como la entidad
fundamental de la divisién politico-administrativa
del estado, la cual es responsable de prestar ser-
vicios publicos, construir obras, ordenar el desa-
rrollo territorial, entre otras (Articulo 311). Aunque
la concepcion del nivel local podria haber parti-
do de la consideracion de los aspectos culturales,
sociales e historicos caracteristicos de las comu-
nidades presentes en su interior, la carta magna
prefirid continuar con la visién administrativista y
legalista que describe Perez (2010), en la que el
municipio es apenas una entidad publica respon-
sable de cumplir funciones y administrar recursos.

Por este motivo, la existencia de territorios locales
no formalizados es un reto para las concepciones
tradicionales sobre el territorio, en especial porque
los territorios indigenas no se pueden equiparar a
los demas municipios en Colombia. Esta particu-
laridad ha sido incluida ya en Normas internacio-
nales sobre la materia, como el Convenio N° 169
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
(1989) y en la Declaracion de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas
(2007). Através de estas normas se ordena a los
estados, entre otros aspectos, el reconocimiento
de derechos de los pueblos indigenas en materia
de ocupacién, posesion y participacion de los
beneficios derivados del territorio. Esto tomando
en cuenta los vinculos ancestrales de estas
poblaciones con el espacio que han ocupado y
con el significado simbdlico, sagrado y cultural que
éste representa. En el proceso, ademas, los es-
tados deberian reconocerles derechos politicos y
la posibilidad de autodeterminacién y manejo de
sus asuntos propios a través de la creacion de
entes autbnomos.

Las areas no municipalizadas
en el diseno territorial en Colombia

Colombia se compone actualmente, ademas
del nivel nacional del Estado, de dos niveles
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territoriales claramente identificables en los que se
incluyen los municipios y los distritos para el nivel
local y los departamentos en el nivel intermedio.
Esta configuracion territorial, que se describe en
el articulo 286 de la Constitucién Politica (CP) de
1991, es la condensacion de cambios y transfor-
maciones que tienen su origen desde la misma
conformacioén de la Republica en el siglo XIX. A
partir de ese momento el nivel local ha sido objeto
de leves pero importantes modificaciones, en tanto
el origen de la Republica derivé en la aparicion de
las parroquias (CP 1819), las cuales evoluciona-
ron en los distritos parroquiales (CP 1832), que
dieron paso a los distritos municipales (CP 1863),
los que, a su vez, se convirtieron para el siglo XX
en dos tipos distintos de entidad territorial, los mu-
nicipios y los distritos (Acto legislativo 01 de 1936)
los cuales han trascendido hasta hoy.

Ademas de estas dos entidades, que constituyen
una tradicion en nuestro contexto, la Constitucion
de 1991 incluyé a las Entidades Territoriales
Indigenas (ETls) como posibilidades para el nivel
local. Estas ultimas fueron consideradas con el
animo de contribuir al reconocimiento y consolida-
cién de las autonomias de los pueblos indigenas
que habitan nuestro territorio. Dicha posibilidad,
aunqgue evidencia el animo garantista de nuestro
estado, sigue vigente, ya que la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (ley 1454 de 2011), que
de acuerdo con la Constitucion de 1991 debia
ser la norma que institucionalizara su existencia,
no las incluyé como entidades territoriales. Esto
condujo a que los pueblos indigenas de nuestro
pais hayan tenido que continuar sujetandose a las
directrices y procedimientos que emanan de las
autoridades de los municipios o departamentos a
los cuales pertenecen sus territorios, en asuntos
que de otra manera podrian manejarse directa-
mente por sus autoridades y responder a sus
l6gicas particulares (Baena, 2015).

El nivel intermedio, por su parte, ha sido objeto de
multiples transformaciones ya que, aunque Co-
lombia nacié como estado unitario, lo hizo en un
momento en el que el modelo federal también for-
maba parte del contexto politico imperante (SIxER|,
2014). Esta dualidad derivo en que, en la segunda
mitad del siglo XIX, nuestro pais se convirtiera
en un estado federal, pero en un ambiente que
se habia caracterizado por un manejo altamente
centralizado de los asuntos publicos dentro del
modelo unitario. El resultado fue el fracaso de la
propuesta federal y el consecuente retorno al es-
tado unitario a finales del siglo XIX (1886) cuya
configuracion inicial se mantendria casi inalte-
rada durante la mayor parte del siglo XX con la
conocida formula “centralizacion politica y descen-
tralizacion administrativa”. No obstante, la conso-
lidacidn plena de la descentralizacion territorial,
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tal como la conocemos en la actualidad, se logré
solamente a través de la eleccion popular de alcal-
des (HErNANDEZ, 1999), introducida como reforma
constitucional en el afio 1986 (Acto legislativo 01)
y que fue recogida luego mediante la Constitucion
politica de 1991.

Todo este proceso tuvo implicaciones importantes,
en especial para el nivel intermedio, que en el ori-
gen (CP 1821) estuvo compuesto por tres tipos
de entidades distintas, los cantones, las provin-
cias y los departamentos. Estas entidades respon-
dian a tamafios geograficos diferentes, y a l6gicas
que no coinciden con las que rigen el disefio terri-
torial en la actualidad. Lo anterior debido a que,
en el caso particular de los departamentos, por
corresponder en tamafio a cada uno de los tres
paises que formaban parte de la Gran Colombia,
no tenia ninguna relacién con los departamentos
tal como los conocemos hoy. Sin embargo, estas
entidades no tuvieron una larga existencia ya que,
con la disolucién de este estado, nuestro pais con-
servo solamente las provincias y los cantones,
pero solo fue hasta la Constitucién de 1853 cuan-
do también prescindio de estos ultimos quedando-
se con una sola entidad de nivel intermedio. Las
provincias tampoco tuvieron una larga duracion,
ya que al transitar hacia el modelo federal (Cons-
tituciones de 1858 y 1863) cambiaron su deno-
minacién a estados con la posibilidad de definir
sus propios marcos constitucionales y legales.

Con el regreso al modelo unitario, por las razones
econdémicas, sociales y politicas que llevaron a la
expedicion de la Constitucion de 1886, los deno-
minados estados pasaron a llamarse en adelante
departamentos, los cuales, ademas, podian sub-
dividirse para crear mas de estas entidades como
sucedio a lo largo del siglo XX, llegando a los 32
con que contamos en este momento. No obstante,
para esta época ya existian ciertos territorios que,
aunque solo fueron reconocidos en la Carta cons-
titucional hasta el afio de 1945 como entidades
territoriales, formaban parte de nuestra realidad
territorial y se conocian como Territorios Naciona-
les (Gomez, 2010). Con la reforma del afio 45 (acto
legislativo 01) y a lo largo del siglo pasado estas
entidades se formalizaron como Intendencias
y Comisarias, y si bien eran entes intermedios y
correspondian al mismo nivel geografico de los
departamentos, sus particularidades econémicas,
ambientales y geograficas los ubicaron por debajo
de éstos, por lo que su administracion se realizaba,
principalmente, desde el nivel nacional (Gowmez,
2010).

Con la Carta constitucional del afio 91 las inten-
dencias (San Andrés, Aruca, Casanare y Putu-
mayo) y comisarias (Vichada, Guaviare, Guainia,
Vaupés y Amazonas) que todavia existian pasaron

310



a llamarse departamentos (articulo 309), con lo
cual se unificé la denominacién de los entes de
nivel intermedio. Ademas, se incluyeron las regio-
nes (articulos 286, 306 y 307) y nuevamente las
provincias (articulos 286 y 321) como alternativas
para nuestro ordenamiento territorial. Aunque lo
anterior podria haber derivado en la existencia
de tres tipos de entidades en este nivel del Esta-
do con tamafos geograficos y denominaciones
distintas, en tanto las provincias se compondrian
de municipios y entes indigenas, los departamen-
tos de provincias, y las regiones de departamen-
tos, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial
(LOOT) no autoriz6 tampoco su creacioén igual co-
mo sucedié con las ETls. Por lo tanto, los depar-
tamentos continuaron siendo las unicas entidades
territoriales de nivel intermedio y los municipios y
distritos las del nivel local.

A pesar de la evolucion constante que ha sufrido
nuestro disefo territorial, el pais se encuentra di-
vidido en departamentos, pero no todo el territorio
esta dividido en municipios y distritos en tanto al-
gunas areas geograficas no encajan en estas al-
ternativas. Estos territorios recibieron inicialmente
la denominacion de “corregimientos departamen-
tales”, y actualmente se les conoce como “areas
no municipalizadas” de acuerdo con algunas nor-
mas que reconocen su existencia (Decreto 2274
de 1991 y la ley 1551 de 2012). Se trata de en-
tidades que no responden a una légica constitu-
cionalmente establecida, porque no alcanzan a
cumplir con los requisitos de poblacién y recursos
para convertirse en municipios (articulo 11 de la
ley 1551 de 2012). Los mismos son el rezago de
los antiguos corregimientos intendenciales y co-
misariales que fueron reconocidos anteriormente
mediante la ley 2 de 1943 y reglamentados con el
Decreto 2451 de 1943. Dichas normas mencio-
nan los setenta y dos (72) corregimientos en que
se dividian las entonces intendencias del Choco,
Meta, y San Andrés y Providencia, y las comi-
sarias de Arauca, Amazonas, Caqueta, Guajira,
Putumayo, Vaupés y Vichada.

Debido a que las areas no municipalizadas son
una realidad que solo ha estado presente en los
antiguos territorios nacionales, su existencia pone
en evidencia defectos que van mas alla de la pre-
sencia de vacios en nuestro disefio normativo. La
circunstancia de que estos territorios sean caracte-
risticos de entidades que antes eran consideradas
de categoria inferior a los demas departamentos
y que con la Constitucion ascendieron de estatus
muestra que los cambios de que fueron objeto son
de forma, pero no de fondo. Las caracteristicas
econodmicas, sociales y ambientales que marcaron
las diferencias en el pasado siguen presentes en la
dinamica de los nuevos departamentos, los cuales
se componen en un alto porcentaje de poblaciones

QT

indigenas y estan integrados por territorios princi-
palmente selvaticos que, por ser de dificil acceso,
no permiten el desarrollo de la economia en las
mismas condiciones y con caracteristicas similares
a las del resto de los departamentos en nuestro
pais (GonzaLez, 2010).

Intentos de conversion
de las areas no municipalizadas
en entidades territoriales

Luego de la transformacion de las ultimas Inten-
dencias y Comisarias en departamentos en 1991
(Ver Fic. 1), ha habido tres posibilidades para la
conversion de los antes denominados corregi-
mientos departamentales en entidades territoria-
les 0 en parte de entidades ya existentes. La
primera de ellas fue el Decreto 2274 de 1991 el
cual establecié que las areas que no formaran
parte de un municipio, y que todavia existian
como corregimientos de las antiguas intenden-
cias y comisarias debian mantenerse como divi-
siones departamentales (Articulo 21). El manejo
de las mismas quedaria en manos de un Corre-
gidor, agente del Gobernador y una Junta Ad-
ministradora. Sin embargo, para el afio 2001,
la Corte Constitucional declaré inexequible esta
disposicion, y le dio al Congreso un plazo maxi-
mo de dos legislaturas para expedir un régimen
que permitiera la transformacion de los corre-
gimientos departamentales en municipios o su
incorporacion al interior de municipios ya exis-
tentes (Sentencia C-141-01).

Pero, dado que han transcurrido 17 afios sin que
se haya cumplido esta ordenacion, estos territo-
rios ahora se encuentran en un limbo juridico, ya
que por un lado no estan formalizados normati-
vamente y por otro, su denominacion se manten-
dria vigente, de acuerdo con la Corte, durante el
periodo de transicion correspondiente a las dos
legislaturas que tenia el Congreso para su for-
malizacion. Ante la evidente inconstitucionalidad
de la expresion “corregimientos departamentales”
las normas mas recientes que se refieren a ellos
lo hacen como “areas no municipalizadas”, de-
nominacion que tampoco se encuentra definida
desde la Constitucion de 1991.

Pero este no ha sido el tnico intento por incorporar
estas areas dentro de la institucionalidad territo-
rial. Otro de los casos mas claros fue el articulo
44 de la ley 1551 de 2012, también declarado
inexequible por la Corte Constitucional (Senten-
cia C-100-2013), el cual buscaba convertir los 21
corregimientos departamentales existentes (Ver
Fic 2), en “territorios especiales biodiversos y fron-
terizos”. La inexequibilidad se basé no solo en
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que se le estaba asignando una denominacion es-
pecial a estas zonas, sino, principalmente, porque
se buscaba mediante una ley y no la Constitu-
cién, reconocerlos como entidades territoriales al
atribuirles derechos propios de éstas, como la po-
sibilidad de elegir popularmente a sus autoridades
politico-administrativa

Adicionalmente, antes de esta ley, el legislativo
tuvo la posibilidad, de formalizar las denomina-
das ETls mediante la LOOT. Estas entidades, que
si estan consideradas como alternativa desde
la Constitucion Politica de 1991 (articulo 329),
constituian una opcidn viable para garantizar el
manejo de los asuntos locales de manera directa
por parte de las poblaciones alli asentadas. Se
trataria de entidades autonomas integradas
principalmente por comunidades indigenas, con
autoridades propias, y con funciones y recursos
fiscales para la administracién de sus propios

Departamentos

Amazonas 3

Guainia 3 5

Vaupés

Areas no municipalizadas en Colombia.

Areas no municipalizadas*

intereses (Articulos 329 y 330 de la CP de 1991).
Lo anterior podria haber conducido a la con-
version en entidad territorial de los resguardos
indigenas que se encuentran al interior de algu-
Nnos municipios, pero principalmente habria per-
mitido la formalizacién progresiva de las areas
no municipalizadas.

Debido a la falta de reconocimiento de estos te-
rritorios como entes autonomos de nivel local, su
administracion y el manejo de sus asuntos parti-
culares ha estado en manos de los departamen-
tos de los que forman parte. En consecuencia,
estos departamentos han tenido que asumir res-
ponsabilidades que corresponden a dos niveles
del Estado, el nivel intermedio y el nivel local. Esto
se debe, en el segundo caso, a que, aunque la
responsabilidad de garantizar un importante nu-
mero de bienes y servicios publicos deberia estar
en manos de autoridades locales, su ausencia no

o Munidios
Puerto Alegria

La Chorrera

El Encanto

Puerto Santander

Puerto Arica 93% Leticia, Pueﬂto
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7. San Felipe
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. La Guadalupe
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. Pacoa
. Papanaua
. Yavaraté
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Mita, Caruru,

0,
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W

Fuente: Elaboracién propia con base en la Ley 1551 de 2012*, HURTADO, 2010** y Contaduria General de la Nacion, 2018***..
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exime de responsabilidad al Estado. Incluso, para
estas entidades el cumplimiento de las funciones
de caracter local ha dejado de ser un tema resi-
dual, ya que las areas no municipalizadas ocupan
una gran parte de su territorio, siendo el caso mas
significativo el departamento del Amazonas donde
el 93% de su area geografica se distribuye en 9 de
estos territorios, seguido del Guainia con el 78%
de su territorio organizado en 8 de ellos y Vaupés
con el 45% del suyo dividido en tres (Ver Fic. 1).

Ademas, dada la gran complejidad que se deriva
de las funciones que forman parte de las adminis-
traciones locales en Colombia y las particularida-
des de tipo econémico, social y geografico de estas
zonas, las autoridades departamentales deben en-
frentar retos importantes con los que los departa-
mentos tradicionales no tienen que tratar. Aunque
su caracter selvatico ha conducido a que en los
ultimos afos se les preste mayor atencion por su
importancia ambiental, actualmente enfrentan pro-
blemas de deforestacion, contaminacion, mineria
ilegal y los efectos del cambio climatico (CeraL,
2014). La mayoria de sus habitantes pertenecen
a comunidades indigenas, pero estan sometidas a
gobiernos no indigenas, bajo condiciones y reglas
que fueron establecidas para los demas territorios.
Y, por ultimo, las caracteristicas geograficas no han
permitido que se desarrolle una economia como en
el resto del pais, por lo que histéricamente no han
sido prioritarios para el gobierno central (GonzALEZ,
2010).

Caracteristicas economicas,
sociales y geograficas de las areas
no municipalizadas en Colombia

Las areas no municipalizadas y principalmente los
departamentos en los que se encuentran normal-
mente se ubican en los lugares mas bajos en las
descripciones y clasificaciones que se realizan
tanto desde las fuentes oficiales como académi-
cas en lo que respecta a los dmbitos sociales y
economicos (Ver Fic. 2). Aunque estos territorios
se caracterizan por contar con amplias zonas de
bosques, humedales y zonas de reserva ambiental
que superan en tamario a todos los demas depar-
tamentos de Colombia (DNP 2017), también se
identifican por tener niveles de densidad pobla-
cional que estdn muy por debajo del promedio
nacional y que ni siquiera alcanzan 1 habitante
por Km?

2 Las fuentes oficiales que ofrecen informacién sobre el nivel
local en Colombia no incluyen a las areas no municipalizadas,
por lo que las referencias que se tomaron en cuenta en esta
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Pero las diferencias mas sobresalientes se pre-
sentan en los ambitos social y econdémico, dado
que se trata de entes que concentran las mayores
proporciones de poblaciones indigenas del terri-
torio nacional. Esta caracteristica, es propia de
los departamentos? de Vaupés, Guainia, Guajira,
Vichada, Amazonas, Cauca y Putumayo, entre los
que se destacan Vaupés y Guainia con poblacio-
nes indigenas por encima del 60% del total de
habitantes. Estos departamentos también estan
entre los territorios con el mayor Indice de Pobre-
za Multidimensional (IPM) (CARMONA, SUPELANO
& al. OseJo (2014)).

Lo anterior coincide, ademas, con bajos niveles
de crecimiento econémico, ya que los departa-
mentos que menos aportaron al PIB durante el
ano 2017 fueron en orden descendente La Guaji-
ra, Quindio, Sucre, Caqueta, Arauca, Choco, Pu-
tumayo, San Andrés y Providencia, Amazonas,
Vichada, Guaviare, Guainia'y Vaupés. La mayoria
de estas entidades se han caracterizado histori-
camente por una economia predominantemente
agricola y ganadera y con un auge reciente de
la mineria (Dang, 2017). En consonancia con lo
anterior, el sector publico de estas entidades re-
gistra los niveles mas bajos de recaudo tributario,
como se desprende del informe del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) del afio 2017
sobre desempefio fiscal de los departamentos
y municipios, en el que los peor ubicados fueron
Guaviare, Vichada, Guainia, Amazonas y Vaupés.
Estos ultimos ademas son los departamentos que
mayores niveles de transferencias por habitante
reciben en el pais, y en los que el nivel de depen-
dencia de las transferencias supera el 70% del
total de sus ingresos. Con lo cual se trataria de
entes que funcionan mas como unidades descon-
centradas del nivel nacional que como entidades
descentralizadas con autonomia territorial.

Otro punto de referencia sobre estos territorios se
puede encontrar en algunos estudios orientados a
realizar clasificaciones o categorizaciones de las
entidades territoriales de acuerdo con las similitu-
des existentes en los ambitos social, econédmico
y ambiental (Fic. 3). Muchos de estos andlisis,
que normalmente son de caracter académico no
oficial, han realizado clasificaciones tanto de los
departamentos como de los municipios y algunos
de ellos han incluido también las areas no muni-
cipalizadas como parte del nivel local. Este es el
caso de Ramirez & Acuas (2016), CaRrrIAZO & al.
(2012) y Posaba (2010), cuyos analisis parten de
informacién como la cantidad de poblacién que

parte aluden a los departamentos dentro de las cuales se
incluyen estos territorios.
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POBLACION IPM ECONOMIA SERVICIOS PUBLICOS

indice  Partici-  Ingresos Cobertura Cobertura
Indigenas Densidad de pobreza pacion piblicos Cobertura neta en neta en
DEPARTAMENTOS o P - " de acue- L. -

(%) Poblacion mult.ldl- en el (Miles de ducto (%) educacion educacion

mensional  PIB Pesos) primaria  secundaria
Amazonas 43,4 0,69 0,74 0,1 22.039.322 61,41 80,27 59,77
Arauca 2,2 10,89 0,59 0,5 34.275.751 73,60 73,41 56,60
Caqueta 1,6 5,30 0,71 0,5 29.520.498 56,93 74,90 54,99
Choco 12,7 10,64 0,86 0,4 32.355.349 67,33 81,51 48,05
Guainia 64,9 0,57 0,79 0,0 20.235.072 17,14 75,91 35,50
Guajira 44,9 44,62 0,80 1,0 27.153.565 78,89 72,88 45,95
Guaviare 4,3 2,05 0,75 0,1 27.007.027 64,71 53,38 41,52
Putumayo 20,9 13,70 0,76 0,4 31.625.353 59,26 73,99 64,26
Quindio 0,4 304,67 0,42 0,8 53.049.227 92,53 72,40 75,16
San Andrés 0,1 1457,71 0,38 0,2 142.795.597 31,10 70,28 60,46
Sucre 1 77,24 0,73 0,8 73.916.838 73,35 112,06 74,19
Vaupés 66,6 0,80 0,78 0,0 19.318.273 83,55 63,33 38,09
Vichada 44 4 0,70 0,84 0,1 21.220.299 42,35 80,09 34,58
Promedio nacional 24,42 148,43 0,70 0,38 41.116.321 61,70 75,72 53,01

Departamentos de Colombia en los lugares mas bajos de acuerdo con indicadores sociales y economicos.

habita en las cabeceras o en las zonas rurales,
la densidad poblacional, las actividades econo-
micas mas importantes, el nivel de acceso a la
educacion superior, la cobertura de los servicios
basicos, los usos del suelo y los tiempos de via-
je en automdvil por carretera principal hasta las
cabeceras de los territorios urbanos.

En todos estos analisis se buscaba medir el nivel
de ruralidad y los vinculos de los territorios rura-
les con los centros poblados de caracter urbano,
con el fin de determinar las logicas y vinculos
territoriales existentes, mas alla de la simple con-
sideracion de las divisiones administrativas defi-
nidas estatalmente. El propdsito era comprender
lo que sucede con los territorios mediante el es-
tablecimiento de redes de trabajo y el movimiento
de las personas, y los efectos que estos pueden
generar en los niveles de avance o estancamiento
econdmico y social de cada territorio. A partir de la
informacion de base, los documentos consultados
clasificaron a los municipios y las areas no muni-
cipalizadas en categorias que se distribuyen entre
lo urbano y lo rural, y que derivaron en diferentes
clases dependiendo de la combinacion de estos
dos elementos o la prevalencia de alguno de ellos
sobre el otro (Ver FiG. 4).

En los tres casos, las areas no municipalizadas
fueron clasificadas en las categorias mas rura-
les. En el caso de Rawmirez (2016) quedaron inclui-
das como Provincias Rurales Alejadas y Aisladas,
lo cual significa que se requieren mas de cuatro
horas de viaje por carretera para llegar hasta la

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: Elaboracién propia con base en DANE 2017 y DNP 2018.

cabecera de provincia urbana o intermedia mas
cercana. CarriAzo & Reves (2012) por su parte
clasificaron las areas no municipalizadas en la
categoria de Profundamente Rurales o Rurales
Dispersos, los cuales en general son territorios
aislados, donde no hay conglomeracion, por lo que
no existen desplazamientos de personas desde
o hacia el territorio. Asimismo, Posapa (2010) las
clasifico como Eminentemente Rurales en donde
se incluyen los territorios con poblacion inferior a
5.804 habitantes, caracterizados por ser principal-
mente rurales y econémicamente insuficientes.
Estos territorios también se caracterizan porque
su actividad econdmica esta basada principal-
mente en el sector agropecuario con leve apro-
vechamiento de los recursos forestales y donde
existe una alta cobertura de energia, media en
acueducto y baja en alcantarillado.

Normas recientes sobre territorios
indigenas y areas no municipalizadas

Al margen de estas particularidades, los depar-
tamentos con areas no municipalizadas se admi-
nistran a partir de los marcos definidos para los
demas departamentos en Colombia, y la gestion de
los asuntos locales responde a la misma normati-
vidad que rige para el nivel municipal. Por lo tanto,
debido a que las autoridades que tradicionalmente
han gobernado estas zonas geograficas lo han
hecho a la luz de los preceptos definidos desde
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Titulo Criterios de clasificacion

Configuracion territo-
rial de las provincias

de Colombia (2016) sus cabeceras municipales

Juan Carlos Ramirez  + Tamafio de la poblacién en la cabecera mayor
* Tiempo de viaje por carretera hasta la cabe- < Provincias rurales, las cuales a su vez se subdi-

y J. Johan Manuel

de Aguas P. cera de provincia urbana

» Densidad poblacional de la provincia
* Proporcién de la poblacién de la provincia en « Provincias Intermedias que se clasifican en i) in-

QT

Categorias municipales

* Provincias urbanas;

termedias periurbanas, ii) intermedias cercanas,
e iii) intermedias alejadas

viden eni) rurales periurbanas, ii) rurales cercanas
a urbanas, iii) rurales cercanas a intermedias, y
iv) rurales alejadas y aisladas.

Territorios funcionales: < Porcentaje de la poblacién que vive en el resto + Regiones metropolitanas o territorios totalmen-

un analisis del gradien-  rural,
te rural-urbano » Densidad de poblacién,

para Colombia, (2012) + Numero de entidades financieras diferentes

Fernando Carriazo al banco agrario,

y Ménica Juliana Reyes + Actividad econdmica donde se describen ran-

te urbanos.

« Territorios rurales-urbanos con nucleo principal-
mente urbano

« Territorios rurales-urbanos con nucleo parcial-
mente rural

gos del total de la poblacién ocupada en ac- -« Territorios ruralesurbanos con nucleo (parcial,

tividad primaria

principal o totalmente urbanos)

* Porcentaje de la poblacion que accede a edu- -« Territorios profundamente rurales plurimunicipa-

cacion superior

les
« Territorios profundamente rurales o rurales dis-
persos.

Agrupacién de muni- + indice de porcentaje urbano (relacion entre « Municipios Eminentemente Urbanos.

cipios colombiano se-
gun caracteristicas
de ruralidad

(2010) trabajar),

la poblacion urbana y rural),

* Municipios Urbanos

+ Tasa global de participacion (Poblacion eco- « Municipios Urbano-Rurales,
némicamente activa vs poblacién en edad de + Municipios Rurales,

« Municipios Eminentemente Rurales

Gabriel Jaime Posada < Razoén de dependencia econémica (No de per-

Hernandez
pendientes),
* Actividad econdémica principal,

sonas dependientes/No de personas no de-

* Porcentaje de cobertura en servicios de ener-

gia, alcantarillado y acueducto vy,

* Tipos de cobertura vegetal o usos actuales

del suelo.

Estudios académicos de clasificacion de los municipios y las areas no municipalizadas en Colombia.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los documentos relacionados.

el centro y no a partir de las Opticas culturales,
y econdmicas propias, el manejo de los asuntos
locales ha demostrado ser bastante defectuoso.
Esto se ha debido, tanto a la distancia existente
entre la poblacién y la administracion del nivel
intermedio, como a las dificultades de las burocra-
cias departamentales para interpretar los asuntos
propios de las comunidades (HurTAaDoO, 2010).

Dadas estas circunstancias, el gobierno nacional
expidié recientemente algunos decretos cuya na-
turaleza podria derivar en beneficios tanto de las
areas no municipalizadas, en tanto unidades terri-
toriales, como de las comunidades indigenas que
se encuentran en su interior y al interior de otros
territorios ya formalizados. Este es el caso de los
Decretos 1953 de 2014, 632 de 2018 y 1454 de
2018. Los dos primeros, se crearon para definir
un régimen especial para los denominados Terri-
torios Indigenas, en ausencia de la aprobacion de
las ETls de que debié ocuparse la LOOT y para
desarrollar el articulo transitorio N° 56 de la CP de

1991. Este articulo autoriza al gobierno nacional
para dictar normas fiscales y otras relativas al
funcionamiento de los ferritorios indigenas y su
coordinacion con las demas entidades territoriales.

En este marco, los Decretos 1953/14 'y 632/2018
reconocen a los Territorios Indigenas como una
organizacion politico-administrativa de caracter
especial a la que se le asignan unas funciones
para ser ejercidas por sus autoridades propias.
Estas normas avanzan en que, ademas de los
recursos de la asignacion especial del Sistema
General de Participaciones?, orientados a finan-
ciar los proyectos de inversion establecidos en
los planes de vida de los resguardos indigenas,
estos territorios tienen la posibilidad de admi-
nistrar directamente los recursos orientados a
salud, educacion y agua potable que en el pasa-
do tenian que pasar por la administracion de los
departamentos o de los municipios certificados a
los que pertenecian. Se trata de normas que bus-
can suplir la ausencia de las ETIs mientras son
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autorizadas a través de la LOOT y practicamente
permiten que, aunque no estén formalizados des-
de la Constitucion, los Territorios Indigenas fun-
cionen con todas las caracteristicas que tendrian
como entidad territorial, autoridades, funciones
y recursos.

El Decreto 1953/14 avanzé en la definicion de los
contenidos mas importantes de esta materia dirigi-
da para los Territorios Indigenas que se organiza-
ran en cualquier parte del territorio nacional, pero
el 632/18 se cred con el proposito de reglamen-
tar exclusivamente los Territorios Indigenas en las
areas no municipalizadas de los departamentos de
Amazonas, Guainia y Vaupés, tal como lo esta-
blece su articulo 1°:

“El presente Decreto establece las normas transi-
torias relativas a la puesta en funcionamiento de
los territorios indigenas ubicados al interior de los
resguardos en areas no municipalizadas de los
departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés;
los mecanismos para el relacionamiento entre los
gobiernos propios de los pueblos indigenas ubi-
cados en estos territorios y las disposiciones para
su organizacion fiscal y su coordinacién con las
entidades territoriales, en tanto se expide la ley de
que trata el articulo 329 de la Constitucién Politi-
ca. En todo caso reconociendo, que el beneficiario
de la Asignacion Especial del Sistema General de
Participaciones es el resguardo indigena de con-
formidad con la establecido en el articulo 356 de la
Constitucion Politica.”

El ultimo de estos decretos (1454 de 2018), sin
embargo, tiene una orientacion distinta, ya que
emite un concepto desde el gobierno nacional en
el que aprueba la conversion de cinco de las are-
as no municipalizadas (Barrancominas y Mapiripa-
na; y Pana Pana, San Felipe y Puerto Colombia)
del departamento de Guainia en dos nuevos mu-
nicipios, Mapiripana y San Felipe. Como veiamos
antes (Fic. 1) este departamento es el Unico del
territorio nacional que hasta el momento ha con-
tado con un solo municipio. La creacién de estos
dos municipios no incorpora el reconocimiento
de autonomias indigenas en tanto su manejo se
haria dentro del marco normativo que rige para los
municipios en general. Lo anterior, no obstante, no
excluye la posibilidad de que a su interior se reco-
nozcan o se conserven Territorios Indigenas en las
condiciones de las normas que los regulan.

Aunque la evolucion de que han sido objeto recien-
temente las areas no municipalizadas muestra la
marcha lenta de nuestro Estado, en cabeza del
ejecutivo, hacia su reconocimiento y formalizacion,

3El Sistema General de Participaciones (SGP) es el sistema
de transferencias intergubernamentales definidos para Co-
lombia en el que la nacién transfiere recursos a las entidades
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también pone en evidencia las resistencias que
todavia estan presentes en el legislativo pues-
to que dicha formalizacién involucra principal-
mente el reconocimiento de los derechos de las
comunidades indigenas que los habitan (BAena,
2015). En especial debido a que la alternativa
mas apro-piada que daria lugar a la legalizacion
territorial de esta realidad social latente, que ser-
ia la reforma de la LOOT para incluir las ETls
es poco probable, mas tomando en cuenta que
su expedicion se logré después de que fueran
presentados diecinueve proyectos de ley.

El reconocimiento
de los territorios indigenas
a nivel latinoamericano

Los avances en el reconocimiento de los derechos
en materia territorial para los pueblos indigenas
que se han realizado en Colombia, aunque limita-
dos, son similares a los que se han llevado a cabo
por otros paises latinoamericanos. Los mismos
se enmarcan en normas internacionales como el
Convenio N° 169 de la OIT (1989) y en la Decla-
racion de las Naciones Unidas sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas (2007). Dichas normas
se produjeron como resultado de los movimientos
étnicos, por medio de los cuales estos pueblos han
buscado la generacién de espacios de participa-
cién en las decisiones publicas en pro del reco-
nocimiento de sus derechos. Como resultado de
los primeros logros, varios estados incluyeron en
sus constituciones, en los afos 80 y 90, el reco-
nocimiento de los pueblos indigenas como sujetos
colectivos de derechos politicos que deberian ser
expresados en espacios de participacion, el ejer-
cicio de su autonomia y autodeterminacion y el
derecho al territorio (Aviwin, 2014) (Ver Fic. 4).

En lo que respecta al derecho de los indigenas al
territorio, éste fue considerado desde las normas
internacionales a partir de elementos como la tie-
rra, los territorios y los recursos naturales alli ubica-
dos. Estos tres elementos son tomados en cuenta
de manera articulada en tanto representan los vin-
culos de caracter cultural y espiritual que une a los
pueblos indigenas con su entorno (CepraL, 2014).
Ademas, esta consideracion debe partir de que
la tierra no puede ser entendida apenas como un
objeto sobre el cual se ejerce posesion y usufruc-
to, sino que se trata de un elemento de caracter
material del cual depende la preservacion de la
herencia cultural que caracteriza a estos pueblos

territoriales para atender los servicios de salud, educacion,
agua potable y saneamiento basico y propésito general (Ley
715 de 2001).
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Derechos reconocidos

Reconocimiento constitucional de la naturaleza pluricultural,
multicultural o multiétnica de los estados

Derecho consuetudinario, tanto dentro de la jurisdiccion del
Estado como a través de los sistemas de justicia indigena

Derechos de representacion politica especial indigena
Derechos de autonomia o autogobierno de los pueblos indi-

genas en figuras como resguardos, entidades territoriales
indigenas, circunscripciones territoriales indigenas, municipios

QT

Estados

Colombia, 1991; México 1992 y 2001; Peru, 1993; Bolivia,
1994 y 2009; Ecuador, 1998 y 2008

México, Ecuador, Colombia y Peru

Colombia y Venezuela

Colombia, Ecuador, México, como habian sido establecidos
por Nicaragua en 1987

Derechos que han sido reconocidos constitucionalmente a los pueblos indigenas en paises latinoamericanos.

y la posibilidad de transmitirla para sus genera-
ciones futuras (Cip, 2009).

Para garantizar estos propésitos, estas normas
establecieron que los estados debian otorgar, a
los pueblos interesados, el derecho de posesion
sobre las tierras que han ocupado tradicional-
mente. Incluso aunque se trate de tierras que no
han sido ocupadas por ellos, los estados debe-
rian garantizar la utilizacién de territorios sobre
los que han tenido acceso en el pasado y que son
importantes para sus actividades tradicionales y
de subsistencia. Asimismo, se plantea que tam-
bién se debe proteger el derecho a utilizar, ad-
ministrar y conservar los recursos naturales pre-
sentes en su territorio y en los casos en que el
Estado sea el propietario del suelo y del subsue-
lo, de todas maneras se deberia asegurar la par-
ticipacion de los pueblos en los beneficios que se
deriven de la explotacion y aprovechamiento de
los mismos y a recibir una indemnizacion por los
dafios que las comunidades indigenas puedan
sufrir como resultados de estas actividades.

Pero, a pesar de estas directrices internacionales
y de los logros que se han reflejado en los disefios
constitucionales de varios estados, los mismos se
dieron en el contexto de la transformacion neoli-
beral del sector publico, por lo que en la practica
se generd lo que STAVENHAGEN (2005) denomind
la brecha de la implementacion. Esta brecha se
refleja en la distancia existente entre lo estable-
cido por las constituciones y los desarrollos nor-
mativos que se han derivado de la misma, en la
falta de dispositivos suficientes que garanticen la
exigibilidad de estos derechos reconocidos por
la constitucion, y finalmente por la ausencia de
recursos y de interés politico para adelantar po-
liticas que los lleven a la practica.

Aunque varios estados han reconocido el de-
recho sobre la tierra de los pueblos indigenas

Fuente: Elaborado con base en AyLwin (2014)

(Colombia, Brasil, Ecuador, Bolivia, Colombia, Chi-
le), todavia prevalecen defectos como la propiedad
de los recursos que alli se generan, la consulta
para que se permita a los estados la explotacién
de estos recursos o la participacion en los be-
neficios derivados de dicha explotacion (Avwin,
2014). Estas dificultades han hecho ademas que
el reconocimiento de autonomias para la gestion
de los asuntos propios de estos pueblos, mediante
la creacion de entidades formales dentro de los
marcos territoriales de los estados, sea todavia
mas limitado.

En algunos de estos casos el reconocimiento
llega solo al nivel de la Constitucién como en
Colombia, que como veiamos antes plantea la
posibilidad de crear ETls, pero a la fecha no las
ha concretado. Algo similar sucedié con la Cons-
titucion de 1998 en Ecuador donde se incluye-
ron las Circunscripciones Territoriales Indigenas
(TCO), las cuales nunca fueron reglamentadas
legalmente (Robricuez, 2014). No obstante, exis-
ten otros casos donde se han logrado mayores
avances como en Bolivia, reconocido como un
estado plurinacional, donde se crearon las Auto-
nomias Indigenas Originario Campesinas (AIOC)
que se pueden reconocer por la via municipal co-
mo sucedioé en 2010, o a través de los Territo-
rios Indigenas Originario Campesinos (TIOC) los
cuales, sin embargo, requieren un procedimiento
especial que no ha sido reglamentado hasta la
fecha (Ropricuez, 2014).

No obstante, los casos méas avanzados en esta
materia son Panama y Nicaragua. El primero de
ellos configurd las denominadas comarcas indi-
genas cuya existencia data del afio 1953. Estas
entidades, que en la actualidad son 5, tienen la
facultad de expedir sus propias leyes constitutivas
através de las cuales se definen su estructura poli-
tica administrativa tradicional, sus autoridades, sus
competencias, el manejo de los recursos naturales
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y las particularidades que definen su identidad y
sus valores culturales (MoLINA & FIGUEROA, & Quis-
BERT, 2005). Nicaragua por su parte establecio las
regiones auténomas, las cuales se encuentran
definidas desde la CP de 1987, y reglamentadas
mediante la Ley 28 del mismo afio. Estas normas
les reconocen a estas entidades y a las comuni-
dades que se asientan en su interior el derecho
a sus propias formas organizativas en materia
social, econémica y cultural y a la libertad para
elegir a sus autoridades.

Las regiones autonomas fueron reglamentadas
como entidades descentralizadas desde el afio
2003, cuando se les hizo participes de los pro-
gramas de salud, justicia, transporte y educacion,
entre otros. Sin embargo, la autonomia reconoci-
da por la Constitucién a estas regiones no es so-
lamente una autonomia indigena, sino una auto-
nomia de base multiétnica que buscé garantizarla
participacion e incidencia en el gobierno regional
por parte de los diferentes grupos étnicos que
habitan el territorio, y que incluyen indigenas, afro-
descendientes y mestizos (AvLwin, 2014).

Conclusiones

Los corregimientos departamentales o areas no
municipalizadas en Colombia son una realidad
que se encuentra en el territorio pero que no esta
representada en nuestro disefio normativo, por
lo que actualmente constituyen un limbo juridi-
co. Los diferentes intentos por formalizarlos, bien
sea mediante su incorporacion a los municipios
existentes, o su legalizacion como municipios o
como ETIs no han sido exitosos, debido a las
particularidades econémicas, sociales y geogra-
ficas que los identifican y que han dificultado su
consideracion dentro del conjunto de entidades
de nivel local de nuestro pais. Estas particula-
ridades ubican a estos territorios en los peores
lugares o muy por debajo si se les compara con
las demas areas correspondientes al nivel local,
o incluso si se les analiza como particularidades
de los departamentos de los que forman parte.

Debido a la ausencia de formalizacion y a la ur-
gente necesidad de reconocerlas el ejecutivo na-
cional ha optado por avanzar en la entrega, a los
Territorios Indigenas alli constituidos, de cada vez
mayores derechos que son propios de las entida-
des territoriales en materia de autoridades propias,
competencias propias y recursos por transferen-
cias. Estos avances, que se articulan con las di-
rectrices iniciales definidas desde la Constitucion
Politica de 1991, han procurado progresar en el
otorgamiento de autonomias principalmente a par-
tir del manejo de los recursos provenientes del nivel
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nacional. Esto convierte a los Territorios Indige-
nas inicialmente en unidades de tipo administrativo,
mas que entes autdbnomos reflejo de las comunida-
des que los habitan. Si bien esta es la manifesta-
cién del interés del Estado en cabeza del ejecutivo
por contribuir al reconocimiento de estos pueblos,
también evidencia el desinterés del legislativo en
dicho proceso.

Este fendmeno, sin embargo, no solo es caracte-
ristico de nuestro pais, sino que se puede veralo
largo de la region latinoamericana donde habitan
pueblos indigenas. A pesar de la existencia de
directrices internacionales que en las ultimas tres
décadas han apuntado a la reivindicacién de los
derechos de estos pueblos, solo algunos paises
han realizado reformas constitucionales para su
reconocimiento. Pero son todavia menos aquellos
que han avanzado en el reconocimiento de sis-
temas de justicia propios, en el otorgamiento de
tierras y reconocimiento de los beneficios econé-
micos derivados de ellas, y muy pocos son los que
han logrado la creacion de entidades territoriales
autonomas.

Aunque Colombia ha realizado avances importan-
tes en todos estos temas, todavia existen resisten-
cias para la formalizacién de los territorios donde
habitan muchas de las comunidades indigenas de
nuestro pais, debido, entre otras razones, a que
los mismos no han alcanzado histéricamente las
condiciones propias de los demas territorios de
nivel local. Con ello se pone en evidencia la au-
sencia de un marco normativo totalmente acaba-
do que refleje las particularidades propias de estos
territorios, y que mejore las posibilidades para la
gestion y la potenciacién del bienestar econémico
y social de sus habitantes.
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Territorial transformations through changes in the energy networks
in the 21% century. The case of the Bahia Blanca-Coronel Rosales

port area (Argentina)

ABSTRACT:

KEYWORDS:

Introduccion

| sistema energético mundial se encuentra

en un proceso de transicion, entendiéndo-

se como el paso de un modelo basado en
la explotacion predominante de hidrocarburos
convencionales, a otro en el que las energias
renovables tomarian mayor protagonismo. Este
proceso de cambio estructural -con impacto en
las dimensiones técnicas, econémicas, socia-
les y culturales- viene siendo impulsado por las
preocupaciones ante la dependencia de los com-
bustibles fosiles y por el impacto de su combus-
tién en el cambio climatico.

Desde fines del siglo XX y principios del XXI,
Argentina comienza a tomar medidas en pos de
diversificar su matriz energética. Legislaciones,
programas y proyectos de fomento al desarro-
llo de energias no convencionales comienzan a
trazar el camino para avanzar hacia un sistema
menos dependiente y mas sostenible. Sucesivas
medidas estatales han ido conformando un marco
de promocion para el aprovechamiento de fuentes
no convencionales renovables y no renovables.
Entre los primeros antecedentes de estimulo a las
energias renovables se destaca El Plan Alconafta
(1980), que fomenté la produccion de etanol de
cafna de azucar como combustible automotor, el
Programa de Uso Racional de la Energia, que
planted la creacién de centros de investigacion y
desarrollo de fuentes renovables (Decreto Nacio-
nal N°2.247/1985) y la Ley 25.019/1998 Régimen

" Derogada por la Resolucion N° 202/2016 del Ministerio de
Energia y Mineria.
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Nacional de la Energia Edlica y Solar, que declar6é
el interés y establecid incentivos para estos dos
tipos de fuentes. Posteriormente, en la década del
2000, la Ley 26.093/2006 Régimen de Regulacion
y Promocion para la Produccién y Uso Sustenta-
ble de Biocombustibles y la 26.334/2007 Régimen
de Promocién de la Produccion de Bioetanol, ac-
tivaron la industria de los biocombustibles en el
pais, a través de incentivos fiscales a la produc-
cién y la obligatoriedad de mezclar nafta y gasoil
con bioetanol y biodiesel en un 5%.

En paralelo a los avances en materia de biocom-
bustibles, comenzd a conformarse un marco nor-
mativo a favor del uso de fuentes renovables para
la produccion de energia eléctrica. Entre las prin-
cipales medidas, la Ley 26.190/2006 establecio
como meta alcanzar el 8% de energias renova-
bles en la matriz de energia eléctrica para el 2017,
el Programa Generacion de Energia Eléctrica a
partir de Fuentes Renovables (2009) impulso la
primera licitacion para la compra de energia eléc-
trica proveniente de diversas fuentes renovables,
y la Resoluciéon N°108" (2011), autorizé contratos
de abastecimiento (PPA) entre el Mercado Eléctri-
co Mayorista y las ofertas de disponibilidad de ge-
neracion y energia asociada a fuentes renovables
presentadas por Agentes Generadores, Cogene-
radores o Autogeneradores.

Recientemente, el Estado esta dando nuevas se-
fales para el fomento de las energias renovables
a través de estimulos renovados: la Ley 27.191/
2015 Régimen de Fomento Nacional para el uso
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de Fuentes Renovables de Energia destinada a
la produccioén de Energia Eléctrica que recupera
la meta del 8% de la matriz nacional de energia
eléctrica por fuentes renovables para 2018 y pro-
yecta alcanzar un 20% para 2025, la licitacion
publica RenovAR (Rondas 1, 1.5y 2) con 147 pro-
yectos adjudicados por un total de 4.466 MW, la
renegociacion de antiguas iniciativas paralizadas
(Resoluciéon N°202/2016), la habilitacién del Mer-
cado a Término de Energias Renovables (Reso-
lucion N° 281/2017) con 44 proyectos edlicos y
solares aprobados y la regulacién de la genera-
cion distribuida de energia renovable integrada
a la red eléctrica publica (Ley 27.424/2017).

Los intentos por incorporar nuevas fuentes no con-
vencionales también se manifiestan en la sancion
de un marco legislativo favorable a la explotacion
de recursos no renovables. La Ley 26.741/2012,
el Decreto N° 929/2013 y la Ley 27.007/2014,
ademas de declarar el interés publico nacional
por el logro del autoabastecimiento de hidrocar-
buros y de recuperar el 51% del patrimonio de la
empresa YPF (Yacimientos Petroliferos Fiscales
S. A.)?, instrumentan el Régimen de Promocién de
Inversion para la Explotacion de Hidrocarburos,
reglamentando las condiciones para las explota-
ciones no convencionales.

En este contexto, el trabajo integra avances de
dos investigaciones en curso, una doctoral® y otra
posdoctoral* que tienen como hilo conductor el
desarrollo de energias no convencionales en Ar-
gentina. El objetivo es comprender las transforma-
ciones territoriales que inducen los cambios en las
redes energéticas, tomando el caso del area por-
tuaria de Bahia Blanca-Coronel Rosales como no-
do estratégico en el mapa energético argentino.

En este articulo se proponen las transformacio-
nes territoriales como categoria de analisis para
ayudar a desentrafar la realidad y entender los
cambios en la estructura socio espacial del area
abordada.

«Las transformaciones territoriales implican tras-
cender en el andlisis de indicadores econdmicos
y sociales hacia el entendimiento de las relacio-
nes que se dan alrededor de la produccién espa-
cial en funcion del modelo econdmico impuesto»
(MaHecHA RamirRez, 2016:119).

A partir de las transformaciones territoriales que
es posible encontrar explicaciones que permiten

2 Principal empresa dedicada a la exploracion, explotacion,
destilacion, distribucién y produccién de energia eléctri-
ca, gas, petréleo y derivados de los hidrocarburos en el
pais.

3 CONICET, centrada en el analisis de los cambios en las
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conocer o interpretar de forma mas profunda co-
mo se integra el espacio local al mundo (Gupiro,
2005). Estas son entendidas como fendmenos de
cambio que se producen en un territorio dado y
en un periodo de tiempo determinado, los cuales
tienen su manifestacion en la forma o morfologia
urbana, industrial y rural. No obstante, el simple
estudio morfoldgico si bien es necesario como
punto de partida del analisis territorial, resulta insu-
ficiente si no se profundiza la interpretacion de las
relaciones sociales implicitas en ella o el estudio
de las fuerzas econémicas y sociales que influ-
yen en la configuracion territorial otorgando nue-
vas funciones.

“La forma soélo puede entenderse a través de la
funcién, es decir, lo que se hace o se hizo en el
lugar, la naturaleza de actividades predominantes
y la categoria de los servicios que se presentan”
(GupiNo, 2005:15).

Dichas transformaciones, a su vez, lejos de pre-
sentarse como una accion externa que recibe un
territorio para la realizacién de un proyecto, estan
ligadas a los procesos en curso, a estrategias de
los actores y a las posibilidades para acelerar ten-
dencias preexistentes o asociar nuevos procesos
a los territorios (SiLvEira, 2003).

La investigacion se basa en una metodologia mix-
ta con un disefo de caracter cuanti-cualitativo, a
través de analisis documental y estadistico. La
misma se apoya en el empleo de fuentes secun-
darias (bibliografia especifica, informes publicos,
articulos periodisticos, entre otros) y primarias,
a partir de observacion en el terreno y una serie
de entrevistas semiestructuradas realizadas a in-
formantes claves durante jornadas de trabajo de
campo. La eleccion del area portuaria de Bahia
Blanca-Coronel Rosales como foco de analisis se
debe a que representa un nodo clave en las redes
energéticas argentinas, ya que en ella convergen
recursos provenientes de la Patagonia, e impor-
tados -hidrocarburos y electricidad- que sirven al
abastecimiento metropolitano y favorecen el for-
talecimiento del tejido industrial provincial y re-
gional.

El articulo se estructura en dos partes. La primera
describe la impronta territorial del area de estudio
en torno al sistema energético nacional, haciendo
hincapié en la disponibilidad de recursos, la pre-
sencia de actores y el desarrollo de infraestruc-
turas. La segunda, explica las transformaciones
territoriales que experimenta el area abordada en

redes y las transformaciones territoriales que se generan a
partir de la explotacién de hidrocarburos no convencionales.
4 CONICET, centrada en el andlisis de la Energia edlica en
Argentina. Transformaciones en las redes y mutaciones terri-
toriales emergentes.
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la dltima década, a partir de las infraestructuras
que se adaptan y las dinamicas que se crean en
funcién de las nuevas demandas y de la planifi-
cacioén de escenarios deseados en materia ener-
gética.

Area portuaria Bahia Blanca-
Coronel Rosales en el marco
del sistema energético argentino

El andlisis de este trabajo se centra en una zona de
transicion entre la regién Pampeana y Patagodnica.
Especificamente el area de estudio comprende los
partidos de Bahia Blanca y Coronel Rosales en el
Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires. Este
espacio pertenece al estuario de planicie costera
de Bahia Blanca®, el cual representa la transiciéon
de los ambientes de aguas continentales a los ma-
rinos. El canal principal del estuario da acceso al
mayor sistema portuario de aguas profundas que

viabiliza conexiones con mercados externos, a
partir del complejo de puertos de Bahia Blanca
(Ingeniero White, Galvan, Cuatreros) y Rosales
(PeriLLO & PiccoLo, 2004). Ademas de estos puer-
tos comerciales el area cuenta con el Puerto Bel-
grano que oficia como base naval militar. Sobre la
franja costera del estuario se emplazan las ciuda-
des de Bahia Blanca (301.572 hab.), Punta Alta
(62.000 hab.), Ingeniero White (10.486 hab.) y
General Cerri (6.745 hab.), siendo Bahia Blanca
la de mayor jerarquia, la cual concentra las prin-
cipales funciones econémicas y administrativas
del Sudoeste bonaerense (INsTITUTO NACIONAL DE
EsTapisTicas Y Censos, 2010).

La presencia de buenas vias de acceso terres-
tre en el area, a través de rutas -nacionales y
provinciales- y numerosos ramales ferroviarios,
permiten conectar gran parte de la region Pam-
peana y el Norte de la Patagonia. Esto la cons-
tituye en un nodo estratégico de conexién y ar-
ticulacion regional de flujos en el pais (FiG. 1).
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Estuario de Bahia Blanca.

Fuente: Elaboracion propia basada en informacion geoespacial del Instituto Geografico Nacional, 2018

5 Por su relieve bajo y la presencia de una extensa planicie
en forma de embudo elongado.
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Asu vez, cuenta con el puerto de aguas profun-
das de mayor jerarquia a nivel nacional.

Otras de las actividades productivas que mas
dinamismo imprime en el area, es el complejo o
polo petroquimico vinculado a los puertos de In-
geniero White y Galvan, creado en el afio 1972.
Este cuenta con 3 tipos de industrias: petrolera,
petroquimica y quimica, concentrando el 65%
de la produccion petroquimica del pais. Entre
las firmas mas importantes que lo integran se
encuentran: PPB Polisur, propiedad de Dow
Chemical Company, que produce etileno y polie-
tileno; Companiia Mega —una sociedad anénima
cuyos accionistas son YPF S.A, Petrobras y Dow
Argentina— que también genera etileno, mate-
ria prima de polietilenos y policloruro de vinilo;
Profertil S.A. —integrada por Repsol YPF S.A.
y Agrium Inc.— que produce urea granulada y
amoniaco liquido y Solvay Indupa, que produ-
ce policloruro de vinilo. Los derivados de estas
materias primas petroquimicas son indispensa-
bles para asegurar la disponibilidad, calidad, pre-
servacion y confort en comunicaciones, salud,
vivienda, vestimenta, alimentacion, transporte y
en general para casi todos los productos y ser-
vicios de la sociedad actual.

El complejo portuario
y su relevancia para la region

El complejo portuario de Bahia Blanca encuentra
su origen en las ultimas décadas del siglo XIX,
en el marco de inversiones que por entonces co-
menzaban a realizar las empresas ferroviarias ex-
tranjeras. La particular configuracion de la costa,
caracterizada por la prolongacion de la ria hasta
lo profundo de la bahia, internandose entre islas,
otorgaba a las aguas la tranquilidad para con-
siderarlas como lugar seguro para las embarca-
ciones.

La construccién de instalaciones portuarias se
inicia en la década de 1880 araiz de la concesion
otorgada por el gobierno nacional a Ferrocarril del
Sud. En 1885 se inaugura el muelle de hierro de
traza curva, al cual llegaban 5 vias del ferrocarril y
8 gruas, con capacidad de atracar hasta 3 buques
de ultramar y otros de cabotaje (TruuiLLO, 2006). A
partir de alli, el puerto comercial de Bahia Blanca
comenzo a funcionar de manera inmediata y 4
afnos después, salian por él aproximadamente el
4% de las exportaciones del pais. Progresiva-
mente el movimiento portuario se intensificéd de tal

% Figura juridica que permite integrar lo estatal con lo privado.
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manera que su infraestructura resulté insuficiente
y requirio la ejecucion de nuevas instalaciones
como Muelles de Alto Nivel, Muelle de Elevadores
y depdsitos para ampliar su capacidad de almace-
naje. Asu vez, desde el sector granelero y agroin-
dustrial se realizaron importantes inversiones en
el area portuaria, acorde con el crecimiento en
los mercados internacionales, como asi también,
desde el sector petroquimico, con proyectos en
el marco de bloques regionales (Bustos CarA &
ToNELLOTTO, 1995).

Actualmente la zona portuaria de Bahia Blanca
se compone de un conjunto de instalaciones que
abarcan 25 km de la margen Norte de la ria de
la bahia. La jurisdiccion portuaria en el ambi-
to terrestre comprende los puertos de Ingeniero
White y Galvan como asi también la zona aledafia
conocida como Cangrejales. La obra mas recien-
te fue la construccion del muelle multipropdsito
en 2005, el cual permite una transferencia anual
de hasta 200.000 contenedores.

El complejo portuario ofrece una salida directa
al Océano Atlantico y representa el Unico puerto
de aguas profundas del pais, con muelles para
operar buques de hasta 45 pies de calado y todo
tipo de mercaderias. No obstante, se especializa
en el manejo de 3 grupos principales de cargas:
1-granos y subproductos, 2-combustibles liqui-
dos y gaseosos y 3- productos quimicos y pe-
troquimicos, representando un importante cen-
tro regional econémico, social e institucional. Su
area de influencia es amplia, recibiendo granos
desde el Sur de Cdérdoba y Norte y Centro de
Buenos Aires, manufacturas de origen agrope-
cuario desde el Norte bonaerense y petroleo
desde las cuencas hidrocarburiferas patagoni-
cas. Asimismo, posee relevancia internacional,
ya que es unico en América Latina en contar
con un sistema de control de trafico radarizado.
Su alcance transregional se refleja en flujos que
llegan a mercados cada vez mas grandes del
Cono Sury otros mas distantes (Carrizo, 2003).

Ademas, desde 1993 representa el primer puer-
to auténomo de la Argentina administrado por el
Consorcio de Gestion del Puerto de Bahia Blan-
ca (CGPBB), entidad de derecho publico no esta-
tal®. El tipo de representacion que tiene el Ente
es de tipo corporativo, es decir, el poder esta
disperso entre los grupos esenciales del sistema
portuario (trabajadores, empresas y Estado).

Ajeno a la 6rbita del CGPBB, pero dentro del area
portuaria analizada, se encuentra el Muelle de
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Puerto Rosales inaugurado en 1902, gestionado
por la Administracion Portuaria Bonaerense y la
Base Naval Puerto Belgrano, perteneciente a la
Armada Argentina, que ademas de funciones es-
pecificamente militares, cuenta con amplia capa-
cidad técnica y de infraestructura para la repara-
cion de buques.

Otro rasgo diferencial del area portuaria de Ba-
hia Blanca y Coronel Rosales es la existencia del
régimen franco’. Fue en 1999, cuando a través
de la Ley Provincial 12.313 (Decreto Reglamenta-
rio N° 2.003/2001), se dio inicio a las actividades
de la Zona Franca Bahia Blanca-Coronel Rosa-
les (ZFBBCR) como area donde pueden ingresar
mercaderias de origen extranjero sin el pago de
derechos aduaneros, es decir, con un trato di-
ferencial consistente en la ausencia de ciertos
gravamenes, restricciones y plazos de pertenen-
cia ilimitados (GiMENeEz & Picarpi De SAsTRE, 1999).

En 2007 la ZFBBCR fue adjudicada al conce-
sionario Zona Franca Buenos Aires Sur S.A,,
conformado por el CGPBB y la Cooperativa
de Luz y Fuerza, Industria y Otros Servicios
Publicos, Vivienda y Crédito de la ciudad de
Punta Alta. La alianza estratégica de estas dos
entidades marco la puesta en marcha en 2012
del Area Operativa | ubicadaen Punta Alta.

La actividad portuaria y el régimen de zona franca
se complementan otorgandole al &rea una parti-
cularidad que resulta atractiva para las empresas
vinculadas al comercio exterior,

“La complementacién entre zona franca y puerto
implica beneficios reciprocos. Para la zona fran-
ca, el puerto es la via principal para proyectar
al mundo sus vinculos comerciales, potenciando
su desarrollo. Para el puerto, la zona franca es
un elemento diferenciador con respecto a otros
complejos” (TRuJiLLO, 2006: 80).

Impronta local en relacién
a la energia

En las ultimas décadas el Sudoeste bonaerense,
region en la cual se enmarca el area portuaria de
Bahia Blanca y Coronel Rosales, ha adquirido
un protagonismo relevante en el nuevo contexto
energético nacional. Este no sdlo se relaciona a
la confluencia de infraestructuras y actores que
se vinculan con el sector sino también a la dis-
ponibilidad de recursos naturales que adquieren

7 Equivalente al de Area Franca, actualmente definido por el
Cadigo Aduanero (Ley 22.415), al que remite expresamente
la Ley 24.331 de Zonas Francas.
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valor por su capacidad para generar energia.

«...las regiones aptas para su produccion ganan
un nuevo significado en el inventario de las posi-
bilidades capitalistas» (SanTos, 1985:42).

En otras palabras, se produce una valorizacién
de la naturaleza ligada a proyectos politico-es-
tratégicos que despliegan ciertos actores en el
territorio (VALIENTE & ScHWEITZER, 2016).

Respecto de las infraestructuras y actores, en el
area confluyen redes de transporte, distribucion y
comercializacién de gas y electricidad, operadas
por diversas empresas que resultan puntos no-
dales claves para el sistema energético nacional
(Fie. 2).

En relacién al gas, la regiéon posee una impronta
de servicios e infraestructura asociada al recurso
gracias a la presencia de una planta regasificado-
ra flotante y el nodo de distribucién de Transpor-
tadora de Gas del Sur (GUErRERO, 2016). La plan-
ta regasificadora flotante opera mediante barcos
metaneros procedentes de diversos paises para
abastecer de Gas Natural Licuado (GNL) al pais.
Desde 2008 esta unidad flotante de regasificacion
de GNL, a través del buque Excelsior?, se anclo
en el muelle de la empresa petroquimica Mega
S.A. en puerto Galvan como medida temporaria
para abastecer los picos de la demanda nacional
en periodo invernal (Fic. 3).

El nivel maximo de GNL importado fue en el afio
2013, con 45 buques, procedentes de paises co-
mo Trinidad y Tobago, Nigeria, Catar, Espafia,
Estados Unidos, entre otros (Fic. 4).

El contrato con Excelerate Energy con vencimien-
to a diciembre de 2018 no fue renovado, por lo
que solo se continuara con el puerto regasificador
ubicado en la ciudad de Escobar (provincia de
Buenos Aires), el cual opera desde el 2011. Esta
decision por parte del Estado, esta vinculada a la
politica de impulso al yacimiento Vaca Muerta® y
las nuevas posibilidades que se abren a partir de
la explotacion de hidrocarburos no convenciona-
les en materia de abastecimiento de la demanda
interna, la exportacion y la generacién de divisas
para el pais.

En el Complejo de Procesamiento General Cerri,
de la empresa Transportadora de Gas del Sur
S.A. (TGS), convergen los gasoductos mas im-
portantes del pais. Alli se realizan tareas de pro-
cesamiento, compresion y mantenimiento; se
extraen del gas productos como etano, propano

8 Propiedad de la empresa Excelerate Energy.

9 Yacimiento que posee las mayores cantidades de recursos
técnicamente recuperables del pais, estimados por la Inter-
national Energy Agency.
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Fic. 2/ Infraestructura vinculada a los servicios de gas y electricidad en el area.

Fuente: Elaboracion propia basada en informacion geoespacial del Instituto Geografico Nacional y el Ministerio de Energia y Mineria, 2018.

Fic. 3/ Buque Excelsior, unidad flotante de regasificacion de Gas Natural Licuado en Puerto Galvan.

Fuente: ExceLerATE ENERGY, 2018.
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Evolucion de los buques de GNL ingresados en el puerto de Bahia Blanca entre 2008-2018.
Fuente: Elaboracién propia en base a datos del CGPBB y ENARSA.

y butano; y al mismo tiempo se genera electri-
cidad para cubrir las demandas del complejo y
vender al mercado mayorista nacional. En las
instalaciones de la empresa en Puerto Galvan,
se realizan operaciones de almacenamiento de
GLP, recepcion y despacho de barcos y camio-
nes. Cuenta con 6 islas de carga de camiones
que permiten realizar la carga y descarga de
hasta 85 camiones por dia aproximadamente.
Mediante la operacion de las postas 1,2y 3
de Puerto Galvan, TGS despacha anualmente
unos 17 buques de GLP (propios); 14 buques
de Gasolina Natural (propios); 25 buques de ter-
ceros y operaciones por otros 27 buques (con
asistencia y servicios)™.

Dos de los gasoductos troncales mas importan-
tes del pais -construidos durante las décadas de
1970 y 1980- (Neuba | de 1.959 km y Neuba I
de 2.104 km)' que conectan la cuenca Neuquina
con Buenos Aires, atraviesan la ciudad de Ba-
hia Blanca (RisueLo, 2010). Tanto los gasoductos
troncales como el gas regasificado en el puerto
Galvan, permiten la disponibilidad de gas en la
ciudad que se dirige principalmente al sector co-
mercial, industrial y residencial, a la generacion de
electricidad y a la industria petroquimica. Es por
eso que algunos autores sostienen que «en cuan-
to al gas natural, Bahia Blanca es el espacio de
convergencia de los gasoductos mas grandes de
Argentina» (Carrizo, 2003:334).

En relacion con la electricidad, el area de estudio
posee infraestructuras tanto para la generacion

© Transportadora de Gas del Sur S.A.
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como para el transporte y distribucion. La ge-
neracion eléctrica se concentra en 3 centrales
térmicas operadas por la empresa Pampa Ener-
gia: 1- Central Térmica Piedra Buena, ubicada
en el puerto de Ingeniero White con 620 MW de
potencia instalada, 2- Central Térmica Ingenie-
ro White,ubicada contigua a la primera con 100
MW, y 3- Central de Cogeneracion EcoEnergia,
ubicada en Bahia Blanca. Mientras las primeras
dos funcionan a gas natural o fuel oil, la tercera lo
hace a través del aprovechamiento de la energia
residual de los gases de escape de 3 turbinas de
gas ubicadas en la planta compresora de TGS
en el complejo General Cerri.

El area también posee impronta en el aprovecha-
miento del potencial edlico para la generacion de
electricidad, a partir de las instalaciones pione-
ras impulsadas por la Cooperativa Eléctrica de
Punta Alta (CEPA) a mediados de la década de
1990 para abastecer sus redes locales. La prime-
ra fue puesta en operacion en 1995 en Pehuén
Co, a partir de un aerogenerador de 0,4 MW que
permitia cubrir parte de las demandas de la vi-
lla balnearia en temporadas estivales. La segun-
da, correspondiente al parque edlico Centenario,
inaugurado en el afio 1998 en la interseccion de
la Ruta Nacional N° 3y la Provincial N° 249 (a 20
km de la localidad de Punta Alta). El parque edlico
Centenario tenia una capacidad total de 1,8 MW
gracias a 3 equipos marca Bonus, adquiridos me-
diante los beneficios que otorgaban organismos
de financiamiento europeos para promocionar la
industria de aerogeneradores.

" Ambos son operados por la empresa TGS.
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Ambos emprendimientos edlicos actualmente se
encuentran paralizados como consecuencias de
diversas dificultades que actuaron como barreras
frenando su funcionamiento. El peso de los incon-
venientes técnicos y las fallas de operatividad, la
extension del plazo de recuperacion de la inver-
sidn, la imposibilidad de reparar desperfectos por
el costo elevado de los repuestos importados, y
mas tarde, las restricciones a las importaciones,
los precios regulados y el subsidio a la energia
convencional, quitaron rentabilidad a la produccién
eolica desalentando los esfuerzos de la coopera-
tiva eléctrica CEPA por sostener estas iniciativas
(CLemEeNTI, 2018).

En relacion al transporte eléctrico, el area goza
de buen acceso a la red eléctrica de transporte en
alta tension (132 kV) y extra alta tension (500 kV).
En el nivel de 132 kV se desarrollan 9 lineas, de
las cuales 5 se vinculan al sistema provincial ope-
radas por la empresa TRANSBA. En cuanto a las
lineas de extra alta tensioén, es atravesada por 4
electroductos de 500 kV que se extienden desde la
region Comahue a Buenos Aires. Ademas, cuen-
ta con la Estacion Transformadora Bahia Blanca
(ETBB), desde la cual se abastece practicamente
la demanda del Sur bonaerense, y a la cual con-
vergen las lineas de 500 kV “Choele Choe -Ba-
hia Blanca”. La Estacion Transformadora Choele
Choeles relevante porque alli llegan las dos lineas
de 500 kV provenientes de las Centrales Hidrau-
licas El Chocén y Piedra del Aguila, y la actual li-
nea Puerto Madryn - Choele Choel, que vincula el
Sistema Patagonico (SIP) al Sistema Interconec-
tado Nacional (SIN). Sobre ese mismo nodo de
500 kV aportan al SIN la Central Termoeléctrica
Luis Piedra Buena y la Central Termoeléctrica Al-
mirante Guillermo Brown (ALonso & MoNTERO, 2014).

Respecto a la distribucién, el area esta bajo la ad-
ministracion de la Empresa Distribuidora Energia
Sur Sociedad Andnima (EDES S.A), quien es la
encargada de la concesion del servicio provincial
en el Sudoeste bonaerense junto a 3 entidades
cooperativas: la de Punta Alta (24.923 usuarios)
en Coronel Rosales y Colonia La Merced (83
usuarios) y Cabildo (1.402 usuarios) en el partido
de Bahia Blanca (VitaLe & ALvarez, 2015).

Infraestructuras en transformacion
por las nuevas demandas
del contexto actual

La relacion entre energia y tecnologia a lo largo
de la historia ha sido la raz6n de grandes cambios
territoriales (ReaueJo LiBeraL, 2011 & BOUIELLE,
2004). Los territorios experimentan procesos de
cambios a partir de los efectos socioeconémi-cos
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que inducen las transformaciones en las redes
energéticas (LAURELLI & JAcINTO & CARRIZO, 2011).
Asi en las sociedades actuales, la necesidad im-
periosa de contar con sistemas capaces de sa-
tisfacer las demandas crecientes de energia de
forma mas diversa, sostenible y distribuida junto a
los acelerados avances tecnoldgicos en materia
de equipamiento energético, inducen transforma-
ciones en los territorios.

En Argentina las crecientes demandas energéti-
cas, se expresan en un sistema centralizado, defici-
tario y en estado critico. Con el fin de contrarrestar
este escenario, las politicas de la ultima década re-
fuerzan el sistema dependiente de los hidrocarbu-
ros fomentando la explotacion de hidrocarburos no
convencionales en el yacimiento Vaca Muerta en
la cuenca Neuquina, a la vez que apoyan el apro-
vechamiento de energias renovables a través de
200 nuevas iniciativas para la generacion eléctrica.
En ambos casos, los proyectos de energia no con-
vencionales -renovables y no renovables- atraen
inversiones, impulsan actividades y demandan ser-
vicios, generando transformaciones no sélo en los
sitios propiamente dichos donde se localizan, sino
que repercuten en diferentes regiones del territorio
nacional.

Cambios recientes inducidos
por proyectos energéticos

El Puerto de Bahia Blanca presenta una organi-
zacién espacial, administrativa y sociopolitica que
conjuga requerimientos tradicionales y nuevas
funciones y actividades en respuesta a las nuevas
demandas internacionales. Esto se ve reflejado
en nuevas radicaciones, inversiones y emprendi-
mientos por parte de antiguos y nuevos clientes
que refuncionalizan espacios y ocupan nuevos
(ToneLLoTTO & BusTtos Cara, 2018). Como con-
se-cuencia ha cambiado el paisaje portuario y
su estructura. Mientras que en 1991 la superfi-
cie portuaria era de 240 ha., en la actualidad es
de 638 ha. (CGPBB, 2017). Recientemente, los
cambios en materia energética han creado la ne-
cesidad de incorporar nuevos espacios para el
desarrollo de plataformas logisticas, capaces de
prestar servicios de cargas especiales relaciona-
das con proyectos actuales de energia edlica e
hidrocarburos no convencionales.

En materia edlica, la incorporacion de aproxima-
damente 3.000 MW de potencia a través de 63
proyectos adjudicados para ser construidos, crea
nuevas dinamicas y desafios. Un gran porcentaje
de estos proyectos buscan localizarse en el Sur
bonaerense proximos al Partido de Bahia Blanca
y sobre la costa atlantica, en ciudades balnearias
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Fic. 5/ Ingreso de aerogeneradores segiin puerto
a agosto de 2018.

Fuente: Elaboracién propia en base
a datos del CGPBB y ENARSA.

como Miramar, Reta o Necochea. Siete de estas
iniciativas se circunscriben en el area de analisis
de este trabajo. Entre ellos, el proyecto Corti de
100 MW, La Genoveva VI de 86 MW y Garcia del
Rio Ill de 10 MW en el marco del programa Reno-
VAR y el proyecto De la Bahia de 28 MW, Wayra
| de 50 MW, Pampa Energia de 50 MW y Vien-
tos Bahienses de 48 MW para la venta de energia
eléctrica entre privados bajo el nuevo Mercado
a Término de Energias Renovables. Entre ellos
el proyecto edlico Corti fue el primero en entrar
en operacion comercial en el mes de mayo de
2018. Este cuenta con 29 aerogeneradores con
una capacidad de produccion total de 100 MW,
localizado sobre una superficie de 1.560 ha. a
la vera de la Ruta Provincial N° 51, a 20 km al
Noreste de Bahia Blanca.

La mayoria de los proyectos edlicos han optado
por importar aerogeneradores del orden de los 3
a 3.5 MW de los principales fabricantes del mer-
cado europeo como Vestas y Nordex Group como
asi también del tecndélogo chino Goldwind. Dichos
equipos han comenzado a ingresar al pais desde
fines del afo 2017 a través de los puertos de Ba-
hia Blanca (Buenos Aires), Puerto Madryn (Santa
Cruz) y Comodoro Rivadavia (Chubut) principal-
mente. Hasta agosto del 2018, 204 aerogenera-
dores ingresaron y otros 418 arribaran entre fines
del 2018 y principios de 2019 (Fic. 5).

Mas de una tercera parte de ellos arribaron y arri-
baran al Puerto de Bahia Blanca: 86 ya han ingre-
sado (y parte de ellos ya han sido despachados
al punto final) y 163 estan por ingresar (Fic. 6).

En relacion a la actividad hidrocarburifera, el desa-
rrollo de los recursos no convencionales en la re-
gion de Vaca Muerta también ha dinamizado la
zona portuaria de Bahia Blanca. La técnica de frac-
turacion hidraulica que se aplica para extraer estos
recursos requiere de un fluido de fractura que se
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compone de agua, aditivos quimicos y arena. Este
ultimo componente adquiere relevancia porque es
el que permite la fluidez del petréleo y gas a la
superficie, haciendo que permanezcan abiertas las
fisuras realizadas en la formacion sedimentaria.
En Argentina gran parte de las arenas utilizadas
llegan desde el exterior. Sélo la empresa YPF es-
taria utilizando arenas naturales del pais que se
extraen de las provincias de Chubut y Entre Rios
(YPF, 2015).

El puerto de Bahia Blanca es una de las puertas de
entrada de este producto al pais. La evolucién en
la importacién del mismo ha crecido exponencial-
mente desde 2017. La arena, procedente de paises
como China y Brasil, arriba al puerto en bolsones
dispuestos dentro de contenedores. Uno de los
sitios de almacenamiento es el Area Operativa 1
de Coronel Rosales, perteneciente a la Subzona
Franca. Luego, esos bolsones son cargados en
camiones que se destinan a la regién Vaca Muerta
(Fic. 7). La logistica de este insumo resulta uno de

Fic. 6/ Ingreso de aspas de aerogeneradores a través
buque el BBC Pearl al muelle multipropésito de Ingeniero
White (sitio 21).

Fuente: Sitio Web del CGPBB.

Fic. 7/ Carga de camiones con bolsones en el Puerto
de Bahia Blanca.

Fuente: Sitio Web del CGPB.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES 330



los eslabones centrales para reducir los costos de
la extraccién de hidrocarburos no convencionales.

El dinamismo creado en torno a estos nuevos pro-
yectos energéticos ha dado lugar a la creacion
de un régimen especial para el almacenamiento
de equipamiento: la Subzona Franca Puerto Gal-
van dentro de la Zona Franca Bahia Blanca-Co-
ronel Rosales (Resolucion AFIP 4241/2018). Esta
constituye la primera subzona franca del pais ha-
bilitada con el propésito especial de fomentar el
comercio y la actividad industrial exportadora, a
través de la reduccion de costos y la simplifica-
cion de los procedimientos administrativos, en
todo aquello relacionado con la importacion del
material para la produccion de energia edlica y
explotacién de hidrocarburos.

Frente a la competencia de otras terminales ma-
ritimas como Zarate y Puerto Madryn, el CGPBB
junto con operadores logisticos, la Terminal Pata-
gonia Norte, el Ente Zona Franca y la Concesiona-
ria de Zona Franca, en 2017 han invertido cerca
de 40 millones de pesos con el fin de adaptar la
infraestructura de arribo y almacenaje del puerto
local a las necesidades de carga de proyectos
relacionadas con nuevas inversiones productivas
en el pais, principalmente de sectores como ener-
gias renovables e hidrocarburos (Fic. 8). Esta in-
novacién brinda al sistema portuario una ventaja
Unica al poder ofrecer el régimen franco a pie de
muelle, con un area de 6 ha. a cielo abierto dedica-
das a descarga de proyectos que permiten que el
comercio exterior se desarrolle en las condiciones
de mayor competitividad global (ViceconTe & al.,
2018).

«Las energias renovables fue un disparador para
que como puerto se concreten y fortalezca la cre-
acién de grandes areas logisticas destinadas al
depdsito y transporte de aerogeneradores y futuros
emprendimientos multimodales» (Autoridades del
CGPBB, 2018).

El Area de Operacion esta situada en la Isla Can-
tarelli de Coronel Rosales y dispone de 2 galpones
de 1000 m? cada uno y una altura de almacena-
miento de hasta los 8 m en un predio de 7 ha.
cercadas y con seguridad privada.

A partir de noviembre de 2018, el CGPBB busca
atraer inversiones y lograr mayor competitividad
internacional a partir de reducir los costos del uso
del puerto y aplicar descuentos a la tasa de de-
terminadas cargas. Entre estas cargas, se aplica
un 15% de descuento en la Tasa a las Cargas co-
rrespondientes a energias renovables e insumos
para el desarrollo de Vaca Muerta. Esto genera-
ria aun mas dinamismo en la actividad portuaria
como también en las actividades energéticas no
convencionales.
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Nuevas proyecciones
tras el efecto Vaca Muerta
y la energia edlica

En los ultimos afios el area portuaria pasé a tener
un protagonismo inesperado por su condicién para
captar diversos insumos relacionados a proyec-
tos energéticos. Las demandas operativas de Vaca
Muerta y de los parques edlicos que se proyec-
tan enlos proximos afios plantean la necesidad de
nuevas infraestructuras y servicios, a la vez que
abren nuevas oportunidades.

Ante estas nuevas demandas y dindmicas, el com-
plejo portuario comienza a diagramar una vision al
2040 en la cual aspira entre varios ejes estratégi-
cos a: 1- mejorar las conexiones terrestres entre el
complejo portuario-industrial y su entorno a través
de accesos locales, circulaciones regionales y co-
rredores nacionales y 2- contribuir en la transicién
energética, promoviendo un complejo portuario
con balance cero de energia y el empleo de com-
bustibles mas limpios en las embarcaciones en el
marco de estrategias de “Green Shipping”, “Green
Trucking” y “Green Energy”.

La decision politica de impulsar el desarrollo del
yacimiento de Vaca Muerta crea la necesidad de
varios insumos (arena, minerales, caferias y ac-
cesorios) muchos de ellos provenientes del exte-
rior. Para resolver esa provision el puerto bahiense
se afianza como puerta de acceso. Pero luego esa
mercaderia necesita ser trasladada a la region Va-
ca Muerta, para lo cual es menester disponer de
un transporte adecuado, seguro y eficiente. La so-
lucién técnica y econdmica mas conveniente es
el transporte por barco al puerto local y desde alli
en ferrocarril hasta el yacimiento.

Conectar Bahia Blanca con Afielo (Neuquén), ciu-
dad que se ha convertido en nucleo de servicios a
la produccion de hidrocarburos no convenciona-
les, requiere de un trazado férreo que hoy existe
parcialmente, con tramos en buen estado y otros
muy deteriorados. Por este motivo se busca po-
ner en operatividad 700 kilémetros de vias, lo
cual supone una inversion de 570 millones de do-
lares. Afines de 2018, el Ministerio de Transporte
de la Nacién busca realizar el llamado a licita-
cién del proyecto Tren Norpatagénico a través del
sistema de Participacién Publico Privado (PPP).
Esta estratégica obra incluye el mejoramiento de
374 km, la renovacion de 208 km y la construc-
cion de una nueva traza de 83 km (Fic. 9). Se es-
tima un plazo de aproximadamente cuatro afios
para completar la totalidad de estas obras, que
para su primer afo de operacion estaria en con-
diciones de transportar 1,5 millones de tonela-
das de carga. Las cargas transportadas no solo
seran en sentido Bahia Blanca-Afielo, sino que
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también se proyecta el transporte de produccién
regional, como peras y manzanas.

A su vez, el crecimiento sostenido de la explota-
cion de Vaca Muerta tendria un impacto decisivo
sobre el futuro de la industria petroquimica en
Bahia Blanca cuyo desarrollo depende en gran
parte de la calidad y disponibilidad del abasteci-
miento de gas natural. Se estima que la mayor
cantidad de gas que estara disponible para la
industria, permitira la ampliacion de las plantas
actuales y la radicacion de nuevas empresas para
responder a una demanda creciente a nivel mun-
dial y del bloque regional Mercosur. Puntualmen-
te, el caso de la empresa Dow'2 por ejemplo, ya
considera la ampliacion de sus instalaciones en
el Polo Petroquimico local, apuntando a duplicar
su produccion, con una inversion de entre 3y 5
mil millones de ddlares para 2023.

ElI CGPBB experimenta otros de los efectos de la
apuesta por los hidrocarburos no convencionales
en Vaca Muerta. El fin del contrato del barco rega-
sificador que operaba desde el 2010 en el puerto,
marca un punto de inflexién en la dependencia del
sistema energético argentino para con las impor-
taciones de gas y las consecuencias en términos
econdmicos que esto implicaba en la balanza de
pagos. Recientemente comienza a manejarse la
posibilidad de contratar un barco gasificador, es
decir, que haga el proceso inverso para la expor-
tacion de gas a otros paises del mundo. De esta
manera se invertirian los flujos comerciales.

Por otra parte, el impulso al desarrollo edlico tam-
bién comienza a proyectar nuevas inversiones en
el area. Desde la Zona Franca Buenos Aires Suir,
el CGPBB y la Cooperativa Eléctrica de Punta Alta
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para el comercio exterior a nivel regional, se plan-
tean como desafio formar un cluster de empresas
en energia edlica. Autoridades del consorcio afir-
man que

«Reconocemos la necesidad de concebir un espa-
cio territorial que conlleve al desarrollo econémico e
industrial de la ciudad de Bahia Blanca y su zona, a
partir de facilitar la creacion e instalacién de un agru-
pamiento de empresas para acompafar el proceso
de provisién de servicios, materiales y equipos para
la puesta en marcha y posterior mantenimiento de
los parques edlicos del programa RenovAR».

Ante este desafio, la entidad esta trabajando con-
juntamente con el Municipio y el Puerto local para
atraer tecndlogos de la industria de aerogenera-
dores para la produccion de componentes nacio-
nales en la region. Entre las empresas que han
comenzado negociaciones ante la posibilidad de
radicar sus plantas de ensamblaje de géndolas y
de bujes y de fabricar torres de hormigén para los
aerogeneradores en Bahia Blanca se encuentrala
firma Nordex Group™. De esta manera, laempresa
cumpliria con el 35% de integracion local en los
equipos, tal como declaré en sus proyectos ad-
judicados en el marco del RenovAR.

Asimismo, el aprovechamiento del potencial e6-
lico traeria nuevas posibilidades de abasteci-
miento eléctrico ante las demandas crecientes de
las industrias del area. Tal es asi, que laempresa
Profertil™ del polo petroquimico e YPF Luz han
firmado un convenio en 2018 para la provisiéon de
energia edlica para la operacion de la planta de
urea granulada de Ingeniero White por 21 afios.
Con el acuerdo, el 60% de energia de la planta
de Profertil tendra origen renovable. Esto significa
que YPF Luz proveera 185 GWh por afo.

o . E ‘”.-_ '_IL

Fic. 8/ Géndolas, hubs y aspas en el Area Operativa 2 del Puerto Galvan (Subzona Franca).

"2 El crecimiento de Dow necesita ademas la adecuacion de
las instalaciones de TGS y Mega, asi como garantizar la pro-
vision de agua.

3 Fusion entre la compaiia Nordex, fundada en 1985 en

Fuente: Propia, tomada en agosto 2018.

Dinamarca y Acciona Windpower, fabricante de generadores
eolicos del grupo espariol Acciona.

4 La compaifiia es propiedad 50% de YPF y 50% de la cana-
diense Nutrin.
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Reflexiones finales

El Sudoeste bonaerense en la cual se enmarca el
area portuaria de Bahia Blanca y Coronel Rosa-
les posee una posicidn estratégica en el entra-
mado de redes energéticas, ya que representa un
nodo donde convergen recursos provenientes
de la Patagonia y del exterior —hidrocarburos y
electricidad— que sirven al abastecimiento metro-
politano y favorecen el fortalecimiento del tejido
industrial provincial y regional.

Los cambios en el sistema energético nacional de
la Ultima década a raiz de la necesidad de asegu-
rar un suministro creciente y menos dependiente
avanzan en dos direcciones: el impulso a los hidro-
carburos no convencionales y el estimulo a la uti-
lizacién de fuentes renovables para la produccion
de electricidad. En ambos casos, los proyectos de
energia no convencionales -renovables y no reno-
vables- atraen inversiones, impulsan actividades y
demandan servicios, generando transformaciones
en los sitios donde se localizan, como asi también
en diferentes regiones del territorio nacional.

La decision politica sobre explotar el yacimiento
Vaca Muerta en la cuenca neuquina y desarro-
llar nuevos parques edlicos en el Sur bonaerense
y la region Patagonica principalmente, implica nue-
vas demandas de insumos y servicios, lo cual des-
pierta la vocacion de ciertas regiones capaces de
satisfacerlas. En este caso el area analizada po-
see ventajas en lo que respecta a la infraestructura
y servicios portuarios clave para el ingreso de los
insumos y el equipamiento que requieren estos
proyectos. Asimismo, goza de un régimen especial
para su ingreso y almacenamiento.

5 Las leyes y resoluciones mencionadas en el presente tra-
bajo pueden ser consultadas en el sitio oficial Infoleg:
http://www.infoleg.gob.ar

Fuente: MiNISTERIO DE TRANSPORTE, 2018.

Frente a la proyeccion de escenarios futuros el
perfil de nodo logistico competitivo que comienza
a adquirir el area podria ser profundizado a par-
tir de obras de infraestructura de transporte vial
como el Tren Norpatagonico, corredor clave para
la circulacion de insumos, e industrial a partir de
la radicacién de tecndlogos de la industria edlica
a través de un cluster o polo edlico.

Paralelamente, el crecimiento sostenido de la ex-
plotacién de Vaca Muerta como la diversificacion
de los proyectos edlicos abren nuevas oportuni-
dades para el futuro del polo petroquimico en Ba-
hia Blanca, ya que la mayor cantidad de gas y
de electricidad que estara disponible para la in-
dustria permitira la ampliacion de las plantas ac-
tuales y la radicacién de nuevas.

El desarrollo de estrategias competitivas median-
te la diferenciacion de servicios, ha sido un factor
de crecimiento e innovacién que ha dado impulso
a una transformacion del area portuaria bahiense
desde su origen hasta la actualidad.
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Young people’s access to work and the city.
Territorial looks of inequality and segregation in Santiago, Chile

ABSTRACT:

KEYWORDS:

Introduccion

as expectativas con las cuales se aplicaron

las reformas neoliberales en América Lati-

na aproximadamente desde los afios ochen-
ta, estaban basadas en un efecto gradual de
crecimiento sostenido que generaria como con-
secuencia mas empleo, mejores ingresos y una
base mas firme para la paz y el orden social
luego de un periodo de ajuste (PorTes & ROBERTS,
2005). Los cambios programaticos incluyeron
una apertura unilateral al comercio exterior, pri-
vatizacion de las empresas publicas, nuevas
formas de regulacion de los mercados laborales,
ajustes fiscales, reestructuracion de los progra-
mas sociales y privatizacién de los fondos de
pensiones, entre otras medidas.

Casi en su totalidad, los gobiernos de América
Latina fueron aplicando con distinta intensidad
tales postulados, formalizados mas tarde en lo
que se denomind el “Consenso de Washington”,
sobre la premisa de hacer sus paises cada vez
mas atractivos para la inversion nacional y ex-
tranjera, y el desarrollo de los negocios interna-
cionales. Esto, sumado a las tendencias globa-
les de reestructuracién productiva, desarrollo y
masificacion de las nuevas tecnologias de la in-
formacion y comunicacion, tuvo profundos efec-
tos territoriales, particularmente en las grandes
areas metropolitanas, y también efectos socia-
les, especialmente en los segmentos de pobla-
cién joven y pobre.

En este marco, uno de los casos de mayor in-
terés es el de Chile. Si bien corresponde a una
economia pequefia, representando el 4,6% del
Producto Interno Bruto (PIB) de América Latina
y el Caribe en 2017 (Banco MunbiaL, 2018), el ar-
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gumento detras de esto se sustenta basicamen-
te en tres factores. En primer lugar, las reformas
en Chile fueron aplicadas de manera sistematica
aproximadamente en 1975, lo que convierte a
Chile en el primer pais del mundo en donde se
implementé un paquete de reformas que podria-
mos clasificar como “Neoliberal”, incluso antes
que en la Inglaterra de Thatcher (1979) y Esta-
dos Unidos de Reagan (1981). En segundo lu-
gar, debido a que las reformas fueron aplicadas
bajo un régimen dictatorial, la ortodoxia fue una
de las caracteristicas mas importantes en tér-
minos de la intensidad en su implementacion.
En tercer lugar, Chile ha sido uno de los pocos
paises Latinoamericanos en donde los pilares
del modelo se han mantenido estables en tér-
minos generales, ya que después de la recupe-
racion de la democracia en 1990, los gobiernos
en algunos casos incluso profundizaron aun mas
algunos aspectos.

Dicho esto, Chile adquiere gran relevancia y un
caso de estudio interesante de analisis. El pais
se posicioné en un lugar atractivo para la inver-
sién nacional e internacional, lo cual se reflejé en
el lugar ocupado en los rankings sobre competiti-
vidad y libertad econémica. Como consecuencia
de esto, Santiago se transformé en una ciudad
atractiva para los negocios (América Economia,
2004) y el ingreso per capita aumentd conside-
rablemente pasando de US$5.000 en 1996 a
casi US$15.000 en 2014 segun cifras del Banco
Mundial.

Esto ultimo podria vincularse a la hipétesis tra-
dicional de la teoria econémica, en que una eco-
nomia competitiva contribuira mas a la calidad
de vida, ya que un rapido crecimiento econo-
mico trae mayor demanda laboral, incrementa
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las oportunidades de empleo y disminuye el des-
empleo, la exclusion social y malas condiciones
de vida; mientras el estancamiento y la declina-
cion econémica tiene impactos negativos en las
relaciones sociales y la equidad, y por tanto afec-
ta negativamente a los habitantes. Un elemento
que evidencia claramente la relacion entre una
economia exitosa o competitiva y la sociedad,
como sugieren FainsTeIN (2001), Gorpon (2005)
y Turok (2006), se produce a través de los merca-
dos del trabajo, los que transmiten los beneficios
del desempefio econdémico a los distintos grupos
sociales.

Sin embargo, estas hipdtesis merecen ser redis-
cutidas y contrastadas con la evidencia empirica
para el caso de las ciudades latinoamericanas
y en particular, el caso chileno. En los ultimos
afos el modelo ha entrado en fuerte cuestiona-
miento, al igual que en otros paises, lo cual nos
hace preguntarnos sobre los efectos territoriales
y sociales de estas politicas. Considerando esto,
analizaremos dos politicas que han tenido un es-
pecial interés social y territorial como lo son las
reformas del mercado laboral y las politicas de
vivienda social. Se asume que estas dos politi-
cas han tenido un especial efecto sobre las per-
sonas (en especial en los mas jovenes) y sus
capacidades para interactuar con otras perso-
nas en dos de las esferas de socializacion mas
importantes en la ciudad: mercado del trabajo y
el barrio. En las ciudades latinoamericanas y en
especial en un régimen de libre mercado, la co-
nexion entre estos dos aspectos es estrecho, ya
que el salario condicionara fuertemente el lugar
donde se puede vivir.

En este contexto, el presente articulo se propone
explorar la siguiente pregunta: ;Cémo las poli-
ticas en materia laboral y de vivienda social im-
plementadas en Chile, incidieron en la capacidad
de inclusidn/exclusion en el mercado de traba-
joy la residencia de los habitantes de Santiago,
y particularmente, sus jovenes?

Asi, este trabajo analiza las relaciones entre poli-
ticas de libre mercado y los mecanismos que inci-
den en la capacidad de inclusion/exclusién de la
poblacion, haciendo énfasis en los mas jovenes.
Para abordar esta problematica, se toma como
base el aporte de Katzman (2009), quien plantea
que las esferas mas importantes de socializacion
de la ciudad tienen que ver con el mercado del
trabajo, la distribucién de la poblacion en el te-
rritorio y los servicios publicos. Para este caso se
consideraran las dos primeras esferas. A partir

2 Traducido de la expresion original: “Variegated neoliberalization’.
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de la encuesta de hogares del Ministerio de De-
sarrollo Social, la Encuesta de Caracterizacion
Sociecondmica Nacional (CASEN), se extraen
para diferentes afios, desde 1987 a 2015, datos
en tres dimensiones del empleo: a) participacion
del empleo. b) nivel de desocupados, 3) calidad
del empleo. En cada una de estas dimensiones
se analiza principalmente la edad, el ingreso y
nivel educacional. Respecto a la distribucion de
la poblacién en el territorio, se trabaja con infor-
macion de los proyectos de vivienda social y de
los jovenes inactivos, considerando como fuente
el Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile
(MINVU) y el censo del INE, respectivamente.

En cuanto a la estructura del documento, este
se configura en cinco apartados, incluyendo el
presente con fines introductorios. En el segundo
apartado se presenta el contexto de Chile y San-
tiago y su evolucién, junto con una breve resefa
de las principales politicas aplicadas en las dos
esferas analizadas. En el tercer apartado se pre-
senta la evolucion de los mercados del trabajo en
Santiago sobre la base de algunos indicadores
clave. En el cuarto apartado se analizan los prin-
cipales cambios en la distribucion de la poblacion,
producto de las politicas de vivienda social. Final-
mente, en el quinto apartado se dan a conocer
las principales reflexiones del trabajo en torno a
los temas propuestos.

Contexto nacional y evolucion
de Chile y Santiago

En este trabajo, el neoliberalismo se entendera
segun Harvey (2009), como una teoria de practi-
cas politico — econémicas que afirma que la mejor
manera de promover el bienestar del ser humano
consiste en no restringir el libre desarrollo de las
capacidades y de las libertades empresariales
del individuo dentro de un marco institucional ca-
racterizado por derechos de propiedad privada
fuertes, mercados libres y libertad de comercio.
BRENNER & Peck & THEODORE (2009), plantean la no-
cion de “neoliberalizacion hibrida™ para enfatizar
el caracter constitutivamente incompleto, experi-
mental y, finalmente, polimérfico de los procesos
de neoliberalizacién, asi como su caracter depen-
diente de la trayectoria de cada ola sucesiva de
reestructuracion regulatoria.

En Chile, este modelo de desarrollo se ha confi-
gurado como un proceso hibrido que ha pasado
por distintas etapas y consensos, con avances y
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retrocesos en diversos ambitos de la economia
y la vida social. Una primera etapa tiene lugar
en los meses que siguieron al golpe militar de
septiembre de 1973, en donde se cambio radi-
calmente la politica econémica, abandonando de
plano el antiguo modelo intervencionista y es-
tableciendo un nuevo régimen que se formalizé
aproximadamente en 1975, con un paquete de
medidas sustantivas que podrian calificarse co-
mo neoliberales. Con la vuelta a la democracia
en 1990, no se evidenciaron grandes cambios
en las politicas econdémicas. Por el contrario, los
gobiernos de centro izquierda mantuvieron y en
algunos casos profundizaron el modelo neolibe-
ral. Un cambio relevante fue el aumento en los
gastos sociales, el cual se financié con nuevos
tributos y, gracias a ello, Chile sigui6 presentan-
do un superavit significativo del sector publico
durante los noventa, equivalente al 1 y 2% del
PIB, lo cual coincidié con uno de los periodos
mas extraordinarios de crecimiento econdémico
jamas experimentado por este pais, alcanzando
el 7,7% anual como promedio entre los afios
1990y 1997. En la Fig. 1 puede observarse una
panoramica de las reformas implementadas en
Chile en distintos ambitos.

Un analisis panoramico de estas reformas puede
encontrarse en una amplia bibliografia que ha ca-
racterizado este proceso®. Para el caso de este
apartado se enfatiza en las reformas que afecta-
ron principalmente dos de los ambitos expuestos
en la figura anterior: el mercado laboral y el desa-
rrollo urbano. Pero ¢ por qué es importante esto
para Santiago? La ciudad capital fue uno de los
lugares del pais mas impactados por este proce-
so de reestructuracion de la economia, cambian-
do rapidamente su matriz productiva, desde una
economia con un alto peso de la industria a una
matriz practicamente terciaria, cuestion relevante
para la estructuracion de un mercado laboral mas
flexible. Esto, sumado a la relevancia del sector
inmobiliario y la valorizacion del suelo como ac-
tivo, estrechd la relacion entre la capacidad de
pago y el lugar de residencia.

Reformas al mercado laboral

Desde la perspectiva neoliberal, antes de las refor-
mas economicas la mayor parte de las legislacio-
nes laborales en Latinoamérica se caracterizaban

Reforma
Fiscal

Reforma Fiscal,
1975; presupuesto
equilibrado;
aumento de

los tipos fiscales;
en 1993,
modificacién de las
leyes fiscales de
1980. Auto
imposicion de
Compromisos
fiscales (balance
fiscal) desde 2001.

Reforma
Comercial

Gran reforma
en 1975-1979;
restricciones
cuantitativas
eliminadas;
imposicién

de aranceles
uniformes de
importacién
del 11%.

Facilitacion

a la entrada
de capitales
extranjeros.

Firma de acuerdos
de libre comercio
con principales
mercados del
mundo.

Reforma Mercado
Financiero

Gran reforma
en 1975-1979;
tipos de interés
liberalizados;
cuenta de
capitales semi-
abierta. Sistema
de pensiones
de capitalizacion
individual.

Adopcion de tipos
de cambios
flotantes. Adopcion
de los criterios

de la “corporate
governance”.

Reformas
mercados de
capitales en 1994,
2001, 2007 y 2010.

Reforma del
Mercado Laboral

Liberalizacion

y flexibilizacion
del mercado

de trabajo (1979);
leyes laborales
reformadas

en 1990 que
no afectan

la estructura

de la regulacion
laboral flexible.

Privatizacion

Importante, todas
las empresas
estatales vendidas
menos 50;
participacion total
del sector privado
en los servicios
publicos a
excepcion del agua
hasta 1994.

Privatizacion

de ultimas
participaciones
del sector publico
en sanitarias
desde 2010.

Panoramica de las reformas realizadas en Chile a partir de 1975 en distintas areas.

Desarrollo
Urbano

Liberalizacién

del mercado de
suelos en 1979.
Fomento a

las inversiones
inmobiliarias
mediante la
construccion de
viviendas sociales
a gran escala.
Desarrollo y fomento
a la infraestructura
urbana mediante
paternariado
publico-privado.

Modernizacién
del sistema de
subsidios de

vivienda social.

Modernizacion

del sistema

de créditos
hipotecarios

(letras y mutuos),

la adopcion

de regulaciones
sobre securitizacion”
y “leasing.

Fuente: Extraido en parte de Epwarps, 1997 y modificado por el autor.

3 Ebwarps (1997) y (2001); BuLmer-Thomas (1994); CaLcaNo,
(1989); HacearD & Kaurman, (1992); Harvey (2007); CoLoma
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& Rouas (2000); CorTAzAR (1993); FrReENcH-Davis, (2008);
LARRAIN Y VERGARA, (2001); WELLER, (2000); entre otros.
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por constituir un mercado excesivamente rigido,
donde no solo resultaba dificil introducir nuevas
tecnologias o modificar la orientacion de las fir-
mas, sino que ademas los ajustes de mano de
obra resultaban altamente complejos. Esto ul-
timo, por los altos costos de los despidos, los
€ngorrosos mecanismos para concretarlos y la
existencia de monopolios en algunas actividades
del mercado del trabajo (CoLoma & Rouas, 2000).
La justificacion de tal situacion, segiin Ebwarbps
(1997), es que en nuestra region histéricamente
se uso la legislacion laboral como instrumento
para alcanzar objetivos sociales.

Sin embargo, las reformas orientadas hacia un
modelo de desarrollo econémico de libre mercado
obligaron a generar un mercado del trabajo com-
patible con las nuevas exigencias de dinamismo
y flexibilidad, lo cual

“permitia reasignar recursos y permite que la
economia responda rapidamente a los nuevos
desafios planteados por una mayor competencia
exterior” (EbwarDps, 1997: 342).

Los supuestos —segun el mismo economista—,
es que liberar de estas distorsiones al mercado
del trabajo permite tener efectos positivos en la
distribucién, porque estimula la expansion del
empleo y aumenta los salarios en los segmentos
mas pobres de la sociedad.

Para el caso especifico de Chile, las regulaciones
relativas al mercado del trabajo pueden ser dividi-
das basicamente en dos periodos. El primero de
1974 a 1991 tuvo como objetivo complementar el
ajuste requerido por otras reformas estructurales
e introducir flexibilidad en el mercado laboral con
el fin de promover una mayor eficiencia y redu-
cir las altas tasas de desempleo que se eleva-
ron hasta niveles de dos digitos. En particular,
se avanzé en la abolicidon de algunos privilegios
y licencias para desempefar determinadas fun-
ciones, se cambio la legislacion en materia de
despido e indemnizaciones*, se derogoé la afilia-
cion obligatoria a los sindicatos y se limité fuer-
temente su accién®, se cambiaron las reglas de
la negociacioén colectiva y se prohibieron las huel-
gas®. Adicionalmente en 1980 se modifico el sis-
tema de pensiones’, que cambid un sistema de
prevision social solidario manejado por el Estado
por uno de capitalizacién individual administrada
por el sector privado (Administradoras de Fondos
de Pensiones, AFP). Esto fue acompariado por
una privatizacion del sistema de salud mediante
la seguritizacion de los trabajadores en entidades
privadas conocidas como Isapre.

4D.L.2.200y Ley 18.372 de 1978 y 1981 respectivamente.
5D.L.2.756y D.L. 2.757 de 1979.
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En un segundo periodo, bajo los gobiernos de-
mocraticos a partir de 1991, se introdujeron nue-
vos cambios a la legislacion laboral, los que con-
tribuyeron a reforzar el poder negociador de los
trabajadores, aunque de una manera coherente
con el marco de mayor flexibilidad que se habia
impuesto en los afios del gobierno militar (CoLoma
& Rouas 2000). Al respecto, la legislacion pro-
mulgada en 1991 mantiene la misma estructura
anterior en cuanto a los tipos de sindicatos y a la
afiliacion voluntaria; sin embargo, se introducen
modificaciones que disminuyen los requerimien-
tos para formar sindicatos en empresas peque-
fias, como también se reconocio la posibilidad
de formar centrales sindicales (CoLoma & Rouas,
2000). También se permiten la negociacién mul-
tiempresa por acuerdo de las partes, es decir,
se elimina la prohibicidon expresa que existia de
negociar mas alla de la empresa y se restablece
el derecho a huelga, aunque con la posibilidad
de que las empresas sustituyan sus trabajadores
desde el primer dia.

En las ultimas décadas se han establecido nue-
vas reformas como la reduccion de la jornada
laboral de 48 a 45 horas a la semana, extension
de permisos en caso de nacimiento o defuncién,
homologacion del ingreso minimo legal al salario
base, cotizacion del empleador para el seguro de
cesantia, entre otras. También en fechas recien-
tes se crearon los tribunales del trabajo con el
objeto de agilizar y dar un juicio rapido a las con-
troversias en materia laboral.

Reformas en el desarrollo
urbano y las politicas de vivienda
social

En materia de desarrollo urbano, las reformas tam-
bién fueron importantes casi desde el comienzo de
lainstauracion del nuevo modelo. Uno de los hitos
méas relevantes esta dado por la promulgacién de
una nueva Politica Nacional del Desarrollo Urbano
(PNDU) en 1979, siendo la calificacion del suelo
urbano como un recurso “no escaso” una de las
caracteristicas mas novedosas de dichas politi-
cas. El objetivo fue eliminar las restricciones para
el libre funcionamiento del mercado en términos
del crecimiento natural de las ciudades.

“El uso del suelo queda definido por su mayor ren-
tabilidad. La tierra es un recurso que se transa en
forma libre (...) se definiran procedimientos y se eli-
minaran restricciones de modo de permitir el creci-
miento natural de las areas urbanas, siguiendo las
tendencias del mercado” (Minvu, 1981a: 10y 13).

5D. L. 2.758 de 1979.
7D. L. 3.500y D.L. 3.501 en noviembre de 1980.
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La inspiracion para tal determinacion estaba ba-
sada en la creencia de que intentar detener el cre-
cimiento natural de las ciudades era un esfuerzo
innecesario. DAHER (1989), recogiendo palabras
de Harberger plantea que

“partiendo de la evidencia, yo tengo que concluir
que crecimiento hacia afuera es un fenédmeno
econdmico natural, que los gobiernos no pueden
parar aun cuando traten de hacerlo, lo que ademas
es, seguramente, poco sabio intentar” (HARBERGER,
1979: 39).

Posteriormente en 1985, producto de los proble-
mas de crecimiento inorganico de las ciudades
que estaba generando la desregulacion, se creyé
necesario proceder al ajuste o rectificacion de la
planificacion empleada hasta ese entonces. Asi,
producto del trabajo de una comisiéon convoca-
da por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en
1983 se promulgd una nueva Politica Nacional
de Desarrollo Urbano (PNDU). Esta tenia cuatro
declaraciones basicas: (a) el bien comun y el rol
del Estado, (b) el derecho a la propiedad (c) libre
iniciativa y mercado, (d) la habitabilidad de los
asentamientos humanos, (e) el caracter urbanis-
tico de los asentamientos humanos. Esta politica
no tuvo el efecto esperado, principalmente debido
a que no se promovi6 ninguna de las leyes que
requeria para operar como guia del desarrollo ur-
bano y fue derogada en el afio 2000. En la prime-
ra década de los noventa hubo algunos intentos
por avanzar en una politica de desarrollo territo-
rial, la cual no fue aprobada oficialmente.

Posteriormente a la derogacion de la PNDU de
1985, en el afio 2001 se cred un grupo de trabajo
para la reforma urbana,

“el objetivo seria hacer el levantamiento de las
principales reformas que requeria el Estado para
abordar los desafios urbanos del nuevo siglo, tanto
respecto a la institucionalidad como a los instru-
mentos publicos necesarios para el mejoramiento
de las ciudades” (Minvu-Pnub, 2012: 96).

La mirada estaba puesta en la celebracién del
Bicentenario del pais (2010), teniendo a las ciu-
dades como el escenario mas importante de ce-
lebracion de dicha importante festividad nacional.
Los cuatro subgrupos de trabajo indican las prio-
ridades que tendrian los temas a evaluar: (a) mo-
vilizacion de recursos y financiamiento para el
desarrollo urbano, (b) uso del suelo, equipamien-
to y vivienda, (c) instrumentos de planificacién
y gestion urbana y territorial, y (d) participacion,
espacios publicos y cultura. De cierta manera,
esta reforma urbana promovia en su espiritu re-
formular el rol del Estado en el desarrollo urbano
de las ciudades, sin embargo, no tuvo un efecto
muy relevante en este sentido, principalmente
porque no hubo reformas estructurales en la ins-
titucionalidad ni en las leyes.
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Posteriormente, en el 2009 se generaron esfuer-
zos por la generacién de una nueva PNDU, es-
pecificamente en este afio se genero un trabajo
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo con el
apoyo del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), lo cual se materializd en un
documento que se denomind “Hacia una politica
de Desarrollo Urbano: Ciudades Sustentables”.
Finalmente, en 2014 se promulga una nueva
PNDU después de un esfuerzo de dos afos de
trabajo de una Comision Asesora Presidencial,
que se pretende que guie el desarrollo futuro de
las ciudades y centros poblados de Chile.

Mas alla de estos esfuerzos por generar una
PNDU, una de las politicas publicas que ma-
yor impacto tuvieron en el desarrollo urbano de
nuestras ciudades fue la Politica de Vivienda So-
cial (PVS). Segun HipaLco (1999), las principales
transformaciones pasaron por la creacién de los
comités habitacionales comunales en 1974, con-
cibiendo la vivienda como un derecho, pero pro-
ducto del esfuerzo y el ahorro de las familias, en
el contexto de un mercado abierto de viviendas
en donde los privados tienen un papel muy rele-
vante en términos de oferta. Como herramienta
para apoyar este proceso se cred un eficiente sis-
tema de subsidio habitacional que gener6 una
creciente demanda de viviendas sociales para
distintos segmentos sociales que fueron benefi-
ciados por estas politicas.

Bajo este enfoque, el nuevo sentido de la habita-
cion social sugiere que la vivienda es un objeto
al cual se adquiere ahorrando, y no lo concibe
como un derecho natural e inherente a las nece-
sidades de desarrollo familiar, siendo el mercado
quien asigna los recursos y no el Estado, este
ultimo relega su accionar a la subsidiariedad, la
gestacion de regulaciones y fomento a la inicia-
tiva privada, no asi a la produccion de viviendas
por medio de sus instituciones (RIVErA, 2012).

Un catastro elaborado por la Secretaria Ministe-
rial de Vivienda y Urbanismo de la Regién Me-
tropolitana, detectdé mas de 294 asentamientos
irregulares que servian de habitacion para mas
de 44 mil familias y casi 223 mil personas. HibALco
(1999), plantea que solo entre 1979 y 1986 se
erradicaron mas del 60% de las familias que habi-
taba campamentos, las que accedieron a vivien-
das sociales nuevas en la periferia de la ciudad,
en municipios que no contaban con infraestruc-
tura ni medios como para recibir a estos nuevos
habitantes, consolidando una ciudad con una es-
tructura polarizada. El nuevo sistema de subsi-
dios habitacionales fue muy eficiente en términos
cuantitativos, ya que solo entre 1978 y 1995 se
construyeron casi medio millén de viviendas.

La llegada de la democracia a Chile no gener6
un cambio sustancial en las politicas de vivienda
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social, sino mas bien todo lo contrario. El modelo
de postulacion y de construccién de viviendas ba-
jo un esquema de mercado se potencié ain mas
construyéndose casi 100 mil viviendas anuales,
mal localizadas y con especificaciones técnicas
muy deficientes y rompiendo las redes sociales
de los habitantes, dado la imposibilidad de elegir
donde vivir.

Posteriormente, después del 2000 ha habido cam-
bios en la politica, lo cual de cierta manera reco-
nocio los graves problemas que genero la masiva
construccién periférica de soluciones habitacio-
nales, incentivando la segregacion y los proble-
mas sociales en comunas pobres de las ciudades
chilenas.

Segmentacion de los mercados
de trabajo metropolitano en Santiago

Se ha planteado en la literatura que la importancia
del trabajo radica en que este, a) permite a las
personas ganarse el sustento y tener seguridad
economica, vital para lograr un crecimiento eco-
némico equitativo, la reduccion de la pobreza y la
igualdad de género; b) permite a los ciudadanos
participar plenamente en la sociedad y les confiere
un sentido de dignidad y valia personal; c) contri-
buye al interés publico, donde el cuidado de otras
personas fomenta la cohesion y crea vinculos en
las familias y las comunidades; y d) consolida a
las sociedades (Pnup, 2015: 1). Considerando el
rol relevante que ejerce el trabajo en las perso-
nas, a continuacion, se pretende caracterizar la
evolucion de los mercados metropolitanos del
trabajo en Santiago y el efecto de las reformas
implementadas.

Un primer elemento por considerar es que en la
Region Metropolitana entre los afios 1982y 2013,
la tasa media de crecimiento de la Poblacion Eco-
noémicamente Activa (PEA) ha estado por sobre la
tasa de poblacion total. El crecimiento medio de
la PEA ha tenido un incremento en torno al 2,8%,
mientras que la tasa de poblacién ha disminuido
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desde 1,9% a 1,5% en el ultimo periodo inter-
censal. Esto implica que la oferta en el mercado
del trabajo ha estado creciendo a una tasa mayor
que la poblacion total.

En esta misma linea, la tasa media de creci-
miento de los ocupados se ha comportado en la
misma proporcion que la de la PEA, a excepcion
del periodo 1982 — 1992 donde crecié casi al
doble. Una interpretacion de estas cifras estaria
relacionada con que el impulso inicial de las re-
formas tuvo un efecto importante en la relacién
con el aumento del empleo, mientras que los
periodos sucesivos no tuvieron el mismo nivel
de impacto.

Enla Fic. 2 se muestra la tasa de desempleo en
la Regién Metropolitana, tasa que podria definir-
se como el balance entre la oferta y la deman-
da de empleo. Al respecto, se puede observar
como en el periodo analizado, el promedio de la
tasa de desempleo fue de un 7,9%. Asimismo, a
lo largo de este periodo, la tasa de desempleo
en la region mostré valores que en general, se
encuentran por debajo del 10%, salvo algunas
excepciones correspondientes a fases de crisis
econdmicas globales, debido a la apertura de la
economia a los shocks internacionales como lo
fueron en los casos de la crisis asiatica después
de 1998 o la crisis subprime en el 2008 y parte
del afio 2009.

Sin embargo, al tener una segunda vision de las
cifras de desempleo, es posible constatar que
éstas esconden importantes segmentaciones en
términos de edad, ingresos y educacion. Cabe
mencionar, que el término “segmentacion” que
se utiliza en este caso, no solo implica una di-
ferenciacion, sino también, la existencia de ba-
rreras para el transito de una a otra categoria
(KatzmaN, 2009). Siguiendo esta logica, WELLER
(2011) plantea que las reformas recientes apli-
cadas al mercado del trabajo han traido consigo
cuatro formas de exclusion: la exclusion del
mercado laboral, del empleo, del empleo pro-
ductivo y del empleo de buena calidad.
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Tasa de desempleo entre 1990 y 2017 en Region Metropolitana de Santiago.

Fuente: INsTITuTo NACIONAL DE ESTADISTICAS.
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Grupos 1987 1990 2000 2017 Variacién
de edad 1987-2017
15 a 19 anos 172 17,8 16,0 10,3 -6,9
20 A 24 afios 60,8 59,5 56,5 46,9 -13,9
25a34anos 706 716 771 755 49
35a44afos 708 72,7 779 776 6,8
45 a 54 anos 62,3 66,4 76,3 76,0 13,7
55 a 64 afios 43,1 46,8 56,3 644 21,3
Promedio 530 553 601 642 1,2

Tasas de participacion en el mercado del trabajo
por grupos de edad en la RMS.

Fuente: Elaboracion propia a partir de
Encuesta CASEN, diversos afios.

En este sentido, es que, al observar las tasas de
participacion por grupos de edad en Santiago,
se puede argumentar que existen diferencias re-
levantes no solo por segmento etario, sino tam-
bién en el tiempo analizado. En especifico, los
grupos de poblacion joven muestran: a) una tasa
de participacion menor que el resto de los gru-
pos; b) una variacion negativa en el tiempo, es
decir, la tasa va disminuyendo en el periodo ana-
lizado; c) en particular, el grupo de edad entre 20
y 24 aflos muestra la mayor variacion negativa,
lo que se contrapone a la variaciéon que mues-
tra el grupo entre 55 a 64 afos, con el mayor
nivel de participacion.

Una situacion similar, en términos de segmen-
taciones, se produce cuando se analiza la par-
ticipacion en el mercado laboral de los distintos
sectores sociales estratificados por ingresos.
Mientras el decil mas pobre en el afio 2017 no
superaba el 29% de participacion, el decil mas
rico llegaba al 75,7% de participacion en el mer-
cado del trabajo. En cuanto a las tendencias,
estas barreras incluso han aumentado desde
1990 a la actualidad. Al respecto los datos
de CASEN, muestran que la participacion del
primer decil disminuyé en 15%, pasando de
44,3% a 29%; mientras que la del ultimo de-
cil aumentdé mas de 13%, pasando de 62,3% a
75,7%. Respecto a la segmentacion por niveles
educacionales, cabe sefalar que los datos de
la misma encuesta si bien muestran diferencias
importantes en la participacion en el mercado
laboral, su evolucién entre 1990 y 2009 no es
tan relevante.

Otro tipo de exclusion guarda relacion con las
reformas orientadas hacia la flexibilizacion de
las relaciones laborales, las que aumentaron las
barreras de acceso al empleo. Por ejemplo, para
el caso de la Region Metropolitana de Santiago
no se observan diferencias muy importantes en
el desempleo entre hombres o mujeres, aunque
se debe reconocer que entre 1990 y 2009 siem-
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pre el desempleo femenino supera al masculino.
Las diferencias mas importantes se producen por
edad, tal como se puede apreciar en el cuadro
que se muestra a continuacion (Fic. 3). Los datos
de la encuesta CASEN, nos muestran los altos
niveles de desempleo en los jovenes, los cuales
duplican y en algunos afios triplican las tasas de
desempleo promedio de la RMS (Regién Metro-
politana de Santiago).

Desde los 25 afios en adelante, las tasas de de-
sempleo estan en torno al promedio o mas bajas,
y el corte de edad con menor desempleo es entre
los 45 a 54 afios (Fic. 4). Otro tema relevante que
demuestra la existencia de barreras de entrada al
empleo es la evolucion de los distintos grupos.
Como se observa en el cuadro practicamente to-
dos los grupos aumentan su desempleo en perio-
dos de crisis. Asimismo, los grupos de poblacién
joven (15 a 24 afios) son los Unicos segmentos
que superan al promedio; el resto se encuentra
muy por debajo.

Si cambiamos la variable de edad por el nivel de
ingresos, nos encontramos con un panorama si-
milar en cuanto a las desigualdades en el acceso
al empleo. Al respecto, el nivel de desempleo de
los deciles mas pobres supera ampliamente al
resto, llegando a niveles en donde mas de un ter-
cio de los trabajadores se encuentran en paro.
De esta manera, se genera una relacion en la
cual a medida que aumenta el nivel de ingreso,
disminuye proporcionalmente la tasa de desem-
pleo, llegando a niveles promedio de desempleo
practicamente inexistentes en el decil mas rico.
En cuanto a la variacion temporal de esta ten-
dencia desde 1987 hasta la actualidad, los datos
muestran que las barreras de entrada al empleo
se han ido manteniendo constantes. Es intere-
sante que, la mayor brecha se produce en los
tres primeros deciles con el resto, aunque el pri-
mer decil es notablemente el mas afectado por
el desempleo.

Respecto a la exclusién asociada al acceso al
empleo de calidad, en el caso de Santiago, los

Grupo Variacion
de l::ias:i 1987 1990 2000 195‘87?::17
15 a 19 afos 30,9 27,2 28,6 27,9
20 A 24 anos 17,9 18,7 18,8 15,8
25 a 34 anos 8,0 9,7 8,5 7.8
35 a 44 aios 4,6 7,6 55 54
45 a 54 anos 5,0 7.8 4.6 51
55 a 64 afnos 6,4 7,3 4.4 51
Promedio 9,4 13,1 7,7 9,8

Tasas de desocupacion por grupos de edad en la RMS.

Fuente: Elaboracion propia a partir de
Encuesta CASEN, diversos afios.
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datos de la encuesta CASEN muestran que, a pe-
sar de que el promedio de asalariados sin contra-
to ha disminuido lentamente entre 1990 y 2017,
de un 15,2% a un 10,9%, se puede sostener el
argumento de que en general, el empleo pre-
cario se ha expandido. Esto se sustenta en las
diferencias de género, donde las mujeres asa-
lariadas sin contrato muestran en promedio un
nivel superior al de los hombres a lo largo del
periodo analizado. Asimismo, si analizamos los
datos considerando los grupos etarios, el grupo
donde se evidencia la mayor magnitud de empleo
desprotegido ha sido el de los mas jovenes (15 a
19 afos) en donde en 1990 un 27,1% trabajaba
sin contrato y en el afio 2015 alcanzé el 26,8%,
siendo el grupo mas perjudicado, ya que el resto
de los grupos se encuentran en torno al prome-
dio o por debajo de él. Ahora, si analizamos la
misma variable, pero cruzada por deciles de in-
gresos, nos encontramos con un panorama si-
milar, ya que existe una relacion proporcional
entre pobreza y acceso al trabajo sin contrato.
En general, se observa que en todos los deciles
crece el empleo desprotegido, pero la propor-
cion de asalariados del decil mas pobre supera
ampliamente al decil mas rico. Ademas, el decil
en el que mas crece el empleo desprotegido es
en el decil mas pobre. No obstante, la brecha
respecto al resto no es tan amplia como los casos
anteriores.

Finalmente, si bien en Chile el empleo informal es
uno de los mas bajos de Latinoamérica, las cifras
realizadas por distintos estudios plantean que no
es un tema poco relevante ya que, por ejemplo,
segun las cifras de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) habria ba-
jado desde 38 a 30% entre 1990 a 2009. Estas
cifras sin duda son mas altas que las que existian
en 1978 antes de las reformas laborales, las que
alcanzaban el 25,3% (FuenTes & MeNEsEs, 1987).
Esto es preocupante, ya que, en este caso a la
desproteccion laboral, se suma la desproteccion
en materia de salud y prevision social, lo cual
implica un aumento en el grado de riesgo e inse-
guridad para un numero importante de familias.
También algunos estudios realizados han puesto
el acento en el alto nivel de fragilidad en la du-
racion del empleo. Por ejemplo, segun cifras del
Instituto Nacional de Estadisticas se estima que
el 41% de los empleos en el sector privado dura
menos de un afo.

Reestructuracion socio-espacial
en Santiago

La distribucion de la poblacion en el territorio es
un atributo de las ciudades, toda vez que el ni-
vel de segregacion social puede utilizarse para
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caracterizar la estructura social urbana, lo que
permite hacer juicios sobre la naturaleza mas
0 menos segregada de una determinada urbe.
La segregacion residencial urbana disminuye las
oportunidades de movilidad social en las clases
sociales menos privilegiadas, pues reduce sus
redes de contactos y su capital social en el cam-
po laboral; también estrecha sus posibilidades
de alcanzar una educacion de calidad, la sociali-
zacion en torno a valores normativos funcionales
al mundo del trabajo y la expansion de su capital
cultural; y, en general, restringe su posibilidad de
acceder a mejores empleos, debido a los cos-
tos de transporte, las discriminaciones genera-
das por el lugar de residencia y otros factores
(Katzman & ReTamoso, 2005; RobRIiGUEZ & ARRIA-
GADA, 2004; SasaTiNl & CACERES & CERDA, 2001).
Segun PNUD (2014) es necesario abordar la se-
gregacion residencial como politica del Estado,
ya que mejorar el transporte y reducir los cos-
tes de conseguir mejores empleos integrara los
mercados laborales y mejorara el acceso a las
oportunidades de empleo.

En general las ciudades latinoamericanas se han
caracterizado por sus altos niveles de segrega-
cion y desigualdad. De hecho, se ha utilizado la
expresion “conos de altos ingresos”, para desig-
nar la concentracion espacial de los grupos de
elite econdmica en ciertos sectores de la ciudad
que asume aquella forma geografica de cono
(CEPAL, 2014), lo cual implica un alto nivel de
segregacion de estos sectores sociales en el es-
pacio.

Para el caso de Santiago, todas las aproximacio-
nes e independientemente de la escala de anali-
sis, destacan la mayor presencia de grupos altos
en el tradicional cono de alta renta de Santiago y
la existencia de importantes areas de concentra-
cion de los grupos mas bajos en la periferia, prin-
cipalmente en algunas comunas localizadas en
el sur de la ciudad (LiNk & VALENZUELA & FUENTES,
2015; AcosTini & al., 2016). Al respecto, ARRIAGADA
(2010) argumentd que la segregacion en Chile
habia aumentado producto de la incidencia de la
politica de vivienda social en algunas zonas de
la ciudad y de la concentracion de infraestructura
urbana en zonas acomodadas del sector oriente,
lo cual se suma a la expansion vertiginosa ha-
cia la periferia subequipada (Fic. 5).

En este mismo sentido, es que, Sasatini (2000)
planted que la liberalizacion de los mercados ur-
banos en el pais, y particularmente en Santiago,
provoco la erradicacion de asentamientos pre-
carios que habian surgido previo a 1973 y que,
luego del golpe de Estado, se busco “limpiar so-
cialmente” las zonas donde estos se localizaban
y que correspondian a areas de altos ingresos,
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[C] GSE Alto - Homogenidad Baja

I GSE Alto - Homeogenidad Media
I GSE Alto - Homogenidad Alta

M GSE Alto - Homogenidad Muy Alta
[]1 GSE Medio - Homogenidad Baja
[ GSE Medio - Hemogenidad Media
I GSE Medio - Homogenidad Alta
I GSE Medio - Homogenidad Muy Alta
[] GSE Bajo - Homegenidad Baja

[ GSE Bajo - Homogenidad Media
M GSE Bajo - Homogenidad Alta

I GSE Bajo - Homogenidad Muy Alta

Fuente: OsservaTORIO DE Ciubapes UC.
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dando paso al actuar del agente inmobiliario pri-
vado (SaBaTini, 2000: 50). Asi, una de las politicas
que mas ha incidido en la estructura social actual
de la ciudad ha sido la politica de vivienda social
y la erradicacion de asentamientos irregulares
(ArRRIAGADA, 2010). Hacia 1979, los campamentos
se encontraban distribuidos geograficamente de
manera relativamente homogénea en la ciudad
(HibALGo, 2004). Solo entre 1979y 1985, se tras-
ladaron casi 180.000 personas en la ciudad des-
de los campamentos a sus nuevas viviendas, es
decir casi un 5% de la poblacion de la region. El
problema es que, como se observa en el mapa
(Fic. 6), algunas comunas de la ciudad se trans-
formaron en receptoras netas de estas viviendas,
mientras otras comunas (sobre todo el sector es-
te de la ciudad) se transformaron en expulsoras
netas. Esto no hizo mas que potenciar esta es-
tructura social, ya que buena parte de las vivien-
das sociales (36% del total construido entre 1978
y 1995) se levantaron en tres comunas de la ciu-
dad, todas ellas ubicadas en el sur. Por el con-
trario, entre 1979y 1992 en el este de la ciudad,
es decir, comunas como Santiago, Las Condes
o Providencia, no se construy6 ninguna vivienda
social (HibALco, 1996).

En esta misma légica, si se analiza la distribucién
espacio temporal de los proyectos de vivienda
social en la RMS, se puede apreciar que estos
han ido trasladandose de forma constante en el
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tiempo, hacia la periferia de la ciudad, especifica-
mente en los sectores surponiente y norponiente
del area urbana de Santiago (Ver Fic. 7).

Las consecuencias de este proceso han sido ca-
racterizadas como “el lado oscuro de la politica de
vivienda en Chile” (Duccl, 1997) o “el problema de
los con techo” (RobRiGUEz & SUGRANYES, 2004), ya
que mas alla de solucionar el problema de habi-
tabilidad ha potenciado la malignidad de la se-
gregacion generando el efecto ghetto (Sasatini &
CAceres & CERDA, 2001). Seguin SiErrALTA (2008),
los fenémenos de desintegracion social mas fre-
cuentemente enunciados por los investigadores
en este campo son el desempleo e inestabilidad
laboral, el alcoholismo y la drogadiccion en los
adultos; y el retraso escolar, malos resultados es-
colares y desercion de la escuela, maternidad ado-
lescente, desempleo e inactividad juvenil. Esta
hipétesis puesta a prueba para el caso de Santia-
go ha sido especialmente interesante. SIERRALTA
(2008), plantea que, respecto a los resultados
arrojados por los analisis de regresion entre se-
gregacion e inactividad juvenil de pobres, hay
elementos destacables que tienen que ver con
la evidencia para sostener que la segregacion
impacta fuertemente en las tasas de inactividad
juvenil y también la existencia de una profunda
brecha de género entre estas tasas.

En el mapa de la Fic. 8 se puede observar esta
relacion entre los proyectos de vivienda social y la
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densidad de jévenes en situacion de inactividad.
Se puede observar que en muchos casos hay
un alto nivel de correlacion espacial, sobre todo
en los sectores mas periféricos como en la zona
norte en la comuna de Quilicura y en el sur en
los casos de las comunas de San Bernardo,
La Pintana y Puente Alto. Sin embargo, esta
correlacion no puede determinar causali-dad
entre estas dos variables, sino mas bien solo
una coincidencia espacial.

A pesar de esto, esta relacion demuestra la co-
nexion y relacion entre el mercado del trabajo y
el lugar de residencia y el incremento del aisla-
miento de dos de las esferas de socializacion
mas importantes en la ciudad. La relevancia de
todo esto las podemos encontrar en palabras de
Kaztman (2009: 40), quien sefiala que

“la frecuencia y la calidad de los contactos entre
miembros de distintas clases es directamente pro-
porcional a la disposicién a colaborar entre siy a la
exposicion a oportunidades para la construccion de
patrones de negociacion de conflictos. Por el contra-
rio, el aislamiento fisico incrementa las probabilidades
que cada clase elabore perfiles imaginarios de las
otras con independencia de las virtudes intrinsecas de
sus miembros. Cuanto mayor el nivel de aislamiento
entre las clases y su extensién temporal, mas rigidos
seran los estereotipos mutuos y las dificultades para
su modificacion”.
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Discusion final

Los datos muestran que procesos estructurales
han jugado un papel muy relevante en la trans-
formacion urbana de Santiago, reproduciendo
formas de exclusion social a través del mercado
laboral y barreras espaciales. Asi, la desintegra-
cién social pasa a constituir el elemento funda-
mental de (des)construccion de los espacios me-
tropolitanos. Las reformas en los mercados del
trabajo y las politicas de desarrollo urbano (al
menos las analizadas) han tendido a segmentar
la poblacién y a generar barreras que dificultan
la integracion de la sociedad, elementos que se
sobreponen, intensificando la exclusion social.

A partir del analisis del mercado del trabajo se
pueden concluir tres aspectos. En primer lugar,
que el crecimiento econémico generado no nece-
sariamente ha contribuido a aumentar las tasas
de participacion laboral, las cuales se mantienen
bajas sobre todo en los jovenes y en los sectores
de menores ingresos. Lo segundo, es que se
estan produciendo importantes segmentaciones
en el acceso al empleo, que se manifiestan en
tasas de desempleo muy altas sobre todo en j6-
venes y sectores de menores ingresos. Final-
mente, lo tercero es que esta aumentando cre-
cientemente el empleo desprotegido o de baja
calidad, que se manifiesta en la desproteccion
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via contratos, en la alta rotacion laboral y en el
aumento de la informalidad.

Respecto a la distribucion de la poblacién, la po-
litica de vivienda social contribuyé a la construc-
cion de la estructura social actual de la ciudad,
en donde la segmentacion de los espacios es un
elemento muy relevante. Esto complejiza cual-
quier tipo de politicas, dado que la segregacion
social ha incentivado una estructura de acceso a
servicios muy desigual, lo cual se suma al desi-
gual acceso al mercado laboral.

Como conclusién general se puede plantear que,
el proceso de reformas iniciado tempranamente
en Chile supone el traspaso de los riesgos y las
responsabilidades sobre el bienestar a los in-
dividuos, y justamente quienes establecen los
vinculos méas débiles con el mercado del trabajo
(es decir jovenes y pobres) y ademas quedan
relegados en ciertos sectores de la ciudad, son
quienes resultan mas perjudicados. La disminu-
cion de los recursos personales para interactuar
en las esferas mas importantes de la socializa-
cion en la ciudad como lo son el trabajo y el
barrio genera un clima en el cual los lazos con
el resto de la sociedad se rompen y dificilimente
podran volver a ser atados, ya que la segmen-
tacion social tiende a reproducirse, dificultando
la construccion cohesionada de la ciudad. Estas
politicas en general han tendido a aumentar las
vulnerabilidades, entendidas como la posibilidad
de deteriorar los logros del ambito del desarro-
llo humano y su sostenibilidad (Pnup, 2014) de
las personas afectadas a estos mecanismos de
exclusion en el ambito del acceso al trabajo y su
localizacion residencial.

Estos mecanismos de exclusion estan contribu-
yendo a mayores amenazas a la convivencia,
en donde el miedo y las desconfianzas se con-
solidan como fuertes condicionantes de la inte-
raccion social. Estas amenazas se fundan, den-
tro del contexto que Katzman (2009) ha descrito
como especifico de este periodo, en el aumen-
to de las expectativas de las personas ante los
favorables escenarios politicos y econémicos
que se vivian hasta hace pocos afios. Las altas
tasas de crecimiento econdmico, el aumento en
la cobertura educacional, la consolidacion de la
democracia y los discursos politicos, han alimen-
tado las esperanzas de crecientes cantidades de
poblacién histéricamente relegadas, de mejorar
y alcanzar una posicion social mas igualitaria,
con pleno acceso al bienestar y calidad de vida.
Sin embargo, la realidad choca con la esperanza
de ejercer el pleno derecho de la ciudadania,
dadas las crecientes debilidades que se produ-
cen en el vinculo entre los sectores mas bajos de
la piramide social y el mercado del trabajo, a lo
que se debe sumar el relegamiento y aislamien-
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to espacial, sobre todo en los jévenes y pobres
urbanos.

El espacio de politica publica nacional destinado
a mejorar las capacidades de lidiar con circuns-
tancias adversas se ve limitado cada vez mas
conforme la globalizacién se profundiza. (Pnup,
2014:2). Por tanto, es necesario hacer cambios
de enfoque en las politicas que afectan estas
segmentaciones y erosionar estos mecanismos
de exclusion. Redirigir esfuerzos hacia politicas
publicas en materia de mercado de suelo e inte-
gracion social; y en materia laboral, hacia la pro-
teccion de los derechos sociales y aumentar la
proteccion laboral, parecen ser el horizonte que
se debe seguir.
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RESUMEN: El barrio madrilefio de Ciudad de Los Angeles (Distrito de Villaverde), de origen obrero, surgio
de una promocion de viviendas construidas con escasos recursos, y enseguida empezaron a presentar
patologias estructurales, constructivas y energéticas. Los vecinos, a través de su asociacion ASVEYCO,
impulsaron la declaracion por parte del Ayuntamiento de Madrid del ambito como Area de Rehabilitacién
Integral, y como Zona de Rehabilitacion Integrada después. Esto permitié que entre 2005 y 2016 se desa-
rrollase un proceso de rehabilitacion tanto de gran parte de las viviendas como del espacio piiblico, afron-
tando los problemas de habitabilidad, energéticos y de accesibilidad, entre otros, existentes en el ambito.

"Este caso de estudio forma parte de un analisis mayor realizado como resultado del Convenio de Colaboracién entre el Mi-
nisterio de Fomento y el Instituto Juan de Herrera (desarrollado a través del Grupo de Investigacion en Arquitectura, Urbanismo
y Sostenibilidad GIAU+S) en 2018 para la incorporacion al “Observatorio de la Vulnerabilidad Urbana” del Informe Férmulas
innovadoras de gestion y financiacién en actuaciones de regeneracién de barrios.
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Experiencias

Ciudad de los Angeles neighborhood’s Urban
Regeneration Area (Madrid)

ABSTRACT:

CREDITOS DEL PROYECTO

NOMBRE: Zona de Rehabilitacién Integrada de Ciudad de los Angeles

LOCALIZACION: Barrio Ciudad de los Angeles. Distrito

FUNCION: El proyecto abarca diferentes actuaciones que comprenden desde la Rehabili-
tacion energética de viviendas, a través de la renovacion de sus envolventes
y la sustitucion de las instalaciones de saneamiento, fontaneria y electricidad
para adecuarlas a la normativa y favorecer el ahorro de los consumos ener-
géticos, hasta la mejora de accesibilidad en viviendas a través de la instalacion
de ascensores y la reurbanizacion del espacio pdblico, atendiendo a la remo-
delacion de los espacios interbloque mas degradados y las mejoras de acce-
sibilidad a las viviendas y al eje comercial, a través de la instalacién de
rampas para salvar los desniveles existentes

PROMOTOR:
AUTOR/ AUTORES
FECHA (DE PROYECTO Y DE EJECUCION): 2005 - 2016
SUPERFICIE DE LA ACTUACION: 59,6 Ha
COSTE/PRESUPUESTO: 63.508.641 €
NUMERO DE VIVIENDAS AFECTADAS: 8.090 viviendas
ESTADO ACTUAL DE LA INTERVENCION: Finalizado
CREDITOS DE LAS IMAGENES: Rafael Coroosa-HernANDEZ (2018)

Contexto

El barrio de Ciudad de los Angeles esta ubicado en la zona sur de Madrid, en el Distrito de Villaverde, y
se desarrolla en direccién Norte Sur junto a la Avenida de Andalucia, entre la interseccién de esta con
la circunvalacion M-40 y el cruce entre Villaverde Alto y Villaverde Bajo. Es colindante a los principales
espacios industriales del sur de la ciudad, limitando con el poligono industrial que alojé la industria de
automocion de la ciudad, la conocida como La Barreiros. De hecho, aqui se puede encontrar su origen,
como una promocion residencial destinada a alojar a los trabajadores de estas fabricas. Su desarrollo
se produce mediante un modelo de promocién que combina la iniciativa privada con la financiacion
publica, a través de las promotoras DIORVAy VIRELSA, ademas de otros promotores asociados a los
industriales de la zona.

Es un espacio eminentemente residencial, que concentra un espacio dotacional en el nucleo de la
urbanizacion, y que introduce espacios comerciales entre los bloques residenciales del sector. Los
bloques residenciales, de entre cuatro y doce plantas, se agrupan basicamente en tres tipologias:
bloque abierto, bloque en H, y torre aislada. Las viviendas tienen mayoritariamente doble orientacién
(norte-sur) y una superficie util media de 65 m2.

Asentado sobre terrenos arcillosos o de relleno, los edificios han sido objeto de refuerzos estructurales
desde sus primeros afios, pero no es hasta 2003 cuando la Asociacion de Vecinos (ASVEYCO),
asesorada por la Federacién Regional de Asociaciones de Vecinos de Madrid (FRAVM) inicia el
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Fic. 1/ Imagen actual del barrio.

Fuente: Elaboracion propia para Informe sobre Férmulas innovadoras de Gestion y Financiacién en actuaciones de Regeneracion de Barrios.

proceso que culminaria en su rehabilitacién. Las caracteristicas del terreno, unido a los bajos costes de
produccién, han condicionado la construccion y vida de los edificios, llegando a presentar numerosos
dafos estructurales, constructivos, higrotérmicos y graves problemas de accesibilidad. Ademas, la
urbanizacioén ejecutada, aunque mostraba cierta calidad en el disefio, no resolvia los problemas de
accesibilidad ocasionados por los desniveles del terreno.

El espacio contaba con una alta calidad ambiental gracias a la amplitud de espacios libres. Sin embargo,
esto ha ocasionado dificultades en su conservacién y en la solucién de los desniveles que presenta.
Ademas, su titularidad ha generado multiples problemas de gestion ya que, aunque se realizaron las
cesiones para la construccién de los sistemas generales, se mantuvo en propiedad privada el suelo
de los espacios interbloques, escrituradas con cada vivienda en un porcentaje proporcional al suelo
libre, por lo que la gestidn de las cesiones tuvo que realizarse propietario a propietario. Los problemas
de titularidad dificultaron también el mantenimiento de la urbanizacion.

Estrategias

La asociacion de vecinos ASVEYCO fue la impulsora de la regeneracion urbana del barrio, actuando
de interlocutora, junto a la FRAVM, y centralizando la relacion entre las comunidades de propietarios
y la Comunidad de Madrid y el Ayuntamiento de Madrid, a los que se unié posteriormente la Empresa
Municipal de la Vivienda y Suelo de Madrid (EMVS).

Las actuaciones llevadas a cabo fueron posibles gracias a su inclusion dentro del Plan Estatal de
Vivienda 2005-2008, que establecio la delimitacion de las Areas de Rehabilitacion Integral (ARI)
como instrumento para afrontar la intervencion integral en edificios e infraestructuras urbanas como
practica en la recuperacion de tejidos barriales. Ademas, fue declarada por Orden de 6 de septiembre
de 2005 de la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion de Territorio de la Comunidad de Madrid
Zona de Rehabilitacion Integrada (ZRlI), posibilitando su acceso a las ayudas previstas en el Plan
de Vivienda 2005-2008 y el plan autonémico de vivienda y rehabilitacion. A finales del mismo ario,
el 19 de diciembre de 2005, se firmd el convenio para su gestion durante el periodo 2005-2011.
Este tiempo fue posteriormente ampliado hasta el 31 de diciembre de 2015, fecha en la que se da
por concluida la intervencién de rehabilitacion de edificios y viviendas, mejora de infraestructuras
y equipamiento comunitario.
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Imagen de la edificacion original del barrio.

Fuente: Elaboracion propia para Informe sobre Férmulas innovadoras de Gestion y Financiacién en actuaciones de Regeneracion de Barrios.

Para determinar la extension de la ZRl, se inici6 por parte de ASVEYCO un proceso de informacion y
consulta a través de encuestas a todas las comunidades de propietarios sobre su deseo de formar
parte de dicha ZRI. De estas consultas y posteriores reuniones se tomd la decision de integrarse
inicialmente en el proceso 240 de un total de 486 Comunidades (49,38%). Consensuado este aspecto,
se solicito la declaracion de ZRI en la Oficina Comarcal para la Rehabilitacion de Edificios (OCRE)
correspondiente, y la EMVS inici6 la redaccion de una memoria de declaracion que incluia la totalidad
de los bloques, aunque no todos fueran a formar parte del proceso.

La declaracion de este espacio como ZRI inicialmente y, como ARI después permitié el desarrollo
de un programa de concesion de ayudas publicas directas, tanto a propietarios como inquilinos de
viviendas. Su finalidad era acometer las obras necesarias de rehabilitacion de elementos comunes de
los edificios, asi como la aportacion de fondos publicos para la mejora del espacio urbano del barrio,
mediante la renovacion de infraestructuras y la transformacién de la imagen del espacio publico, muy
deteriorada en el momento inicial de la intervencion.

El espacio de intervencion abarcaba un total de 59,6 Ha y 8.090 viviendas distribuidas en edificios
de diferentes alturas y tipologias: 3.708 viviendas (45,83%) en bloques aislados, 2.890 viviendas
(35,72%) en bloques en H y las restantes 1.492 viviendas (18,45 %) en torres. De ellas, tan solo los
dos ultimos grupos contaban con usos comerciales en planta baja.

Las actuaciones propuestas pretendian solventar distintas patologias estructurales, como la inade-
cuada cimentacion para las caracteristicas del terreno (arcilloso y de rellenos), que estaban causando
problemas de estabilidad estructural al 25% de los edificios, y patologias constructivas en fachadas y
cubiertas, que precisaban la renovacion y el aislamiento de estas. En este sentido, en torno al 90%
de los edificios, en el momento de la intervencion, no presentaban las debidas condiciones en sus
envolventes para favorecer el ahorro y la eficiencia energética. Ademas de las cuestiones constructivas
anteriores, en la mayor parte de los edificios las instalaciones de saneamiento, fontaneria y electricidad
eran las originales y no se encontraban en buen estado ni adaptadas a la normativa vigente. En
cuanto a cuestiones de accesibilidad, cerca del 50% de las viviendas presentaban problemas, ya
que solamente los edificios de mas de cinco plantas contaban con ascensor en el proyecto original.

Respecto al comportamiento higrotérmico de los edificios, la ausencia de medidas de aislamiento ener-
gético en el sistema constructivo ocasionaba numerosos dafios, especialmente humedades y condensa-
ciones en el interior de las viviendas, ademas de un elevado coste para la climatizacion de las mismas.

Por otro lado, debido a las numerosas intervenciones puntuales producidas, tanto sobre el espacio pu-
blico como sobre las fachadas de los edificios, habian terminado generando una imagen fragmentada
del espacio, que no favorecia la construccion de una identidad clara de barrio. A esto se unia que, dada
la titularidad privada del suelo de los interbloques, que impedia la intervencion y el mantenimiento de
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Fic. 3/ Imagen del espacio piblico del barrio.

Fuente: Elaboracion propia para Informe sobre Férmulas innovadoras de Gestion y Financiacién en actuaciones de Regeneracion de Barrios.

los servicios municipales, estos espacios inicialmente ajardinados se habian ido convirtiendo en zonas
terrizas carentes de calidad ambiental para su adecuado uso.

Las intervenciones necesarias para solventar estos problemas fueron de la mano del planeamiento
vigente de la ciudad (véase Fic. 4). Estas se centraron en la mejora de las condiciones de habitabilidad
higrotérmica con la renovacion de envolventes, la eficiencia de las instalaciones al adecuarlas a normativa
vigente del Codigo Técnico de la Edificaciéon (CTE) , solucionar los problemas de accesibilidad interna
por la instalacion de ascensores, y corregir las condiciones de accesibilidad en la urbanizacion, con la
sustitucion de escaleras exteriores por rampas.

Planeamiento
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Fic. 4/ Relacion del ambito de intervencion con la regulacion urbanistica vigente del PGOU 1997.

Fuente: Elaboracion propia para Informe sobre Férmulas innovadoras de Gestion y Financiacion en actuaciones de Regeneracion de Barrios.
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Financiacion y Gestion

La declaracion del area recogia una clara intencion de fomentar la iniciativa privada y dirigir la rehabili-
tacion de forma integrada, impidiendo a las administraciones publicas una intervencion directa debido
al alto porcentaje de las viviendas de titularidad privada. En este sentido, el papel de ASVEYCO se hizo
imprescindible para garantizar el éxito en su ejecucion. La asociacion delegd la gestion de la rehabilitacion
a LARCOVI, empresa dedicada a la gestion de cooperativas, servicios integrales de rehabilitacion y
de remodelacion de barrios. De forma mucho mas activa, los vecinos intervinieron durante el proceso
de reurbanizacion participando en la toma de decisiones sobre las zonas de actuacion, asi como la
localizacién de las areas de aparcamiento, las zonas infantiles y el tipo de vegetacion.

Pese a no existir un organismo concreto de participacion, durante la intervencion se realizaron multiples
actuaciones para conocer la opinién y demandas vecinales, especialmente a través de encuestas y
jornadas informativas al inicio del proceso, asi como con la organizacion de debates puntuales para
tomar decisiones concretas durante la actuacion, como la seleccion de las zonas de la urbanizacion
mas degradadas y sobre las que se iba a intervenir.

La parte de gestion publica se realiz6 a través de la EMVS, en funcion del Convenio suscrito con la
Comunidad de Madrid quien, a través de la Direccidon General de Urbanismo y Suelo supervisaba el
proceso. La EMVS actué como Ente Gestor del Area de Rehabilitacion y, por tanto, tuvo encomendada
la gestion, tramitacion y canalizacion de las ayudas publicas, tanto de la Comunidad de Madrid como
del Ministerio de Fomento para este espacio. Ademas, hasta cuatro afos antes del cierre de la
intervencion, tenia también la encomienda de la gestion de las ayudas municipales otorgadas a cargo
de la Convocatoria Municipal de Ayudas a la Rehabilitacion. Para ello ubicé una oficina de gestion en
el propio ambito, facilitando asi la canalizacién de consultas y demas tramites con los propios vecinos.

Durante la unica fase de gestion de este proyecto, segun la documentacion técnica facilitada por
la EMVS de Madrid?, se gestionaron un total de 63.508.641 € para la totalidad de la intervencion.
La principal partida presupuestaria fue la destinada a rehabilitaciéon, con un coste aproximado de
46.991.176 €. De esta, practicamente la mitad provino de los agentes privados (42,46%) mientras
que el resto del coste fue subvencionado por las diferentes administraciones intervinientes (13,86%
estatal, 17,17% autonédmico y 26,51% municipal).

Imagen de la edificacion rehabilitada del barrio.

Fuente: Elaboracion propia para Informe sobre Férmulas innovadoras de Gestion y Financiacion en actuaciones de Regeneracion de Barrios.

2 Precios 2016.
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Atendiendo a su tipologia edificatoria, las cifras totales permiten estimar el coste de rehabilitacion
en bloques aislados en 33.464,06 €/viv., en bloques en H en 31.165,54 €/viv., y en edificaciones en
torre en 16.858,97 €/viv. El resto de los gastos, estimados en 16.517.465 €, fueron empleados en la
reurbanizacion del espacio publico. Esta inversiéon, que supone una repercusion de 2.114,53 €/viv.,
provenia de las distintas administraciones publicas implicadas, especialmente del propio Ayuntamiento,
que financié mas del 60% de las mismas (10.523.742 €).

Finalmente, cabe destacar que los requisitos establecidos para acceder a la concesion de ayudas
publicas para la rehabilitacion de las viviendas fueron principalmente técnicos, basados en aspectos
energéticos, de accesibilidad o patologias en la edificacion, y no econémicos (no existian criterios de
ingresos maximos). Para ello, el primer paso necesario fue la solicitud para realizar, por parte de la
EMVS, un informe técnico para evaluar el estado del edificio y establecer los criterios de actuacion mas
adecuados. Estos informes fueron realizados por los servicios técnicos de la Oficina de Ciudad de Los
Angeles, y aportaban a los solicitantes una relacién de las obras obligatorias y recomendadas para
poder acogerse a dichas ayudas. A partir de este informe, los equipos técnicos de las comunidades de
propietarios redactaban un Proyecto de Ejecucion que contenia todos los requisitos exigidos para la
recepcion de las ayudas.

Resultados

Los resultados de la intervencion se evalian mediante la metodologia desarrollada por el Departamento
de Urbanistica y Ordenacion del Territorio de la Universidad Politécnica de Madrid en la Estrategia para
el disefio y la evaluacion de planes y programas de regeneracion urbana integrada en el marco del Plan
Nacional de |+D+i para el periodo 2013-2015. Esta permite analizar una serie de aspectos pre y post
operacionales, enmarcados en cuatro grandes grupos: Marco Urbano y Territorial; Disefio Urbano y Medio
Ambiente Local; Edificacion, y Socioecondmico. El trabajo de campo y las entrevistas desarrolladas para
la elaboracion del Informe Técnico sobre Férmulas innovadoras de gestion y financiacion en actuaciones
de regeneracion de barrios permiten afirmar que no hubo intervencién en el campo socioeconémico.
En el resto de politicas analizadas, se desprende una valoracién positiva, ya que todos los aspectos
evaluados se valoran, cuanto menos, igual que en la propuesta previa a la intervencion.

Financiacion

[ Ciudad de Los Angeles

'_ I Edificios rehabilitados

100 0 100 200 300 m

Localizacion de los edificios rehabilitados.

Fuente: Elaboracion propia para Informe sobre Férmulas innovadoras de Gestion y Financiacion en actuaciones de Regeneracion de Barrios.
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En el Marco Urbano y Territorial, inicialmente sélo estaba previsto trabajar sobre la Variedad y complejidad
del entorno urbano y Patrimonio e identidad. Finalmente, la actuacion considerd, también, aspectos de
Integracion del érea urbana 'y Equilibrio del modelo urbano. Asi, algunas de las soluciones propuestas
en temas de urbanizacion fueron implementadas a lo largo del proceso de ejecucion del ambito, dado
que estas no formaban parte de la declaracion inicial.

En el area de Disefio Urbano y Medio Ambiente Local, tan sélo se consideraban aspectos relacio-
nados con el Paisaje urbano y seguridad, Soporte del espacio publico e Infraestructuras y servicios.
Sin embargo, el resultado final de la intervencién no muestra cambio en estos aspectos, pero si la
incorporacion de aspectos como la Accesibilidad y movilidad y el Compromiso ambiental que, aunque
inicialmente no estaban trabajados, fueron implementados en los resultados de forma satisfactoria y
mejorable respectivamente.

También se realizaron intervenciones ligadas al area de Edificacion. La incorporacion de aspectos
ligados a la sostenibilidad no estaba contemplada en la declaracion del ambito, pero si fue considerada
en la ejecucion de las obras y soluciones propuestas, algunas de estas, como la instalacion de placas
solares u otras soluciones similares, finalmente no pudieron ser incorporadas al proceso. Ademas,
durante la ejecucion se planted la realizacion de tres experiencias piloto ligadas a programas europeos
de financiacion, pero finalmente tampoco fueron ejecutados.

Imagen del espacio interbloque.

Fuente: Elaboracion propia para Informe sobre Férmulas innovadoras de Gestion y Financiacion en actuaciones de Regeneracion de Barrios.
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RESUMEN: El art. 47 de la Constitucion Espaiiola establece que “todos los espaiioles tienen derecho a dis-
frutar de una vivienda digna y adecuada”, disponiendo que “los poderes piblicos promoveran las condicio-
nes necesarias y estableceran las normas pertinentes para hacer efectivo ese derecho”. Este asunto ocupa
en la actualidad portadas y espacios centrales de la seccion de noticias en los medios de comunicacion,
poniendo énfasis, sobre todo, en las dificultades de acceso a la vivienda, quedando relegadas a un segundo
plano, las condiciones de habitabilidad que ésta debe reunir para poder ser considerada “dignay adecuada”.
En un contexto de confinamiento como el actual, este estudio cobra especial importancia, pues analiza la
normativa existente en ese (ltimo aspecto y trata de identificar los elementos comunes en la misma.

PALABRAS CLAVE: Condiciones de Habitabilidad; Condiciones Higiénico-sanitarias; Condiciones de ca-
lidad en Vivienda; Normativa Autonémica; Legislacion.

Comparative analysis of the regulatory framework of the habitability
conditions in housing in the Spanish Autonomous Communities

ABSTRACT: Article. 47 of the Spanish Constitution states that “all Spaniards have the right to enjoy decent
and adequate housing”, providing that “the public authorities shall promote the necessary conditions and
establish the relevant rules to make that right effective”. This issue currently occupies covers and central
spaces of the news section in the media, emphasizing, above all, the difficulties of access to housing, leav-
ing, therefore, the habitability conditions that it must meet to be considered “decent and adequate” as a
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Planteamiento general

a vivienda se ha convertido en los ultimos

afos en un tema de actualidad que ocupa en

gran medida portadas y espacios centrales
de la seccién de noticias en los medios de co-
municacion, sobre todo, y de forma muy intensa,
desde el estallido de la crisis econdmica e inmo-
biliaria de la década pasada' y hasta nuestros dias,
en los que, la actual epidemia por coronavirus ha
obligado a aislar durante meses en sus domicilios
a gran parte de la poblacion mundial, lo que ha
dado lugar a un inevitable debate sobre si las vi-
viendas, donde se ha producido ese encierro, han
resultado aptas para ello?.

En los afios centrales de la crisis econdmica, las
noticias sobre desahucios copaban la informa-
cién en los medios de comunicacion nacionales y
llegaron a ser portada en algunos diarios interna-
cionales, como The New York Times?®. Sin embar-
go, debido en parte a que la cifra de ejecuciones
hipotecarias ha caido en 2018 (27.404) un 70%
desde su dato mas elevado registrado en 2010
(93.636),* en los ultimos afios estas noticias se
han centrado en las dificultades para acceder a
una vivienda de gran parte de la poblacion, pero
de forma muy acusada, de los jovenes.

La vivienda, constituye en la actualidad, un eje
clave de la agenda politica espariola. Todos los
agentes coinciden en identificar que existen en
Espanfa dificultades de acceso a una vivienda,
tanto en compra como en alquiler, debido princi-
palmente a la relacion entre el precio de la misma
y la renta disponible de los hogares; no en va-
no la sobreexposicion financiera® es del 38,1%
(es decir, un 38,1% de los hogares gastan en el
alquiler mas de un 40% de la renta disponible),
cifra ésta muy superior a la media europea del
27,4%. Se pueden sefalar otros factores, como

' Se incorporan referencias de noticias de diversos diarios
escritos, a titulo de ejemplo, https://www.lavanguardia.com/
vida/20181212/453523410344/caritas-el-problema-de-vivienda-
se-extiende-y-ya-afecta-a-36-barceloneses.html
https://www.abc.es/economia/inmobiliario/abci-44-por-ciento-
espanoles-busca-vivienda-no-puede-pagarla-201906251351
noticia.html
https://elpais.com/economia/2018/11/22/actualidad/
1542902550_758805.html

2 https://elpais.com/economia/2018/11/22/actuali-
dad/1542902550_758805.html
https://www.elmundo.es/andalucia/2020/05/03/5ead5f7bfc6c831
3698b4643.html
https://www.lavanguardia.com/local/barcelo-
na/20200329/48147954705/urbanismo-pandemias-coronavi-
rus-tejido-urbano.html
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la ausencia de un parque publico de vivienda
en alquiler social que permita dar una respuesta
rapida ante la necesidad de vivienda e impulsar
la residencia en alquiler de larga duracién; o el
necesario debate sobre la profesionalizacion del
alquiler, hoy en dia en manos de propietarios par-
ticulares, entre otros factores.

Sin embargo, no solo la vivienda presenta los
problemas de acceso comentados, debido prin-
cipalmente a la inaccesibilidad de su precio, sino
que es necesario completar el diagndstico de las
principales amenazas del mercado inmobiliario,
atendiendo también a la ausencia de condicio-
nes de habitabilidad que muchas de las viviendas
presentan. Prueba de ello son las innumerables
denuncias difundidas mediante plataformas di-
gitales® que se refieren a situaciones de un evi-
dente abuso inmobiliario, en cuanto ofrecen, ya
sea en venta o en alquiler, espacios para vivir que
no parecen reunir las minimas condiciones para
poder ser considerados aptos para albergar ese
uso. De acuerdo con los datos del Censo de Po-
blacién y Viviendas 2011 del INE?, 15 millones de
los 25,2 millones de viviendas tienen mas de 30
afios y casi 6 millones de viviendas mas de me-
dio siglo. Si bien, segun el INE, se puede concluir
que el estado general de las viviendas es bueno,
no hay que olvidar que hay mas de 4 millones
de viviendas en edificios de 4 o mas plantas que
requieren ascensor, casi el 60% del parque es
ineficiente energéticamente y mas del 80% pre-
senta problemas de aislamiento acustico. Otro
dato significativo, es que de los aproximadamen-
te 18 millones de viviendas principales, 104.565°
carecen de cuarto de aseo con inodoro. Aunque
esta cifra pueda parecer baja, pues no llega ni al
1%, se trata de un porcentaje nada desdefable,
pues este aspecto denota una indiscutible situa-
cion de inhabitabilidad.

3 https://www.nytimes.com/2012/11/12/world/europe/spain-evic-
tions-create-an-austerity-homeless-crisis.html

4 Fuente: Consejo general del Poder Judicial y Observatorio de
Vivienda y Suelo del Ministerio de Transportes, Movilidad y
Agenda Urbana. Esta cifra de ejecuciones hipotecarias se
refiere a ejecuciones presentadas en los Tribunales Superio-
res de Justicia y no distinguen entre vivienda habitual y otros
inmuebles. También conviene aclarar que no todas las ejecu-
ciones derivan en un lanzamiento.

5 Fuente: Eurostat_ Sobreexposicion Financiera En Alquiler a
Precios de Mercado 2017 (% Poblacién)

6 Cuenta de twitter: @elzulista

7 https://www.ine.es/prensa/np775.pdf

8 Andlisis de las caracteristicas de la edificacion residencial
en Espafa en 2011. Ministerio de Fomento.
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Por tanto, parece poder afirmarse que una parte de
las viviendas espafiolas no relne las condiciones
necesarias para considerarlas dignas y adecuadas,
tal y como reclama nuestra Constitucion (CE).

En efecto, el art. 47 de la CE establece que

“todos los esparioles tienen derecho a disfrutar de
una vivienda digna y adecuada”,

disponiendo que

“los poderes publicos promoveran las condiciones
necesarias y estableceran las normas pertinentes
para hacer efectivo ese derecho”.

Pero en Espafa no solo es que los poderes publi-
cos deban velar por la garantia de este derecho,
sino que nuestro ordenamiento juridico demanda
a todos los poderes publicos que posibiliten que
la vivienda se encuentre en un entorno de calidad
determinado, de acuerdo con el texto refundido
de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana®.

También los organismos internacionales reclaman
una vivienda de calidad, que retina condiciones
adecuadas para la vida humana. El art. 25.1. de
la Declaracion Universal de Derechos Humanos
prevé que toda persona tiene derecho a un nivel
de vida adecuado que le asegure, tanto a ella,
como a su familia, la vivienda. Recientemente, la

9 Articulo 3, apartado 3, letra a) del texto refundido de la Ley
del Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por el Real De-
creto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, “el uso residencial
en viviendas constitutivas de domicilio habitual en un contexto
urbano seguro, salubre, accesible universalmente, de calidad
adecuada e integrado socialmente, provisto del equipamien-
to, los servicios, los materiales y productos que eliminen

Fuente: cuenta de Twitter @elzulista.

Nueva Agenda Urbana'® reclama la promocion de
medidas y la adopcion de politicas en materia de
vivienda que respalden la realizacion progresiva
del derecho de todas las personas a una vivienda
digna, adecuada y asequible.

Por su parte, la Unidn Europea incluy6 en la Carta
Social Europea revisada (1996) la referencia a
una vivienda de calidad:

“Para garantizar el ejercicio efectivo del derecho a
la vivienda, las Partes se comprometen a adoptar
medidas destinadas:

1) a favorecer el acceso a la vivienda de una cali-
dad suficiente; (...)"

Y considera la vivienda adecuada como parte del
Pilar Europeo de Derechos Sociales, apartado 19,
mencionando nuevamente, de forma expresa, la
vivienda de buena calidad:

“Debera proporcionarse a las personas necesi-
tadas acceso a viviendas sociales o ayudas a la
vivienda de buena calidad”.

Ahora bien, ¢ cuales son los estandares que con-
vierten a una vivienda en vivienda adecuada o de
buena calidad? Es decir, ¢ Cuales son las condi-
ciones de habitabilidad que han de cumplir las
viviendas para satisfacer el mandato de la CE y

0, en todo caso, minimicen, por aplicacién de la mejor tecnolo-
gia disponible en el mercado a precio razonable, las emisiones
contaminantes y de gases de efecto invernadero, el consumo
de agua, energia y la produccion de residuos, y mejoren su
gestion”.

0 Adoptada el 20 de octubre de 2016 por la Conferencia de Na-
ciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo Sostenible -Habitat IlI.
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de los tratados y compromisos internacionales?
Este estudio analizara la situacion de la normati-
va vigente en Espafia, identificando lo que se re-
gula en las distintas normas como “condiciones de
habitabilidad”, con el objeto de verificar la exis-
tencia de los elementos en comdun, asi como las
diferencias contenidas en la misma.

En primer lugar es preciso aproximarse al térmi-
no “habitabilidad”. La Real Academia Espafiola
lo define como la

“cualidad de habitable, y en particular la que, con
arreglo a determinadas normas legales tiene un
local o una vivienda”

Y “habitable” como
“que puede habitarse”

Este concepto fundamentamente se reconoce en
la actualidad para la vivienda", en la medida en
que se asocia, con caracter general, con las con-
diciones que debe reunir una vivienda para po-
der ser considerada apta para ser destinada a
residencia humana. No obstante, para referirse a
todas ellas, de una forma global, se ha venido em-
pleando diferente terminologia, tanto en la norma-
tiva estatal preconstitucional como en la vigente,
ya sea estatal, autonémica o municipal.

Asi, la Orden de 29 de febrero de 1944'2 aln vi-
gente con caracter supletorio en algunas CC. AA.
se referia a las Condiciones Higiénicas minimas
que debian reunir las viviendas. En esta Orden se
regulaban, entre otros, las dimensiones minimas
de las piezas de la vivienda, la altura o el volu-
men de los huecos de iluminacion y ventilacion de
la vivienda, los cuales, indudablemente pueden
asociarse con el concepto de habitabilidad. De
hecho, el cumplimiento de esas exigencias con-
dicionaba la obtencidn de la cédula de habitabili-
dad, documento administrativo que reconocia, ya
desde 19373, el cumplimiento de unas condicio-
nes de salubridad y que se exigia para ocupar
las viviendas, ya fueran en alquiler u ocupadas
por otro titulo.

Posteriormente, la distribucion competencial
contenida en la Constitucion Espafola de 1978,
atribuy6 de forma exclusiva la competencia en
materia de vivienda a las CC. AA. y Ciudades de
Ceutay Melilla (art. 149.1.32 CE). Por su parte, el

" Conviene mencionar la importancia que tuvo la introduccién
y el desarrollo del movimiento higienista en Espafa en el s.XIX,
que condiciond la organizacion de las ciudades modernas en
funcion de los diferentes usos y el espacio construido ad-hoc,
para albergarlos (escuelas, hospitales, carceles, manicomios...)
2 Ministerio de la Gobernacién, Orden de 29 de febrero, por la
que se establecen las Condiciones Higiénicas minimas que han
de reunir las viviendas, (1944).

CIUDAD Y TERRITORIO

Estado mantuvo atribuidas otras competencias
que le permiten incidir directa o indirectamente en
la materia (entre otras, se pueden citar las siguien-
tes: las bases y coordinacién de la planificacion
economica del art. 149.1.132, las bases de orde-
nacion de crédito, bancay seguros, art. 149.1.118,
y la regulacion de las condiciones basicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en
el ejercicio de derechos y en el cumplimiento de
deberes, art. 149.1.12).

Tras las transferencias de las competencias en
materia de Vivienda a las CC. AA. durante la
década de los 80, éstas regularon la aptitud de
las viviendas, generalmente empleando el término
“habitabilidad”, aunque algunas pasaron a refe-
rirse a las condiciones de “disefio y calidad”, o
solo a la “calidad” de las viviendas, integrando en
sus articulados parametros que afectaban, fun-
damentalmente, a las dimensiones minimas de
las estancias, la funcionalidad, la seguridad, la
salubridad, la acustica, la iluminacién y la venti-
lacién, la accesibilidad y la dotacién minima de
equipamiento, de instalaciones o suministros.

La normativa estatal de edificacion, recogida fun-
damentalmente en la Ley 38/1999, de 5 de no-
viembre, de Ordenacién de la Edificacién y en
el Cadigo Técnico de la Edificacion de 2006 (en
adelante, LOE y CTE, respectivamente), no fue
ajena a esta cuestion y opto por diferenciar tres
grupos de requisitos basicos que debian satis-
facer los edificios: funcionalidad, seguridad y ha-
bitabilidad. Cabe resaltar que la LOE es aplicable,
con caracter basico, a todo tipo de viviendas,
tanto protegida como libre, pero sélo cuando se
trate de nueva construccion o de intervenciones
en las existentes, siempre y cuando alteren su
configuracién arquitecténica, y sin perjuicio de la
normativa autonémica que, siendo mas exigente,
pudiera resultar de aplicacion.

De acuerdo con los requisitos basicos estableci-
dos enla LOE, el CTE fij6 las exigencias basicas
de seguridad (estructural, en caso de incendios y
de utilizacion) y habitabilidad (de ahorro energéti-
co, proteccion frente al ruido y salubridad) para su
cumplimiento en los denominados Documentos
Basicos.

En relacion con los requisitos de funcionalidad,
la LOE (art. 3.1.a) hace referencia a aspectos

'3 La cédula de habitabilidad fue creada por la Orden de 16 de
marzo de 1937, y establecida unos afios después por el Decre-
to de 23 de noviembre de 1940, ambas del Ministerio de Go-
bernacion, pero no se adecud su concesion hasta la aprobacién
de la Orden de 29 de febrero de 1944.

4 Decreto de 23 de noviembre de 1940 por el que se dispone
la reorganizacion de la Fiscalia de la Vivienda (BOE n° 345, de
10 de diciembre de 1940).
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qgue indudablemente también afectan a la habi-
tabilidad, aunque ésta, como hemos sefialado
antes, se trate como un requisito independiente.
Dichos aspectos son los relativos a la utilizacion,
la accesibilidad, el acceso a los servicios de te-
lecomunicacion, audiovisuales, de informacion 'y
de acceso a los servicios postales. Tanto los re-
quisitos de accesibilidad, como los servicios de
telecomunicacion, audiovisuales, de informacion
y los de acceso a los servicios postales, se exigen
en la LOE mediante una remisién expresa a su
normativa especifica'®. En cuanto a los requisitos
de utilizacion —entendida como la disposicién y
dimensiones de los espacios y la dotacion de las
instalaciones para una adecuada realizacion de
las funciones previstas en el edificio— el CTE
se limitd a regular los que afectaban fundamen-
talmente a la seguridad de las personas, pero
evité fijar aquellos como la superficie minima o
las dimensiones de las estancias, entendiendo
que la regulacién de los mismos, en concreto para
las viviendas, quedaba reservada a las CC. AA.
con base en el titulo competencial 148.1.32 de
nuestra Constitucion, sin considerar la posibili-
dad de establecer unos limites por debajo de los
cuales no parezca adecuado que un inmueble se
destine al uso residencial. Esta omisiéon ha de-
rivado en un sinfin de normativa que afecta a la
habitabilidad, que ademas se establece desde
dos escalas administrativas, la autonémica y la
municipal, dando lugar a un panorama disperso y
heterogéneo, donde se dan diferencias, tanto en
los mecanismos de regulacion de la habitabilidad,
como en las exigencias que la fundamentan, lo
que dificilmente puede garantizar la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de su derecho
a disfrutar de una vivienda digna y adecuada.

Marco normativo vigente.
Especial referencia a la cédula
de habitabilidad y a la Orden
de 29 de febrero de 1944

A diferencia de lo que ha ocurrido en materia de
suelo, donde el legislador estatal ha contado con
normas propias a pesar de tener las CC. AA. las
competencias exclusivas en materia de urbanismo,

5 Los requisitos relativos a la accesibilidad se fijaron unos afios
después de aprobarse el CTE, como consecuencia de la Ley
51/2003 de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no
discriminacién y accesibilidad universal de las personas con dis-
capacidad, LIONDAU, y del Real Decreto 505/2007, de 20 de
abril, por el que se aprueban las condiciones basicas de accesi-
bilidad y no discriminacion de las personas con discapacidad para
el acceso y utilizacion de los espacios publicos urbanizados y

QT

destaca la ausencia de una legislacion basica en
materia de vivienda hasta el dia de hoy. De he-
cho, el Tribunal Constitucional ha reprochado
recientemente y de manera velada en alguna sen-
tencia'® al Estado porque recurra las Leyes de
Vivienda que estan aprobando las CC. AA,, sin
que el legislador estatal haya fijado aun los para-
metros basicos y uniformes que se supone debe-
rian determinar el limite de la constitucionalidad
de aquéllas.

Por tanto, pese a la competencia exclusiva en
materia de vivienda de las CC. AA., cabe reflexio-
nar sobre el contenido que una posible Ley basica
estatal en materia de vivienda podria abordar. Y
dentro de dichos contenidos y a la vista de los
titulos competenciales atribuidos al Estado, ca-
be preguntarse si unas condiciones minimas de
habitabilidad que resultasen exigibles a todas
las viviendas situadas en el territorio espafiol,
podrian formar parte de las denominadas “con-
diciones basicas” de uniformidad en el recono-
cimiento y exigencia de los derechos y deberes
constitucionales respectivamente.

Para ello, se ha analizado la normativa auto-
nomica vigente que afecta la habitabilidad de
las viviendas, ya que es dicha normativa, la que
esta regulando las condiciones de habitabilidad,
sin perjuicio de los parametros de habitabilidad
que puedan existir en normas locales, asi como
en la LOE y el CTE —cuyo cumplimiento puede
exigirse, como se ha visto, en obra nueva y en
intervenciones en las existentes, mediante la pre-
ceptiva licencia municipal—.

En la tabla siguiente se refleja la citada normati-
va, identificando la que afecta a parametros de
habitabilidad, exclusivamente de vivienda con al-
gun tipo de proteccion. Aqui es preciso sefalar
que, como las condiciones de habitabilidad de la
vivienda protegida también se han venido regu-
lando tradicionalmente por las CC.AA., y que, ge-
neralmente, se ha hecho de forma independiente
de las de la vivienda libre, su analisis podria ser
objeto de otro estudio particularizado para las
mismas. Por este motivo, en este analisis, soélo se
contemplaran los parametros regulados para la
vivienda protegida, en la medida en que coinciden
con los de la vivienda libre.

edificaciones; en concreto se recogen en el Documento Ba-
sico de Seguridad de utilizacién y accesibilidad.

16 Sentencia del Tribunal Constitucional en Pleno 16/2018, de
22 de febrero. “No habiendo el legislador estatal ejercido la ha-
bilitacion que el art. 149.1.1 CE le otorga, resulta necesario
afirmar que el legislador autonémico en materia de vivienda, en
el momento en que realizamos este enjuiciamiento, no encuen-
tra limites desde esta perspectiva constitucional”. FJ 8.
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Andalucia

Aragén

Asturias

Baleares

Canarias

Cantabria

Castilla-
La Mancha

Castilla
y Leén

Cataluia

Comunidad

Valenciana

Extremadura

Maria Consuelo Jiménez-Renedo

Marco normativo en materia de habitabilidad en las CC. AA.

Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia.

Decreto-ley 3/2019, de 24 de septiembre, de medidas urgentes para la adecuacion ambiental y territorial de
las edificaciones irregulares en la Comunidad Auténoma de Andalucia. (art. 7).

Orden de 21 de julio de 2008, sobre normativa técnica de disefio y calidad aplicable a las viviendas protegidas
en la Comunidad Auténoma de Andalucia y se agilizan los procedimientos establecidos para otorgar las
Calificaciones de Vivienda Protegidas.

Decreto 283/1987, de 25 de noviembre, por el que se suprimen la cédula de habitabilidad y el informe
preceptivo sobre condiciones higiénicas previo a las licencias municipales de obra.

Ley 24/2003, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de politica de vivienda protegida.

Decreto 191/1998, de 17 de noviembre, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el Reglamento de
condiciones técnicas de las viviendas protegibles en Aragon.

Decreto 60/2009, de 14 abril del Gobierno de Aragén, por el que se regula el Plan aragonés para facilitar el
acceso a la vivienda y fomentar la rehabilitacion 2009-2012 (elimina la cédula de habitabilidad en 12 ocupacion).
Ley 2/2014, de 23 de enero, de Medidas Fiscales y Administrativas de la Comunidad Autébnoma de Aragén
(elimina la cédula de habitabilidad para segundas y ulteriores ocupaciones).

Decreto 73/2018, de 5 de diciembre, por el que se aprueban las normas de habitabilidad en viviendas y
edificios destinados a viviendas en el Principado de Asturias (suprime la cédula de habitabilidad para 12
ocupacion, manteniéndola para las siguientes).

Decreto 6/1995, de 18 de enero, Regulador del régimen juridico de la habitabilidad y de los procedimientos
administrativos relacionados con la misma (derogados art. 5y 8 por D. 73/2018)

Ley 5/2018, de 19 de junio, de la vivienda de las llles Balears.
Decreto 145/1997, de 21 de noviembre: condiciones de habitabilidad y expedicion de cédulas de habitabilidad.

Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de Canarias.
Decreto 117/2006, de 1 de agosto, por el que se regulan las condiciones de habitabilidad de las viviendas y
el procedimiento para la obtencién de la cédula de habitabilidad.

Ley 5/2014, de 26 de diciembre, de Vivienda Protegida de Cantabria.

Decreto 141/1991, de 22 de agosto. Regula las condiciones minimas de habitabilidad que deben reunir las
viviendas en el ambito de la Comunidad Auténoma de Cantabria, asi como la concesioén y control de las
cédulas de habitabilidad.

Orden OBR/4/2007, de 17 de abiril, por la que se aprueban las Ordenanzas generales de disefio y calidad
para las viviendas protegidas de Cantabria.

Decreto 65/2007 de 22 de mayo, por el que se establecen aspectos de régimen juridico y normas técnicas
sobre condiciones minimas de calidad y disefio para las viviendas de proteccién publica en Castilla-La
Mancha.

Decreto 122/1988, de 3 de octubre, sobre habitabilidad de viviendas (elimina la cédula de habitabilidad y
hace inaplicable la Orden de 1944).

Ley 9/2010, de 30 de agosto, del derecho a la vivienda de la Comunidad de Castilla y Leodn.
Decreto 147/2000, de 29 de junio, de supresion de la cédula de habitabilidad en el ambito de la Comunidad
Auténoma de Castilla y Leon.

Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda.
Decreto 141/2012, de 30 de octubre, por el que se regulan las condiciones minimas de habitabilidad de las
viviendas y la cédula de habitabilidad.

Ley 8/2004, de 20 de octubre, de la Vivienda de la Comunidad Valenciana.

Ley 3/2004, de 30 de junio, de Ordenacién y Fomento de la Calidad de la Edificacién (regula la licencia
municipal de ocupacion).

Decreto 151/2009, de 2 de octubre, del Consell, por el que se aprueban las exigencias basicas de disefio y
calidad en edificios de vivienda y alojamiento.

Orden de 7 de diciembre de 2009, por la que se aprueban las condiciones de disefio y calidad en desarrollo
del Decreto 151/2009 de 2 de octubre (modificada por Orden 19/2010).

Ley 11/2019, de 11 de abril, de promocién y acceso a la vivienda de Extremadura.

Decreto 10/2019, de 12 de febrero, por el que se regulan las exigencias basicas de la edificacion destinada
a uso residencial vivienda en el ambito de la Comunidad Auténoma de Extremadura, asi como el procedimiento
para la concesion y control de la Cédula de Habitabilidad de las viviendas.
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Galicia
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Ley 8/2012, de 29 de junio, de vivienda de Galicia.

Decreto 29/2010, de 4 de marzo de 2010, por el que se aprueban las normas de habitabilidad de viviendas
de Galicia (el Decreto 311/1992 suprimi6 la obligatoriedad de obtener la cédula de habitabilidad).

Madrid

Ley 2/1999, de 17 de marzo, de Medidas para la Calidad de la Edificacion.

Decreto 111/2018, de 26 de junio, del Consejo de Gobierno, por el que se suprime la cédula de habitabilidad

en el ambito de la Comunidad de Madrid.

Orden de 18 de abril de 1997, por la que se aprueban las Normas Técnicas de Disefio y Calidad de las
Viviendas con Proteccion Publica de la Comunidad de Madrid.

Murcia

Ley 6/2015, de 24 de marzo, de la Vivienda de la Regién de Murcia.

Ley 13/2015, de 30 de marzo, de Ordenacion Territorial y Urbanistica de la Regién de Murcia (se refiere a
la Declaracion responsable en primera y sucesivas ocupaciones).

Navarra

Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la Vivienda en Navarra.

Decreto Foral 142/2004, de 22 de marzo, por el que se regulan las condiciones minimas de habitabilidad de
las viviendas en la Comunidad Foral de Navarra (regula la cédula de habitabilidad).

Pais Vasco | o 312015, de 18 de junio, de vivienda.

Decreto 317/2002, de 30 de diciembre, sobre actuaciones protegidas de rehabilitacion del patrimonio urbanizado

y edificado.

ORDEN de 12 de febrero de 2009, del Consejero de Vivienda y Asuntos Sociales, por la que se aprueban
las Ordenanzas de Disefio de Viviendas de Proteccion Oficial.
Decreto 189/1997, de 29 de julio, por el que se suprime la cédula de habitabilidad.

Rioja, La

Ley 2/2007, de 1 de marzo, de Vivienda de la Comunidad Auténoma de La Rioja.

Decreto 28/2013, de 13 de septiembre, por el que se regulan las condiciones minimas de habitabilidad de
las viviendas en la Comunidad Auténoma de La Rioja.

En negro, normativa que contempla aspectos relacionados con la habitabilidad de la vivienda libre.

En gris, normativa que contempla aspectos relacionados con la habitabilidad exclusivamente de vivienda con algun tipo de proteccion.
En rojo, normativa que deroga algun medio para acreditar el cumplimiento de las condiciones de habitabilidad.

En azul, normativa que regula algun medio para acreditar el cumplimiento de las condiciones de habitabilidad.

Marco normativo en materia de habitabilidad en las CC. AA.

Fuente: Elaboracién propia, basado en las normativas de las CC. AA.

Por otra parte, se recoge en la misma tabla
aquella normativa autonémica que, vigente o no,
contemplé —ya fuera para regular o para dero-
gar—, algun medio especifico para acreditar el
cumplimiento de las condiciones de habitabili-
dad, que en la mayoria de los casos es la cédula
de habitabilidad.

Antes de entrar en el analisis, debe resaltarse que
cuando se haga referencia a la exigibilidad de
las condiciones higiénicas de la Orden de 1944
en viviendas existentes, debe entenderse, sin
perjuicio de algun parametro que haya podido
resultar de aplicacion a los edificios construidos
después de la entrada en vigor de la misma, por
haberse contemplado en normas estatales, au-
tonédmicas o municipales aprobadas con poste-
rioridad a aquella (p.e. exigencias relacionadas
con la habitabilidad derivadas de la aplicacién
del CTE).

Una vez aclaradas estas cuestiones, se procede
a exponer algunas conclusiones que pueden des-

7 Articulo 260 del Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del
Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el texto refundido

prenderse directamente de la recopilacion norma-
tiva reflejada en la tabla anterior y de su estudio.

PRIMERA. Se aprecia que, en la actualidad, tan
s6lo dos CC. AA. no tienen aprobada normativa
relacionada con la exigencia de unas condiciones
de habitabilidad para vivienda libre: se trata de
Aragon y Castilla-La Mancha. En ellas sélo se
han regulado aspectos relacionados con la vivien-
da protegida. En el caso de Aragoén, aunque, co-
mo se vera, podria deducirse que al menos en vi-
vienda existente serian exigibles los pardmetros
de habitabilidad de la Orden de 1944, al haberse
suprimido la cédula de habitabilidad, tanto para
primeras (D. A. 12 del Decreto 60/2009) como si-
guientes ocupaciones (D.F. 12 de la Ley 2/2014),
no parece que haya instrumento que permita com-
probar su cumplimiento, aparte de lo que corres-
ponda evaluar mediante la Inspeccion periodica
de edificaciones prevista en su legislacién urba-
nistica'” y con los limites que ello conlleva. En
Castilla-La Mancha ni siquiera puede aplicarse
ya la Orden de 1944, pues la norma que eliminé

de la Ley de Urbanismo de Aragéon. «BOA» num. 140, de
18/07/2014.
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la cédula de habitabilidad, declard, ademas, que
era inaplicable la citada orden (articulo Unico y
disposicién derogatoria del Decreto 122/1988),
de manera que, aunque también esta comunidad
cuenta con Informe de Evaluacion del Edificio,
que incluye, entre otros, la valoracion del estado
de conservacion, detallando las medidas

“...para mantener o recuperar las condiciones de
habitabilidad o de uso efectivo segun el destino
propio del edificio...”"®

habra edificios en los que no haya norma estatal
ni autonémica de referencia para evaluar dichas
condiciones'®.

SEGUNDA. En casi todas las CC. AA. se hanre-
gulado parametros especificos de habitabi-
lidad para las viviendas: unas con una misma
norma aplicable en todas las viviendas, libres y
protegidas (Asturias, Baleares, Canarias, Cata-
lufia, Comunidad Valenciana, Extremadura, Gali-
cia, Navarra y La Rioja), y otras mediante normas
diferenciadas para vivienda libre y de proteccion
(Cantabria y Pais Vasco).

De todas ellas, llama la atencion el caso de Gali-
cia, donde, a pesar de regular estos parametros,
no se regula luego un instrumento especifico para
exigir su cumplimiento, o el del Pais Vasco, don-
de solamente se prevé un procedimiento para la
declaracién de inhabitabilidad en determinadas
situaciones, como la de infravivienda. Tanto en
Galicia como en el Pais Vasco, esta omisién pue-
de implicar que, en la practica, la comprobacion
periddica del cumplimiento de las condiciones de
habitabilidad de las viviendas quede restringida
a la que contemplen los instrumentos por ellas
regulados para la evaluacion de los edificios y con
el limite que su normativa establezca, a saber, el
IEE en Galicia®® y la ITE en el Pais Vasco?'.

TERCERA. En los casos de Andalucia, Castilla
y Ledn, Madrid y Murcia, si bien sus normas
recogen que las viviendas deben cumplir unas
condiciones de habitabilidad, no se desarrollan

'8 Articulo 9.1.c) del Decreto 25/2019, de 2 de abril, por el
que se regulan el Informe de Evaluacion del Edificio y el Re-
gistro de Informes de Evaluacion de Edificios en Castilla-La
Mancha y se adoptan medidas en materia de vivienda prote-
gida. «DOCM» num. 72, de 11 de abril de 2019.

9 En Castilla-La Mancha parece que soélo puede deducirse
un parametro de habitabilidad y es la superficie minima de
30m?, dado que, de acuerdo con el art. 67 del Decreto 3/2004,
de 20 de enero, de Régimen Juridico de las viviendas con
proteccion publica, se entiende que existe necesidad de vi-
vienda, entre otras situaciones, cuando la vivienda tenga me-
nos de 30m2.

20 Capitulo 1l de la Ley 1/2019, de 22 de abril, de rehabilitacion
y de regeneracién y renovacion urbanas de Galicia, relativo al
Informe de Evaluacion de los Edificios o IEE «BOE» num. 126,
de 27 de mayo de 2019.
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parametros al respecto, al menos para la vivien-
da libre, de lo que podria deducirse, de forma
mas 0 menos expresa, que en estas comunida-
des seria de aplicacion aun la Orden de 29 de
febrero de 1944. De ellas, en Andalucia (art. 1
del Decreto 283/1987) y en Castilla y Ledn (art.
1 del Decreto 147/2000), al igual que sucede en
Aragon, al suprimirse la cédula de habitabilidad,
no parece que exista un instrumento para com-
probar de forma periédica el cumplimiento de las
condiciones minimas, salvo que se considere, a
estos efectos, la inspeccion técnica de edificios o
instrumento similar, asi como cuando se realicen
obras que precisen de licencia municipal. Caso
distinto es el de Madrid, donde si bien, como en
estas ultimas CC. AA., se elimina la cédula de
habitabilidad (articulo Unico del Decreto 111/
2018), la norma hace referencia en su preambulo
a otros titulos juridicos (como la Inspeccion Téc-
nica de Edificios), que no estan siempre vincu-
lados a la realizacién de obras y que, por tanto,
parecen constituir —con sus limitaciones— el ins-
trumento para exigir el cumplimiento de unas
minimas normas de habitabilidad en las edifica-
ciones existentes, con alguna periodicidad. Sor-
prende el caso de Murcia, donde parece que la
cédula de habitabilidad ha quedado sujeta a un
procedimiento de declaracion responsable cu-
yo control e inspeccion es responsabilidad del
érgano municipal??, de manera que también en
esta comunidad, podria entenderse que el Unico
instrumento de control periddico de las condi-
ciones de habitabilidad de las viviendas es el
Informe de Evaluacion de los Edificios, y con el
alcance regulado para el mismo.

De acuerdo con lo anterior, se puede concluir
que solo se exige cédula de habitabilidad en As-
turias®, Baleares, Canarias, Cantabria, Cataluia,
Extremadura, Navarra y La Rioja?, mientras que
enAndalucia, Aragon, Castillay Ledn, Castilla-La
Mancha, Galicia, Madrid y Pais Vasco se ha elimi-
nado ese documento como medio de acreditacion
de las condiciones de habitabilidad; en Murcia,
como se ha expuesto antes, la primera ocupacioén

21 Articulo 52 de la Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda, del
Pais Vasco, relativo a la Inspeccion Técnica de Edificios (ITE)
«BOE» num. 166, de 13 de julio de 2015.

22 Articulo 264 de la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de Ordena-
cion Territorial y Urbanistica de la Regién de Murcia.

2 En Asturias solo se exige cédula de habitabilidad para se-
gundas y posteriores ocupaciones, pues el Decreto 73/2018,
en su articulo 5.3, establecié que “en todas las normas que
regulan la cédula de habitabilidad de primera ocupacién, se
entendera que este documento queda sustituido por la licen-
cia municipal de uso.

24 El Decreto 28/2013 de La Rioja contempla que pueda sus-
tituirse la cédula de habitabilidad por la licencia de primera
ocupacion, y la de sus renovaciones por la Inspeccion Téc-
nica de Edificios, en aquellos municipios en los que esta esté
implantada.
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de edificaciones de nueva planta y sucesivas ocu-
paciones en edificios existentes ha quedado suje-
ta a declaracion responsable, y en Valencia se ha
regulado un instrumento equivalente a la cédula
de habitabilidad, llamado “licencia municipal de
ocupacion” (art. 32 y siguientes de la Ley 3/2004).

CUARTA. Aunque se ha ido haciendo referencia
en los parrafos anteriores a la aplicabilidad de
los parametros de habitabilidad establecidos en
la Orden de 29 de febrero de 1944 en algunas
CC. AA,, conviene repasarlo de forma indepen-
diente, a través de la referencia a esta norma
en la propia normativa de aquéllas, y son nueve
las que la contienen, ya sea so6lo para sefalar la
evolucion desde entonces y justificar los parame-
tros minimos que se fijan a partir de esta Orden
(Asturias), ya sea para permitir justificar la ex-
cepcionalidad de los parametros minimos que se
fijan a las viviendas construidas con anterioridad
a la entrada en vigor de esa normativa (Navarra),
o para declarar su inaplicabilidad en el ambito
de su territorio (Castilla-La Mancha, Comunidad

QT

Valenciana, Extremadura o La Rioja). Incluso en
alguna C.A. se reconoce la citada Orden como
la Unica norma para determinar los minimos de
habitabilidad (Castilla y Ledn, Madrid y Murcia).
En Andalucia y Aragén, aunque no se menciona
la Orden, puede inferirse su aplicabilidad por no
haberla derogado de forma expresa y no haber
regulado parametros de habitabilidad en el &m-
bito de sus competencias. En Galicia, también
parece posible la exigencia de las condiciones
de habitabilidad del afio 1944 para las viviendas
construidas antes de ese afio, pues en esta co-
munidad, aunque se vienen regulando condicio-
nes de habitabilidad desde 1989?%, éstas solo se
aplicarian a las viviendas de nueva construccion,
asi como a las que fueran objeto de ampliacién
o rehabilitacion, desde la entrada en vigor de la
correspondiente normativa.

QUINTA. Amodo de resumen, se recoge a con-
tinuacién un esquema de la situacion expuesta
sobre el desarrollo de las condiciones de habita-
bilidad, la regulacion de la cédula de habitabilidad

Desarrolla Regula la Cédula Medio periodico
condiciones de habitabilidad para acreditar la habitabilidad Periodicidad
de habitabilidad o similar durante la vida del edificio

Andalucia Inspeccion Periodica Segun ordenanza
Aragén Inspeccion Periodica Segun ordenanza pero 15 afios max
Asturias _ Cédula de habitabilidad Hasta revocacion
Baleares _ Cédula de habitabilidad 10 afios
Canarias _ Cédula de habitabilidad Hasta revocacion
Cantabria [ Cédula de habitabilidad

C.-La Mancha [N == 10 afios
C.y Ledn N (1944) ITE 10 afos
Catalufia P cédula de habitabilidad 12 25 arios / ss:15 afios
C. Valenciana _ Licencia Municipal de Ocupacién 10 afios
Extremadura [N Cédula de habitabilidad 10 afios
Galicia _ IEE Segun ordenanza pero 10 afios max
Madrid, C. de N (1944) IEE 10 afios
Murcia, R de N (1944) e IEE 10 afios
Navarra, . - 12: 30 afios / ss: 10 afios /
C. Foral de Cédula de habitabilidad Prov: 9 meses
Pais Vasco . ITE 10 afios
. a. & LB af
Prov: 1 afio
Leyenda
] si
Sl pero sélo para nuevas e intervenciones en existentes
. NO

Licencia Municipal de Ocupacion

Sustituida la Cédula de Habitabilidad en 12 ocupacién por la licencia municipal de uso, pero exigible en siguientes ocupaciones

Primera y siguientes ocupaciones sujetas a declaracion responsable
Previsto un procedimiento de Declaracién de inhabitabilidad, sin periodicidad

P (1944) Parece deducirse que aun pueden exigirse los parametros de la Orden de 29 de febrero de 1944

D Se declara inaplicable la Orden de 29 de febrero de 1944

Se recoge en la normativa la aplicabilidad de la Orden de 29 de febrero de 1944
Se menciona la Orden de 29 de febrero de 1944 a algun efecto

Desarrollo de las condiciones de habitabilidad y medios para su acreditacion.

Fuente: Elaboracion propia basada en las normativas de las CC. AA.

25 Antes del Decreto 29/2010, estuvieron vigentes otras normas
autonémicas de habitabilidad en Galicia: Decreto 240/1989,
de 19 de octubre, sobre la habitabilidad de las viviendas (DOG
de 14 de noviembre de 1989) y Decreto 262/2007, de 20 de

diciembre, por el que se aprueban las normas del habitat
gallego (DOG de 17 de enero de 2008); el Decreto 311/1992,
de 12 de noviembre, revisaba el Decreto de 1989 y suprimié
la cédula de habitabilidad.
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Estudios Comparados

o instrumento similar como medio de acreditacién
de las mismas y la referencia en las distintas nor-
mas autonémicas a la normativa preconstitucio-
nal establecida en la Orden de 29 de febrero de
1944, del que se deduce, en la ultima columna,
el instrumento que puede emplearse en cada co-
munidad para acreditar el cumplimiento de dichas
condiciones, tomando en consideracion si se re-
gula, o no, la figura del informe de evaluacion de
los edificios, o instrumento similar, cuando en las
CC.AA. no se regula cédula de habitabilidad o esta
derogada. No obstante, debe tenerse en cuenta
la evidente limitaciéon de esos informes para la
comprobacioén de las condiciones de habitabilidad
de las viviendas.

De la tabla resulta una posible clasificacion de las
CC. AA. en funcion de si han desarrollado, o no,
condiciones de habitabilidad para vivienda libre.

En un primer grupo estarian las 6 comunidades
que no han aprobado normativa de desarrollo con
parametros de habitabilidad: en todas ellas aun
es aplicable la orden de 29 de febrero de 1944,
salvo en Castilla-La Mancha donde, como hemos
visto, resulta inaplicable. No obstante, parece que
el cumplimiento de las condiciones establecidas
en dicha Orden, s6lo cabria evaluarse mediante
los instrumentos de evaluacion o inspeccién de
los edificios regulados en su normativa autono-
mica, pues no tienen cédula de habitabilidad o
instrumento similar para ello. Se trata de Anda-
lucia, Aragoén, Castilla-Ledn, Madrid y Murcia.

En un segundo grupo, podrian incluirse 11 comu-
nidades que han aprobado normativa de desa-
rrollo con parametros de habitabilidad: 9 de estas
han regulado ademas algun instrumento para po-
der comprobar la acreditacion del cumplimiento
de las mismas. Asi, Asturias, Baleares, Canarias,
Cantabria, Catalufia, Extremadura, Navarra y La
Rioja, han regulado la Cédula de Habitabilidad
y Valencia, un instrumento similar, que han lla-
mado Licencia Municipal de Ocupacion. Alguna
comunidad de estas Ultimas, contempla, de forma
expresa, que pueda sustituirse la cédula de habi-
tabilidad por la licencia de primera ocupacién y la
de sus renovaciones por la Inspeccién Técnica de
Edificios en aquellos municipios en los que esta
esté implantada (disposicién adicional décima del
Decreto 28/2013 de La Rioja). En el Pais Vasco,

% E| articulo 6.1.a) de la Ley 1/2019, de 22 de abril, de reha-
bilitacién y de regeneracioén y renovacién urbanas de Galicia,
no recoge de manera expresa que el informe de evaluacion
del edificio contemple la habitabilidad, pero establece que la
evaluacion del estado de conservacion, incluya, entre otros,
el estado general de las instalaciones, asi como las patologias
o deficiencias que puedan apreciarse con la inspeccién visual,
lo que evidentemente supone inspeccionar algunos aspectos
que inciden en la misma.

CIUDAD Y TERRITORIO

aunque no existe cédula de habitabilidad como tal,
si contempla que el Ayuntamiento pueda compro-
bar el cumplimiento de las condiciones de habita-
bilidad cuando lo considere necesario, y articula
mecanismos para poder declarar la inhabitabilidad
cuando no se cumplan (art. 41.1 y 61 de la Ley
3/2015). Por el contrario, en Galicia, donde, como
se ha explicado, sélo se recogen condiciones de
habitabilidad para las viviendas nuevas y para las
existentes cuando sean objeto de ampliacién o
rehabilitacion, no se ha regulado ningun instru-
mento para comprobar su cumplimiento (salvo lo
que sea evaluable con su IEE?).

SEXTA. Por ultimo y antes de pasar a analizar los
parametros que deben evaluarse en cada C.A. me-
diante el instrumento correspondiente en cada una
para ese fin, conviene hacer un repaso rapido de
la vigencia y periodicidad de cada instrumento.

Por un lado, hay Cédulas de Habitabilidad, como
las de Baleares o la de Extremadura, que tienen
una vigencia de 10 afios. Idéntico plazo se de-
duce, en relacion con el instrumento equivalente
valenciano. En Catalufia la primera tiene una vi-
gencia de 25 afos y las siguientes de 15. En Na-
varra y La Rioja, la primera, salvo excepciones?,
tiene una vigencia de 30 afos y las siguientes de
10 y 5 afios respectivamente, previendo ambas
la concesiéon de cédulas provisionales con una
duracion de 9 meses y un afio respectivamente,
quedando condicionado su otorgamiento a la rea-
lizacion de obras de adecuacion a las condiciones
de habitabilidad dentro de ese plazo (art. 7 del
Decreto Foral 142/2004 de Navarray art.7 del De-
creto 28/2013 de La Rioja). Asturias, Canarias y
Cantabria, no especifican ninguna vigencia de-
terminada para las mismas, de lo que se deduce
que mantienen sus efectos hasta su revocaciéon
en aquellas comunidades en las que esté prevista
su inspeccion.

Por otrolado, sélo queda analizar la periodicidad de
los instrumentos de evaluacion o inspeccion de
los edificios regulados en la normativa autonémi-
ca, en aquellas CC. AA. en las que no se regula
cédula de habitabilidad, que en la mayoria se
establece en 10 afnos. Son Castilla La-Mancha,
Castillay Ledn, Madrid, Murcia y Pais Vasco. Gali-
cia también establece esa validez para su Informe
de Evaluacién, aunque permite a los ayuntamien-

27 En Navarra la primera cédula de habitabilidad tiene una
vigencia de 10 afios, en lugar de 30, cuando se refiera a
viviendas existentes sin cédula de habitabilidad anterior y
en renovaciones realizadas fuera de plazo (art. 7 del Decre-
to 142/2004) y el Decreto 28/2013 de La Rioja establece
una vigencia de 5 afios para la primera cédula de las vi-
viendas construidas irregularmente, asi como de las vivien-
das construidas con anterioridad a la entrada en vigor del
citado Decreto.
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tos establecer una menor mediante ordenanza
municipal. En Aragon, donde se establecen 15
afilos como maximo, se permite, al igual que en
Galicia, establecer una periodicidad menor me-
diante ordenanza municipal (como han hecho,
por ejemplo, las 3 capitales provinciales, que han
marcado 10). Y por ultimo esta Andalucia, que
no determina ninguna periodicidad y que remite
alo que establezcan las eventuales ordenanzas
municipales.

Principales parametros
de habitabilidad y cuantificacion

De todo lo expuesto en el apartado anterior se
deduce que los parametros de habitabilidad que
podrian exigirse en cualquier vivienda ubicada
en Andalucia, Aragoén, Castilla y Leén, Madrid
y Murcia, asi como las construidas en Galicia
(antes de que se regularan por primera vez pa-
rametros de habitabilidad en esta comunidad),
son los que se establecieron con la Orden de
29 de febrero de 1944 y que se pueden resumir
en los que se recogen en la tabla de la FiG. 4.

Como ya se anticip6 al principio de este articulo,
la situacion normativa en esta materia en el resto
de CC. AA. se caracteriza por una gran disper-
sion, tanto en cuanto a los parametros consi-
derados, como en cuanto a la cuantificacion de
los mismos, lo cual imposibilita su comparacion

Programa Superf. | Dimensiones Altura
minimo min. min. minima
Cocinar (K) 5 m? -
14 m?
Estar (E) 10 m? -
10 m?
Dormitorio (0) 10 m> @ gamzas)
m
(1 cama) 2,50 m
Retrete (B) 1,5 m? 1,5 m? -
2,20 m
en casas
aisladas y
medio rural
Pasillo - 80 cm

Sup. Min. Total =25,5 m?

QT

homogénea. Por ello, se ha llevado a cabo este
necesario intento de homogeneizacion y sinte-
sis, cuyo resultado se resume en el cuadro de la
Fic. 5, el cual, debe entenderse con los matices
que se sefalaran en cada uno de los apartados
de este epigrafe.

En cuanto a los parametros que se han selec-
cionado para su comparacion, debe tenerse en
cuenta que, como se vid, hay multitud de aspec-
tos que pueden afectar en la habitabilidad de
las viviendas y que ademas, desde tan diversa
normativa, podria resultar inviable intentar abar-
carlos todos. Por este motivo, el presente estudio
ha considerado necesario centrarse en el anali-
sis de aquellos que afectan de forma individual
a las viviendas y cuyo cumplimiento dificilmente
puede alcanzarse mediante una reforma senci-
lla, como son la superficie minima de la vivienda,
algunas dimensiones criticas para el funciona-
miento de las estancias, la altura, la iluminacién
y la ventilacién?®, asi como las condiciones que
deben cumplir, en su caso, los espacios abuhar-
dillados y los sétanos cuando albergan el uso
residencial. En consecuencia, no se contempla-
ran aquellos aspectos que afectan al edificio en
su conjunto, como los que se establecen para
patios, escaleras, ascensores o garajes, ni aque-
llos que refiriéndose al interior de la vivienda,
pueda lograrse su cumplimiento sin la necesidad
de acometer una gran reforma, como los rela-
tivos a las instalaciones, el equipamiento o los
suministros.

Buhardillas

(h min) Ventilacion Sétanos
Ventilacion directa
al exterior de todas
las piezas
habitables:
120 m Sup 2 1/6 (=16%)
! de la sup. de la .
siempre habitacion Aislados,
que los m? (Se permite impermeabilizados
alcancen ventilacion de Ba | Y €N iluminacion
los resultantes través de en todas las
de aplicar chimeneas) habitaciones y
las alturas desde la mitad
minimas de la altura

Se admiten alcobas
y ventilacién a
través de galerias,
duplicando la sup.
de ventilacién
(=33%)

Parametros de habitabilidad en la Orden de 29 de febrero de 1944.

Fuente: Elaboracién propia basada en las normativas de las CC. AA.

2 En este estudio solo se contemplan las dimensiones de
los huecos de iluminacion y ventilacion, sin llegar a analizar
las condiciones de los patios de los que se sirven, pues la

complejidad en la definicion de los mismos en la normativa
autondmica bien podria constituir un estudio comparativo par-
ticularizado para los mismos.
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Comparativa de parametros de habitabilidad analizados.

Fuente: Elaboracién propia basada en las normativas de las CC. AA.
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Superficie minima

A grandes rasgos se puede observar que la dis-
persion de la superficie minima que debe tener
una vivienda para poder ser destinada al uso
residencial en Espafia es enorme, yendo desde
los 35 m? exigibles a las viviendas construidas
entre 1999 y 2009 en Extremadura, o los 36 m?2
que se exigen en el Pais Vasco y en las viviendas
nuevas de Catalufia, e incluso los 39 m?que se
exigen en Galicia, hasta los parvos 15 m?0 15,5
m? que se admiten para la unidad de alojamien-
to?® en Valencia, los apartamentos® en Cantabria
o excepcionalmente en Catalufia, cuando la vi-
vienda hubiera obtenido la cédula de habitabi-
lidad con anterioridad al 11 de agosto de 1984.
Esto supone una dispersion de aproximadamen-
te un 50% de la superficie de 25,5 m? exigible
con base en la norma de 1944.

Sin embargo, también puede observarse que mu-
chas comunidades coinciden en exigir 30 m?, al
menos, en las viviendas de nueva construccion;
se trata de Islas Baleares, Cantabria, Navarray La
Rioja. También en Castilla la Mancha podria de-
ducirse que adopta de alguna manera este para-
metro, pues es la superficie por debajo de la cual
se entiende que existe necesidad de vivienda®'.
Valencia exige también esta superficie tanto para
las viviendas nuevas como para las existentes,
permitiendo reducirla hasta 24 m? en la tipologia
que denomina “vivienda-apartamento™?. En Ba-
leares se reduce la superficie minima para las vi-
viendas existentes hasta 26 m? y 25 m? es la su-
perficie exigida por Canarias y Extremadura para
las viviendas de nueva construccion, asi como
por esta ultima comunidad para las viviendas
que se construyeron entre 2009 y 2019 y para
los “estudios™ que se edificaron entre 1999 y
2009 en la misma. Cantabria, aunque para las
viviendas existentes en las que no se lleve a cabo
ninguna intervencion reduce la superficie minima
a 21,5 m?, también exige 25 m? como minimo
para las que resulten de una rehabilitacion. Por
ultimo, cabe mencionar la similitud en la superficie
exigida para las viviendas existentes por parte de
Asturias, Canarias, Navarra y Catalufia que son
de 23’5, 22, 21’5 y 20 m? respectivamente.

2 La figura de alojamiento se introdujo en Valencia con el
Decreto 151/2009, en cuyo articulo 3 se define el concepto
de edificio para alojamiento como “un edificio en el que se
agrupan diferentes espacios que permiten el desarrollo de
todas las funciones humanas indicadas en este decreto. Es-
tos edificios disponen de una parte de espacios de uso pri-
vativo, que se denominan unidades de alojamiento, y otra de
servicios comunes de los residentes, debiendo cumplir lo
establecido en esta disposicion y en su normativa de desa-
rrollo.”

% El Decreto 141/1991 de Cantabria recoge condiciones de
habitabilidad diferenciadas para las viviendas y para los “apar-
tamentos”.

CIUDAD Y TERRITORIO

Programa minimo

Todas las normas analizadas hacen referencia
a una composicion minima de estancias que
permitan satisfacer unas funciones dentro de
la vivienda. A veces esta composicion varia en
funcion de si la vivienda ya existe, si se va a
intervenir en ella o de si se va a construir de
nueva planta. Incluso puede ser en funcion de la
tipologia de vivienda. Para poder comparar los
programas minimos regulados en las diferentes
normas ha sido necesario identificar las distin-
tas funciones consideradas en las mismas con
alguna de las siguientes: estar, comer, cocinar,
dormir, higiene, almacenaje y tendido de ropa.

Lo primero que debe observarse es que abso-
lutamente todas contemplan que toda vivienda
cuente con una cdmara higiénica independiente.

En cuanto al resto de funciones, la combinacion
mas frecuente es la de exigir, como minimo, una
estancia para las funciones de estar, comery co-
cinar y otra para dormir. Esta combinacién, que
tiene su antecedente en la Orden de 1944, es
la que se recoge para las viviendas en Nava-
rra y Pais Vasco, asi como para las viviendas
nuevas y las intervenciones en las existentes en
Baleares y en Canarias. También ésta ha sido
la opcion elegida en Cantabria, salvo para los
“apartamentos” que se construyan nuevos o que
resulten de una intervencion, en los que sélo se
exige un espacio para estar y comer separado
del bafo. Valencia también se decanta por ese
programa que exige espacios diferenciados pa-
ra estar y dormir como el minimo para cualquier
vivienda, salvo que se acojan a la tipologia de
“apartamento”, en las que se permite una unica
estancia para las funciones de estar, comer, co-
cinar y dormir, o que se trate de “alojamientos”,
construidos al amparo de la normativa vigente
y en los que basta con que tengan un espacio
para cocinar y otro para dormir. En La Rioja tam-
bién se plantea con caracter general esa com-
binacién para todas las viviendas salvo para
la que denomina “vivienda-estudio”, en la que
el dormitorio puede estar incorporado a la sala
de estar.

31 Articulo 67 del Decreto 3/2004, de 20 de enero, de Régimen
Juridico de las viviendas con proteccion publica.

%2 La figura de vivienda-apartamento se define en el Decreto
151/2009 valenciano como “la vivienda en la que las funciones
humanas se desarrollan en espacios no compartimentados,
habiendo al menos un recinto compartimentado para la higiene,
que podra contener exclusivamente el espacio para la evacua-
cion fisiologica.”

33 El Decreto 195/1999 de Extremadura reconocia excepciones,
e incluso alguna condicién diferente de las establecidas para
las viviendas, para lo que denominaba “estudios”, en los que
segun el articulo 3 “la funcion de dormir” se podia realizar “en
un mismo espacio junto con el estar y cocina”
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Extremadura, Asturias y Catalufia siempre han
contemplado la posibilidad de atender en un
unico espacio las funciones de estar, comer, co-
cinar y dormir, la cual, aparte de las situaciones
puntuales sefialadas en Valencia y en La Rioja,
también se permite en las viviendas existentes
de Baleares y Canarias. Debe mencionarse aqui
la particularidad que contemplan Asturias y Ca-
taluia, pues prevén que el espacio que reuna las
funciones de convivencia y privacidad permita
siempre la compartimentacion de una habitacion
sin que la sala de estar ni la habitacion pierdan
sus requisitos obligatorios.

Por ultimo, cabe sefialar el caso aislado de Galicia,
donde ademas de cuarto de bafo independiente
que, como dijimos, se exige en cualquier norma-
tiva, el programa minimo contempla

“una estancia mas una cocina”
y ademas,

“un lavadero, un tendedero y un espacio de alma-
cenamiento general” (apartado 1.A.2.3 del Decreto
29/2010)

Galicia permite integrar la cocina en un unico
espacio con la estancia mayor, siendo la super-
ficie de dicho espacio

“como minimo la suma de las superficies minimas
establecida para cada una de dichas piezas”.

Galicia, por tanto, parece permitir también reali-
zar las funciones de comer y dormir en ese Unico
espacio previsto para estar y cocinar.

Condiciones dimensionales

Un aspecto que ha evolucionado bastante en casi
todas las normas autondmicas que han regulado
parametros de habitabilidad, respecto de la nor-
ma preconstitucional, es la exigencia, no sélo de
unas superficies minimas a cada estancia, sino
también de unas condiciones dimensionales, de
manera que, salvo Pais Vasco y Canarias, todas
prevén la inscripcion de determinadas figuras o
condiciones similares —como distancia entre pa-
ramentos o espacio alrededor del mobiliario— en
las distintas estancias, con el objeto de garantizar
una utilizacién adecuada de las mismas en fun-
cién de su uso.

Dado que, como se ha visto, el programa mini-
mo permite reunir, en la mayoria de los casos,
casi todos los usos en un unico espacio, y que
esta situacioén es la que condiciona la vivienda
minima, parece innecesario comparar las super-
ficies exigibles a las estancias cuando estan

QT

separadas, de maneraque este analisis se centrara
solo en los parametros dimensionales adoptados
por las distintas CC. AA. aplicables al programa
minimo.

De este estudio puede deducirse que también
en este aspecto las distintas normas sufren una
dispersién enorme, pues hay, desde normas que
evitan fijar condiciones dimensionales para las vi-
viendas existentes antes de alguna fecha, como
Cantabria, Valencia, Extremadura o La Rioja, has-
ta las que exigen incluso dos figuras inscribibles
de unos 2m, de lado o de diametro, en estancias
distintas, como Catalufia o Navarra. Mencién apar-
te merece el caso de Valencia, pues la Ordende 7
de diciembre de 2009 define en su articulo 3 dos
tipos de figuras inscribibles en cada espacio, y
que define de la siguiente manera:

“2. En las habitaciones o recintos deberan poder
inscribirse dos tipos de figuras minimas:

a) Las figuras libres de obstaculos, que permitan
la circulacion por la vivienda. Estas figuras se
pueden superponer entre si, si las funciones se
agrupan en el mismo recinto.

b) Las figuras para mobiliario que permitan la ubi-
cacion de muebles en la vivienda. Estas figuras
no se pueden superponer con ninguna otra figura,
por estar destinada cada una a su mobiliario es-
pecifico. El abatimiento de las puertas puede in-
vadir la figura libre de obstaculos y las figuras
para mobiliario.”

Asimismo, la dimensién de 80cm de ancho del
pasillo minimo que fijé la Orden de 1944, ha su-
frido también mucha variacion, llegando a admitir-
se pasillos de hasta 70cm de ancho en viviendas
existentes, como en La Rioja, Navarra, Cantabria
o Canarias, mientras que, en otras, como Cata-
luha o Extremadura, se exigen pasillos de hasta
1m de ancho en las viviendas de nueva cons-
truccion. Contrasta la exigencia tan alta en estas
dos ultimas CC. AA. para las viviendas nuevas,
cuando para las existentes no fijan siquiera un
minimo. Por ultimo, cabe sefalar que Baleares
y el Pais Vasco no hacen referencia a este para-
metro en sus respectivas normativas.

Otra dimensioén critica resulta la altura minima
que deben tener las estancias para poder ser
consideradas habitables y aqui ninguna C.A. ha
elevado la exigencia por encima de la de la norma
del afio 1944, segun la cual:

“La altura de todas las habitaciones medida del
pavimento al cielo raso, no sera inferior a 2,50
metros en el medio urbano”

Es cierto que esta norma permitia reducir esta
altura hasta 2,20m

“en las casas aisladas y en el medio rural.”
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De acuerdo con ello, casi todas las CC. AA. con-
templan este minimo de 2,20m, tanto para vivien-
das nuevas, como para las existentes, aunque
normalmente asociado sélo a algunos espacios
(generalmente en pasillos, vestibulos, bafios y
tendederos) o a un porcentaje maximo de la su-
perficie Util de las estancias. Sélo el Pais Vasco
ha adoptado esta altura de 2,20 como la minima
admisible en toda la superficie de la vivienda.

Otras, como Asturias y Baleares, permiten una
altura de hasta 2,10m, ya sea de forma puntual
bajo elementos estructurales o de instalaciones
en algunas habitaciones de las viviendas exis-
tentes, o en un porcentaje maximo de toda la
superficie util.

Aparte del caso del Pais Vasco, las comunidades
mas laxas en cuanto a la altura minima exigida
resultan ser Catalufia, —donde se admite 1,90m
de altura en las viviendas construidas o que hu-
bieran obtenido la cédula antes del 11 de agos-
to de 1984— Cantabria, donde se llegan a admitir
2,00m3 incluso en las viviendas nuevas bajo
arcos y vigas, y Navarra, en donde también se
permite esta altura de forma puntual, tanto en
las viviendas nuevas como en las existentes,
permitiendo incluso alturas mas bajas en estas
ultimas:

“1. Para el computo de las superficies minimas
previstas en el articulo anterior, se contemplara
Unicamente la parte de la superficie Util que
cuente con una altura libre mayor o igual que
1,90 m, siempre que la altura media del local
supere los 2,10 m.

2. Los elementos de circulacion de la vivienda
tendran una altura minima de 2 m. La altura
minima de paso bajo marcos, dinteles, vigas, o
similares sera de 1,90 m.” (art. 12 del Anexo | del
Decreto Foral 142/2004).

Por ultimo, cabe sefialar la reduccion admitida
por dos CC. AA. con respecto a la exigencia ge-
neralizada de 2,50m recogida al menos para las
viviendas nuevas por el resto, salvo en el Pais
Vasco: se trata de Navarra y La Rioja, donde las
viviendas nuevas pueden tener 2,40m de altura.

Buhardillas

La Orden de 1944 permitia en su apartado 7°
viviendas que tuvieran “habitaciones abuhardi-
lladas” en las que la altura de los paramentos

34 La altura minima de 2,00m contemplada en la normativa can-
tabra y navarra no resulta aplicable por ser menos exigente que
la establecida a nivel basico estatal mediante el CTE, que exige

CIUDAD Y TERRITORIO

verticales fuera como minimo de 1,20 metros y la
cubicacion minima de cada una de ellas no fuera
inferior a la resultante de aplicar las normas de
superficie y altura fijadas para cada uso. Muchas
CC. AA. han previsto esta posibilidad de habi-
tar el espacio bajo cubierta, pero en general han
elevado el nivel de exigencia, pues muchas no
permiten reducir la altura de las estancias por
debajo de 1,5m.

Asi, Asturias permite una altura de forma cre-
ciente desde ese 1,5m en 2/3 de la superficie util
minima de las piezas habitables, aunque so6lo
en intervenciones en viviendas o edificios ya exis-
tentes.

Baleares admite esa altura minima de 1,5m en
todas las viviendas bajo cubierta a partir de una
cierta inclinacion (5%), hasta en el 20% de la su-
perficie de las dependencias, siempre que pue-
da inscribirse la figura que corresponda en la
parte con la altura libre minima sefialada para
cada uso.

Canarias so6lo admite ese limite en piezas com-
plementarias y siempre que la altura media de la
pieza alcance los 2,20m exigidos en las mismas.

En los espacios bajo cubierta con pendiente igual
o superior a 45°, construidos desde la entrada
en vigor de la norma vigente en Catalufa, solo
computa la superficie util interior con altura de
1,5m como minimo y el valor medio de la altura
minima en estos espacios no debe ser inferior
az2,5m.

Extremadura solo se refiere a la altura de 1,50m
para definir la superficie util, debiéndose des-
contar en su computo la que sea inferior a esa
altura. No obstante, la superficie minima de cada
estancia debe alcanzar las alturas minimas es-
tablecidas para cada una.

Pais Vasco, por su parte, ademas exige que la
altura media del espacio, cuando sea abuhardi-
llado, sea como minimo de 2.2m.

Por ultimo, Galicia y Navarra, aunque consideran
habitables las piezas abuhardilladas o con techos
inclinados, son muy exigentes en su definicion.
Asi pues, Galicia fija la altura minima en estas
piezas en 1,80m para el cémputo de la superficie
util, y ademas el volumen de las mismas no debe
ser inferior al resultado de multiplicar la superficie
minima fijada para su uso, por la altura que les
corresponda en atencion al mismo. Por su parte,
Navarra no permite computar, a efectos de

una altura libre de paso en zonas de circulacién, como mini-
mo de “2,10m en zonas de uso restringido”, entre el que se
encuentra el interior de las viviendas.
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superficie minima, aquella por debajo de 2,2m,
si se trata de nuevas, o de 1,90m, si se trata
de existentes, cuando hay techos inclinados con
una pendiente superior al 30%.

Sétanos

La Orden de 1944 permitia de forma expresa

“autorizar viviendas en nivel inferior al de la calle
en terrenos situados en el medio urbano” (apar-
tado 8°).

siempre y cuando se encontrasen aisladas del
terreno natural por camara de aire o capa im-
permeable, contasen con muros y suelos im-
permeabilizados mediante materiales hidréfugos
adecuados, y todas sus habitaciones tuvieran ilu-
minacion directa.

En contraposicion a esto, algunas CC. AA. han
impedido en sus normas esta posibilidad. Asi,
Navarra, La Rioja y Extremadura lo prohiben ex-
presamente, aunque esta ultima lo ha hecho con
algun matiz distinto en cada una de las normas
que ha ido aprobando a lo largo de los afos.
Asi, la norma de 1999 no permitia

“viviendas situadas en planta sétano o semiso-
tano” (Norma 4.1 del Anexo | del Decreto 195/
1999).

El decreto extremefio de 2009 no permitia construir

“viviendas ni piezas habitables situadas en planta
sétano o semisétanos” (apartado 3.1 del Anexo |
del Decreto 113/2009)

Y el mas reciente no permite

“viviendas en su totalidad en planta sétano ni
semisétano” (apartado 1 del Anexo | del Decreto
10/2019),

No obstante, nada se dice al respecto en Extre-
madura sobre las construidas antes de 1999, de
lo que se deduce que pueden existir viviendas
en sotanos o semisotanos, siempre y cuando
cumplan las minimas exigencias de iluminacion
y ventilacién previstas para las mismas.

Cantabria sélo prohibe las viviendas en sétano o
en semisotano para las de nueva construccion.

Por ultimo, de la normativa gallega y vasca pare-
ce deducirse que no se permiten viviendas bajo
rasante, pues Galicia recoge que las

“Viviendas ubicadas en planta baja, cuando no
exista sotano bajo ellas, debera garantizarse
el aislamiento de estas con respecto al terreno

QT

mediante una camara de aire, convenientemente
ventilada” (Norma I.A.5 del Anexo | del Decreto
29/2010).

Por su parte, el Pais Vasco prevé que

“En el caso de existir viviendas en planta baja, se
debera asegurar el aislamiento térmico e imper-
meabilizacién por medio de materiales hidréfugos
y aislantes adecuados” (apartado 8 del Anexo IV
del Decreto 317/2002).

En ambos casos parece posible concluir que
solo se permiten viviendas a partir de ese nivel
de planta baja.

lluminacion y Ventilacién

Es llamativa la reduccion que ha sufrido el nivel
de exigencia relativo a las condiciones de ilumi-
nacion y ventilacion en casi todas las CC. AA.,
en relacion con las que se establecieron con la
Orden de 1944, donde para toda pieza habitable
se exigia, como minimo

“ventilaciéon directa al exterior por medio de un
hueco con superficie no inferior a 1/6 de la super-
ficie de la planta.”

Nada se dijo en aquella orden acerca de la ilumi-
nacion, pero se entiende que, a diferencia de las
normas autonémicas en las que casi siempre se
establece la exigencia de ventilaciéon en funcién
de la de iluminacion, aplicaria la misma exigen-
cia para ambos.

Esto se traduce en que, aparte de la excepcion
contemplada para banos y retretes, a los que se
permitia ventilar mediante chimeneas (apartado
4°de la Orden de 1944), la exigencia de la orden
suponia huecos de ventilacién en todas las ha-
bitaciones con una superficie minima del 16'6%
de las mismas.

Pues bien, la mayoria de normas autonémicas
han fijado unas condiciones mucho menos exi-
gentes. Por ejemplo, Canarias, aunque para las
viviendas nuevas exige que

“el conjunto de huecos de iluminacién de una vi-
vienda equivaldra al menos al 8% de su superfi-
cie interior, siendo practicable al menos la mitad
de mismo.” (Anexo | del Decreto 117/2006)

para las existentes (Anexo Il del Decreto 117/
2006), sélo exige que cuenten con huecos abier-
tos a exterior o patio que sumen

“una superficie equivalente de al menos un 3% de
la superficie interior de la vivienda”
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donde el hueco de ventilacion sea la mitad del
disponible para iluminacion.

Esto supone que en las viviendas existentes en
Canarias basta con que, del hueco, sea practica-
ble una parte equivalente al 1,5% de la superficie
de la habitacion.

Casila totalidad del resto de CC. AA. establecen
una exigencia similar a la establecida en la nor-
ma canaria para viviendas nuevas. Asi, por una
parte prevén huecos de iluminacién con una su-
perficie de entre un 8 y un 10%%* de la superfi-
cie de la vivienda, y por otro, que dichos huecos
cuenten con alguna parte practicable para ven-
tilacion, cuya superficie oscila desde un 2,6%
a un 5,5% de la superficie total de la vivienda.

Mencion aparte merece Galicia, pues es la Unica
que mantiene la exigencia de 1/6 (16,6%) de la
superficie Util de la pieza para la superficie mi-
nima de iluminacion, aunque sea sélo en algu-
nas situaciones, como cuando la pieza se ilumine
a través de galerias o de una terraza cubierta,
permitiendo rebajar la exigencia a 1/8 (12,5%)
cuando el espacio se ilumine a través de un hue-
co al exterior o patio.

Catalufa resulta también algo mas exigente
que el resto, al menos en cuanto a las vivien-
das de nueva construccion, pues en su Decreto
141/2012 sefala que los espacios de uso co-
mun y las habitaciones de las viviendas de nueva
construccion

“deben tener ventilacién e iluminacién natural
directa desde el exterior mediante aperturas de
una superficie no inferior a 1/8 de su superficie
util” (apartado 3.9 del Anexo 1).

Por ultimo, cabe mencionar la normativa valen-
ciana, que eleva la exigencia incluso por encima
de la preconstitucional, para aquellas piezas de
viviendas nuevas que, teniendo mas de 4m de
profundidad, se iluminen a través de patios,
exigiendo en estos casos que los huecos de
iluminacién tengan una superficie del 18% de
la superficie util del recinto iluminado. Para la
ventilacion exige que éstos sean practicables,
al menos, en la tercera parte de la superficie del
hueco de iluminacién, lo que supone también
un limite mas exigente que el establecido en la
mayoria de las CC. AA. y que también Catalufia
coincide en exigir para las viviendas existentes.

35 Tan solo Asturias y Catalufia prevén un porcentaje de ilumi-
nacion inferior al 8 o 10%, pero exclusivamente para las vivien-
das existentes.
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Exigibilidad de los parametros
de habitabilidad

En el cuadro de la Fic. 6 se recoge el alcance
de la fijacion de los parametros de habitabilidad
en la normativa de las CC. AA. en materia de
vivienda y las situaciones concretas en las que
se exige acreditacion de su cumplimiento, rela-
cionadas con los contratos de suministros y las
transmisiones. Asimismo, se refleja la existencia
o no de procedimiento infractor y sancionador
en cada caso.

Alcance de los parametros

Tal y como se justificé en el apartado donde se
analiz6 el marco normativo vigente, en las CC. AA.
donde no se ha aprobado normativa de desarro-
llo con parametros de habitabilidad, tanto en las
viviendas nuevas como en las existentes, resul-
tan aplicables aquellos parametros de la Orden
del 44 sobre los que no haya habido regulacion
posterior, salvo en Castilla-La Mancha, donde,
como se ha visto, se dejé inaplicable la misma.

Del grupo de CC. AA. que fijan parametros de
habitabilidad mediante normativa propia, con la
salvedad de Galicia, que solo fija condiciones
de habitabilidad para las nuevas y las que sean
objeto de ampliacion o rehabilitacion, todas las
demas establecen parametros que afectan tanto
a la vivienda nueva como a la existente y a las
intervenciones que se hagan sobre esta ultima.

Para las intervenciones en edificios existentes,
muchas CC. AA. establecen como referencia los
niveles fijados para las viviendas nuevas. Se tra-
ta de Baleares, Extremadura, La Rioja, Canarias,
Galicia y Navarra, habilitdndose tan sélo en las
tres ultimas®, como veremos en el siguiente
epigrafe, alguna flexibilidad. También en Extre-
madura se dispone una pequefia tolerancia en
cuanto a la posibilidad de mantener las alturas
existentes en rehabilitacion si se justifica debi-
damente.

Asturias también puede incluirse en este primer
grupo de CC. AA. que fijan como referencia para
las intervenciones los parametros de la obra nue-
va, aunque también con cierta flexibilidad, pues
establece unas normas de habitabilidad para
obra nueva y otras distintas para las intervencio-

36 El art. 3.1 del Decreto 113/2009 de Extremadura, también
preveia alguna flexibilidad para las intervenciones, pero en el
ultimo decreto extremefio que regula esta materia (Decreto
10/2019), ha desaparecido esta prevision.
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Parametros Situaciones
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Andalucia * * * U - Muy grave: Arrendar transmitir o ceder sin cumplir seguridad 1-9
Grave: Arrendar transmitir o ceder sin cumplir habitabilidad 1-6
Aragén * * * U - - - - -
Asturias, P. de F - - -
Baleares - Leve: vender alquilar o ceder sin cédula o no tener cédula 0,06-3
Muy grave: Dar servicios sin 12 oc 30-90
Canarias F Grave: Dar servicios sin cédula y Arrend transm 3-150
o ceder sin cumplir habitab
Cantabria No tener cédula en vigor; Ocupar, arrendar Medidas
o vender sin cédula coercit.
C.-LaMancha - - - U - - - - -
C.yLedn * * * - - - Muy grave: Dar suministros sin 12 ocupac. 15-90
Cataluia F X Grave: contratar suministros 9-90
Muy grave: Arrend transm o ceder 90-900
Comunidad X Grave: vender o alquilar 0,6-3
Valenciana Muy grave: contratar suministros 3-30
Extremadura F X Leves, 0,4-4
Graves o 4-40
Muy graves 40-200
Galicia F X - - Grave: da suministros sin 12 oc 3-30
Muy grave: transm/cesion de uso sin 12 oc 30-600
Madrid, C de  * * * - - - -
Murcia, R. de  * * * U - - - - -
Navarra, C.F. F Leve: dar suministros sin cédula de hab. 0,3-3
Grave: no renovar la cédula de hab. 3-30
Pais Vasco - - - Grave: dar suministros sin 12 ocupac. 3-20
Rioja, La X Leve: transm o alquilar sin cédula de hab. 0,1-0,5
Muy grave: dar suministros sin cédula 2,5-100
Leyenda
Parametros de mas a menos exigentes en funcion de la intensidad del color (mas exigente mas fuerte).
* Puede deducirse que sélo aplicarian parametros de la LOE y CTE en las viviendas construidas desde su entrada en
vigor, y los parametros de la Orden de 29 de febrero de 1944 en el resto o en lo no establecido en la LOE y CTE.
F Se contempla algun grado o tramite de flexibilidad.
X Aplicables distintos niveles de exigencia en funcion de la antigiiedad de la vivienda.

Obligacién prevista tipificada como infraccion y
Obligacién prevista, sin tipificar como infraccion
U Obligacién contemplada en normativa autoném

Exigibilidad de los parametros de habitabilidad

con sancién (en normativa de vivienda).
y por tanto, sin sancién (en normativa de vivienda).
ica en materia de urbanismo.

Fuente: Elaboracién propia basada en las normativas de las CC. AA.
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nes en viviendas o edificios ya existentes, pero
luego sefiala que en las obras de rehabilitacion

“debe haber un criterio de mejora sobre las con-
diciones existentes, partiendo de un minimo que
siempre se debe cumplir (vivienda minima) y tra-
tando de alcanzar en lo posible las condiciones de
obra nueva” (introduccion del Anexo Il del Decreto
73/2018).

Otras CC. AA., como Cantabria, Catalufia o Va-
lencia, van mas alla, y establecen parametros
algo menos exigentes que los aplicables a la vi-
vienda nueva, para las intervenciones.

En Cantabria, mediante el Decreto 141/1991, se
fijaron en un mismo anexo, mediante diferentes
apartados, unas condiciones exigibles para las
viviendas de nueva planta (apartado A), y otras
algo menos exigentes para las viviendas resul-
tantes de una rehabilitacion (apartado B).

En Catalufia, incluso se llegan a concretar dis-
tintos niveles de exigencia en funcién del tipo de
intervencion. Asi, el Decreto 141/2012 recoge,
en un Anexo |, los parametros de habitabilidad
para las vivienda nuevas, y en un Anexo I, los
exigibles a las existentes antes del 11 de agosto
de 1984%. Por otra parte, en un Anexo IV se
identifican diversos tipos de intervenciones, ya
sean de rehabilitacion o de gran rehabilitacion,
remitiendo, en cada caso, al cumplimiento del
Anexo | o Il y estableciendo excepciones para
determinados pardmetros. Por ejemplo, para de-
rribos con mantenimiento de fachada, exige el
cumplimiento del Anexo |, permitiendo una altura
libre de hasta 2,40 m en lugar de 2,50 m exigi-
bles en edificacién nueva; para el aumento de
la superficie util de las viviendas, sin afectar la
estructura, exige el cumplimiento del anexo Il,
siempre y cuando, los dormitorios tengan como
minimo 6 m?, en lugar de 5 m2. Todo ello, como
se vera en el apartado siguiente, bajo unos cri-
terios de flexibilidad concretos.

En Valencia, la Orden de 2009 contiene un Anexo
| con requisitos para viviendas nuevas (Capitulo
1), y otros menos exigentes para los edificios de

37 Alas viviendas construidas en Catalufia entre 1984 y 2012,
les son exigibles las condiciones de habitabilidad aprobadas
con los Decretos dictados al efecto (Decretos 346/1983,
274/1995, 314/1996, 259/2003 y 55/2009).

% En Cantabria, mediante el Decreto 141/1991, se fijan
unas condiciones menos exigentes que las establecidas
para viviendas nuevas o para intervenciones, que resultan
de aplicacion a las viviendas existentes a la entrada en vi-
gor de la norma (apartado C del Anexo |), y siempre que
no haya otras fijadas por el planeamiento urbanistico, o
que las viviendas fueran construidas o rehabilitadas al am-
paro de una normativa que regulara expresamente este
supuesto.
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viviendas que sean sometidos a rehabilitacion
(Capitulo 1V). No obstante, esta distincion apenas
supone una diferencia apreciable en la habitabili-
dad de unas y otras, a los efectos de este estudio,
puesto que para el interior de estas Ultimas se con-
templa alcanzar los mismos parametros fijados
para el interior de las nuevas.

Para las viviendas existentes, en las que no se
vaya a acometer intervencion alguna, hay CC.
AA. que fijan parametros iguales para todas las
viviendas, independientemente de cuando fueran
construidas. Son Asturias, Baleares, Canarias,
Cantabria®, y Navarra. Pero otras reconocen dis-
tintas situaciones en funcion de aquel momen
to y de la normativa que consecuentemente les
fuera de aplicacion. Asi, Catalufia, en su Decre-
to 141/2012, diferencia entre las viviendas pre-
existentes construidas con anterioridad al 11 de
agosto de 1984%, para las que fija unas condi-
ciones en suAnexo ll, y las construidas entre esa
fecha y la entrada en vigor del citado Decreto,
para las que

“seran de aplicacion las condiciones de habita-
bilidad reguladas por el decreto de habitabilidad
vigente en la fecha de finalizacién de la construc-
cién de las viviendas” (D.T.32)

También Valencia, en su Decreto 151/2009 (dispo-
sicion adicional segunda), contempla la aplicacion
de distintos parametros para las renovaciones
de licencias de ocupacion. Por un lado, para las
viviendas que pidieron la licencia de obras antes
del 23 de septiembre de 1989, recoge que les
seran de aplicacion los parametros que se fijaron
en la Orden de 22 de abril de 19914°, para la
vivienda existente. Por otra parte, a las viviendas
construidas entre esa fecha (23/09/1989) y el 7
de enero de 2010, en la que entré en vigor el
Decreto 151/2009, serian de aplicacion los para-
metros fijados en la citada Orden para viviendas
nuevas. Mas tarde, la Orden de 7 de diciembre
de 2009, en desarrollo del Decreto 151/2009,
establecio los parametros exigibles en vivien-
das que se construyeran a partir de la entrada
en vigor de este ultimo.

3 En el afio 1983 Catalufia regul6 los requisitos minimos de
habitabilidad que debian reunir los edificios de viviendas
mediante dos normas: el Decreto 346/1983, de 8 de julio, y
el Decreto 571/1983, de 28 de diciembre. La cédula de ha-
bitabilidad fue regulada por primera vez en esa comunidad,
el afio 1984, como culminacién del proceso iniciado con el
establecimiento de las nuevas prescripciones normativas
sobre minimos de habitabilidad en el afio 1983.

4 Orden de 22 de abril de 1991, del Conseller de Obras
Publicas, Urbanismo y Transportes, por la que se aprueba la
modificacion y el texto refundido que desarrolla las normas
de habitabilidad y disefio de viviendas en el ambito de la
Comunidad Valenciana.
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Méas complejo resulta el caso de Extremadura,
donde la ultima regulacion en esta materia (De-
creto 10/2019, de 12 de febrero), da lugar a 3
situaciones distintas para las viviendas existen-
tes. En un primer grupo se encontrarian las vi-
viendas construidas antes de la entrada en vigor
del Decreto 195/1999, para las que serian exigi-
bles unas condiciones muy laxas que se recogen
en el anexo Il de esta normay que son las que se
establecieron para esas mismas viviendas en el
Decreto 113/2009 (Anexo Il). Un segundo gru-
po estaria formado por las viviendas construidas
entre 1999y la entrada en vigor del Decreto 113/
2009, para las que serian exigibles las condi-
ciones fijadas para las viviendas nuevas en el
Decreto 195/1999. El tercer grupo estaria cons-
tituido por las viviendas construidas desde la
entrada en vigor del Decreto de 2009 hasta la
entrada en vigor de la ultima norma extremefa
en la materia, a las que son exigibles las condi-
ciones que se previeron para las viviendas nue-
vas en el Decreto de 2009.

En La Rioja, para las viviendas existentes en las
que no se vaya a llevar a cabo ningun tipo de
intervencion, la disposicion transitoria tercera del
Decreto 28/2013, plantea dos situaciones: una
para las viviendas construidas “con anterioridad
a 1999, para las que determina unos requisi-
tos en el Anexo Il del citado Decreto, y otra pa-
ra las edificaciones que fueron construidas “con
posterioridad a 1998”, en las que se condicio-
na la obtencion de la cédula de habitabilidad al
cumplimiento de la normativa sobre habitabilidad
contenida en el decreto riojano que estuvo vi-
gente*? hasta la entrada en vigor del Decreto de
2013, o del Cédigo Técnico de la Edificacion si
le fuera aplicable.

Por ultimo, en Galicia, aunque se han regula-
do estadndares minimos de habitabilidad en di-
versa normativa desde el afio 1989 (Decretos
240/1989, 311/1992 y 262/2007), en la legisla-
cién vigente no se hace eco de ellos para de-
terminar los niveles de exigencia a las viviendas
construidas al amparo de aquella.

Por ultimo, Pais Vasco tiene una regulacion un
tanto particular, pues define el concepto de “in-
fravivienda” como

“la parte de una construccion que se destina a uso
residencial careciendo de las condiciones legales
para ello por no llegar a las condiciones minimas
de habitabilidad” (artl. 3.i) de la Ley 3/2015).

41 De la exposicién de motivos, puede inferirse que se fija ese
afio, porque en 1999 se aprobd la Ley 38/1999, de 5 de
noviembre, de ordenacion de la edificacion.

42 La normativa de habitabilidad vigente en La Rioja has-
ta la aprobacion del Decreto 28/2013, se contenia en el
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Esta C. A. recoge en el Anexo IV del Decreto
317/2002 las condiciones minimas de habitabili-
dad solo para las actuaciones de rehabilitacion.
Al no regularse otras para las viviendas nuevas,
parece posible deducir que, por debajo de esas
condiciones, cualquier vivienda del Pais Vasco
podria ser declarada inhabitable, mediante el co-
rrespondiente procedimiento. No en vano, a una
vivienda, cualquiera que fuera su antigliedad, que
no cumpliera las condiciones del citado Anexo,
podria exigirsele la adecuacioén a las mismas; y
esta actuacion ya esta comprendida entre las
de rehabilitacion recogidas en el articulo 3 del
Decreto 317/2002, y con base en ello, le serian
exigibles dichas condiciones.

Grado de flexibilidad

Del grupo de CC. AA. que fijan parametros de
habitabilidad mediante normativa propia, y fijan
como referencia para las intervenciones en edi-
ficios existentes los mismos niveles que para las
nuevas, las normativas de Asturias, Canarias, Ex-
tremadura, Galicia y Navarra, han contemplado al-
guna clausula de flexibilidad para su exigencia.

Asturias, en el Anexo Il de su Decreto 73/2018
cuando establece como objetivo para las inter-
venciones las condiciones de obra nueva, reco-
noce que:

“no siempre va a ser posible llegar a este grado de
cumplimiento”.

De conformidad con esta prevision, define el con-
cepto de vivienda minima, con unos parametros,

“por debajo de los cuales no parece adecuado que
un bien inmueble tenga un uso como vivienda”

También en Canarias, donde se exigen las mis-
mas condiciones de habitabilidad fijadas en el
anexo | del Decreto 117/2006 para

“todas las edificaciones de nueva construcciéon
destinadas a vivienda, asi como a las creadas
a partir de la ampliacion, modificacion, reforma
o rehabilitaciéon de construcciones previamente
existentes”, (art. 2.2 del Decreto 117/2006)

luego, la disposicion adicional primera del Decre-
to 117/2006, prevé que:

Decreto 51/2002, de 4 de octubre, por el que se regulan las
condiciones minimas de habitabilidad que deben reunir las
viviendas en el ambito de la Comunidad Auténoma de La
Rioja, asi como la concesion y control de las cédulas de
habitabilidad.
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“en el caso de que en las citadas viviendas se
vayan a ejecutar obras de ampliaciéon, modifi-
cacion, reforma o rehabilitacion que alteren su
configuracion arquitecténica, (...) debera existir
informe favorable sobre la adecuacion del proyec-
to presentado con las condiciones de habitabili-
dad establecidas en el anexo | de este Decreto,
(...)salvo que, (...) se informe de que es técnica-
mente imposible ajustar, total o parcialmente, la
vivienda a dichas condiciones, en cuyo caso las
obras deberan cumplir las condiciones minimas
de habitabilidad establecidas en el anexo Il del
presente Decreto.

Lo mismo sucedia en Extremadura, antes de la
aprobacion del vigente Decreto 10/2019, pues el
anexo 1 del Decreto 113/2009, establecia unos
parametros aplicables a

“...viviendas de nueva construccion, y a las ya cons-
truidas que sean objeto de obras de ampliacion,
maodificacion, reforma o rehabilitacion, que afecten
a las condiciones minimas de habitabilidad.”

previendo alguna flexibilidad para la aplicacion
de estos ultimos en intervenciones en edificios
existentes disponiendo en su articulo 1.3 que

“En el caso de que (...) se emita un informe en el
que se justifique que es técnicamente imposible
ajustar, total o parcialmente, la vivienda a sus con-
diciones correspondientes, las viviendas deberan
cumplir Unicamente las condiciones de habitabi-
lidad del Anexo II”

que, como es ldgico, eran muy poco exigentes.
Pero esta eventualidad que permitia rebajar en
las intervenciones las exigencias previstas para
viviendas nuevas, cuando pudiera justificarse la
imposibilidad de ajustarse a ellas, ha desapare-
cido en el Decreto 10/2019, quedando recogida
solamente alguna excepcion en relacion con las
alturas exigibles en rehabilitacién, y la posibili-
dad de excluir del cumplimiento del Decreto las
obras en edificios de vivienda

“...catalogados o con algun tipo de proteccion
ambiental o histérico-artistica” (art. 3.4)

cuando estas sean incompatibles con el grado
de proteccion del edificio.

El vigente Decreto 29/2010, de 4 de marzo de
2010, por el que se aprueban las normas de ha-
bitabilidad de viviendas de Galicia, destina todo
un capitulo para regular un tramite de excepcion
con el objeto de permitir el incumplimiento de las
condiciones de habitabilidad establecidas en el
mismo, en aquellas actuaciones de rehabilitacion

“ El 1 de julio de 1985 es la fecha en la que se produce la
efectividad del traspaso de servicios de la Administracion del
Estado a la Comunidad Foral de Navarra en materia de Estudios
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o de ampliacién de edificios o viviendas existen-
tes, construidos al amparo de la normativa de
habitabilidad anterior, cuando

“...como consecuencia de la configuracion fisica
de la edificacion o de singulares determinacio-
nes del planeamiento, resultase imposible el cum-
plimiento integro de las determinaciones de estas
normas.

Las determinaciones de la normativa de habitabi-
lidad que pueden ser excepcionadas de cumpli-
miento y los limites y condiciones para autorizar
dicha excepcion se recogen en el anexo Il a este
decreto.” (art. 16).

Asimismo, la citada norma gallega reduce el
nivel de las exigencias establecidas para las
viviendas nuevas en su Anexo |,

“en actuaciones de rehabilitacion de escasa en-
tidad (...). En estos casos, solo se exige que las
reformas previstas no deterioren las condicio-
nes de habitabilidad de la vivienda preexisten-
te.” (art. 14)

El Decreto Foral 142/2004 de Navarra, en su
articulo 3, también recoge algunas situaciones
que permiten eximir del cumplimiento de algu-
na condicion de las establecidas en el mismo a
las viviendas nuevas, cuando se justifique la im-
posibilidad o desproporcionada dificultad de su
cumplimiento, la obra se encuentre en un centro
historico cuya configuracion parcelaria impida
cumplir la condicion, o cuando se utilicen solu-
ciones alternativas que proporcionen prestacio-
nes similares a las de la condicion incumplida.

Ademas de esto, este Decreto Foral permite exi-
mir de las condiciones minimas de habitabilidad
establecidas para cualquier vivienda, indepen-
dientemente de su antigiiedad, cuando la cons-
truccion sea anterior al 1 de marzo de 1944 y
se acredite el derecho de propiedad y utilizacion
por el residente desde antes del 1 de julio de
1985, En este caso, la cédula de habitabilidad
se entenderd otorgada Unica y exclusivamente
en beneficio del residente, que sera la Unica per-
sona facultada para contratar los suministros.

A diferencia de estas 5 CC. AA. que fijan como
referencia para las intervenciones en edificios
existentes los mismos niveles de exigencia que
paralas nuevas, Catalufia, tal y como se anticipd
en el apartado anterior, fija unos requisitos dife-
renciados en funcién del tipo de intervencion,
previendo, ademas, que los mismos “puedan
ser exceptuados motivadamente por el ente que

de ordenacién del territorio y medio ambiente (anexo del
Real Decreto 1118/1985, de 19 de junio, publicado en el
BOE num. 163 de 9 de julio de 1985)
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tiene que otorgar la licencia de obras” (art. 6 del
Decreto 141/2012).

atendiendo a una serie de principios de flexibili-
dad, que comprenden desde el no empeoramien-
to con la reforma de las condiciones y requisitos
de habitabilidad preexistentes, hasta la debida
proporcionalidad entre la intervencion y la mejora
alcanzada, o la incompatibilidad de la obra con
el grado de proteccion del edificio.

Infracciones y Sanciones

Con independencia del estricto deber legal de
conservacion establecido en la legislacion urba-
nistica, que en general comprende la obligacién
para los propietarios de mantener sus viviendas
en condiciones dignas y adecuadas, en este apar-
tado se van a analizar exclusivamente aquellas
obligaciones que contemplan la acreditacion del
cumplimiento de las condiciones de habitabilidad
en algunas situaciones concretas, como la con-
tratacion de suministros y las transmisiones, y si
se prevén consecuencias en caso de incumpli-
miento, y ello en la medida en que se contemplan
en la normativa en materia de vivienda.

Alguna C. A. de las que no han aprobado normati-
va de desarrollo con parametros de habitabilidad,
si prevé luego alguna obligacion en relacién con
la acreditacion del cumplimiento de unas mini-
mas condiciones de habitabilidad en alguna de
esas situaciones.

Asi, Andalucia, recoge como supuestos de infrac-
cién muy grave y grave, los siguientes,

“Arrendar, transmitir o ceder el uso de inmuebles
para su destino a vivienda sin cumplir las condicio-
nes de seguridad (...)" (art. 53.1.b) Ley 1/2020) y
“Arrendar, transmitir o ceder el uso de inmuebles
para su destino a vivienda incumpliendo condicio-
nes de habitabilidad (...).” (art. 53.2.a) Ley 1/2010)

previendo sanciones de entre 1.000 y 9.000 euros
para las primeras y entre 1.000 y 6.000 euros para
las segundas (art. 61 de la Ley 1/2010). Choca
esta prevision, pues como se vio, en Andalucia
no cuentan con un instrumento periédico ad-hoc
para la acreditacion de dichas condiciones, por lo
que la comprobacién del cumplimiento de esas
obligaciones solo parece posible a través de la

43 En Galicia, donde se elimind la cédula de habitabilidad, la
Ley 8/2012, de 29 de junio, de Vivienda, prohibe, tanto trans-
mitir viviendas de nueva construccion, como dar suministros,
sin licencia de primera ocupacion (art. 24 y 43). Incumplir
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licencia de primera ocupacion y de lo que sea
evaluable a través de la inspeccién periédica.

También Castilla y Ledn, prevé alguna obligacion;
en este caso, en relacién con la prestacion de ser-
vicios por parte de las compafiias suministradoras,
pero sélo para las primeras ocupaciones (art. 3 del
Decreto 147/2000). El incumplimiento de esta obli-
gacion esta tipificado como infraccion grave (art.
102 Ley 9/2010) para las que se prevén sanciones
de entre 15.000 y 90.000€ (art. 105 Ley 9/2010).
En Madrid, se deduce la obligacion de acreditar
las condiciones de habitabilidad para la contra-
tacién de los suministros, tanto en primera como
en segundas ocupaciones, (art. 1.2 del Decreto
111/2018), sin embargo, no parece haber prevista
infraccion ni sancion en caso de incumplimien-
to. En Aragén, Castilla-La Mancha y Murcia, no se
recogen situaciones en las que sea preciso acre-
ditar las condiciones de habitabilidad (ni para dar
suministros, ni en transmisiones), al menos en la
normativa relativa a vivienda. Consecuentemente,
tampoco parece haber previstas infracciones ni
sanciones en relacién con esto, sin perjuicio de
las que fueran aplicables, en su caso, por la falta
de conservacion que pudiera detectarse median-
te los correspondientes procedimientos de ins-
peccioén periédica o instrumento similar.

Del grupo de CC. AA. que cuentan con normati-
va propia que establece parametros de habitabi-
lidad, todas prevén la obligacion de acreditar las
condiciones de habitabilidad en determinadas si-
tuaciones (suministros, arrendar, vender o alqui-
lar...) y todas, salvo Galicia*4, cuentan, para ello,
con un instrumento ad-hoc, como la Cédula de
Habitabilidad, o con un procedimiento que puede
conllevar la declaraciéon de inhabitabilidad, como
ocurre en el Pais Vasco.

Sin embargo, no todas tipifican el incumplimien-
to de las obligaciones previstas como infraccion
para poder ser objeto de alguna sancion.

Asi, Asturias, que contempla la obligacion de acre-
ditar las condiciones de habitabilidad para contratar
los suministros, sélo parece hacerlo para primeras
ocupaciones, pues el Decreto 73/2018 asimilo la
cédula de habitabilidad en primera ocupacion a la
licencia municipal de uso y derogé la que estaba
asociada a segundas ocupaciones contenida en
el articulo 5 del Decreto 6/95. No obstante, este
decreto mantiene vigente la mayoria de sus arti-
culos, y entre ellos el 9, en el que se contempla

estas prohibiciones se tipifican como infraccion muy grave
(art. 106.d) y grave (art. 105.k) respectivamente, sanciona-
bles con multas que pueden ir desde 3.001 hasta 600.000
euros.
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la expedicion de la cédula de habitabilidad para
segundas y posteriores ocupaciones, y del que pa-
rece deducirse que dicha cédula debe presentarse
en compraventas y arrendamientos. Sin embargo,
la norma asturiana, a pesar de prever estas obli-
gaciones, luego no tiene infracciones ni sanciones
previstas para el incumplimiento de todas estas
previsiones. Sdlo tiene previsto un procedimiento
para la correccion de los defectos de habitabilidad,
cuyo incumplimiento puede sancionarse “en base
a lo dispuesto en la legislacién sancionadora en
materia de vivienda” (art. 14 Decreto 6/95)

En el caso de Cantabria, el Decreto 141/1991 pro-
hibe a las companias dar suministros sin cédula
de habitabilidad (art. 3.b) y la hace obligatoria
para ocupar las viviendas, tanto nuevas como
existentes (art. 7). Sin embargo, sélo identifica
el incumplimiento de esta ultima obligacion rela-
cionada con la ocupacién como infraccion (art.
16); ademas, la normativa cantabra no gradua
las infracciones, y tan solo prevé la posibilidad
de iniciar un procedimiento sancionador para los
supuestos de incumplimiento que se comuniquen
o denuncien, con el que se podrian proponer o
imponer

“las medidas coercitivas previstas por las dispo-
siciones legales”. (art. 17).

En Baleares, la Ley 5/2018 reconoce y tipifica co-
mo infraccién y muy grave, dar suministros en
primera ocupacion (art. 16 y 88. n), dejando apa-
rentemente sin reconocer esta obligacion en
segundas y posteriores ocupaciones. También
tipifica como infraccion, aunque leve, no hacer
constar la cédula de habitabilidad en el contrato
o en la escritura de cualquier transmisioén (venta,
alquiler o cesién de uso), o el propio hecho de no
disponer de ella (art. 86.1). Baleares prevé, ade-
mas, sanciones complementarias, y entre ellas,
la de

“Ejecutar la expropiacion forzosa de la vivienda
(...) en caso de que la persona titular de la vivienda
fuera reincidente en la comisién de una infraccion
firme de caracter muy grave de las previstas en
esta ley.” (art. 92).

En la reciente Ley 11/2019 de Extremadura, se
considera imprescindible la presentacion de la cé-
dula de habitabilidad, tanto para obtener las co-
nexiones de las viviendas a los suministros (art.
12), como para ser ocupadas (art. 4.8 de la Ley
11/2019), pero el capitulo Il de la citada Ley olvi-
da tipificar como infraccién la de dar suministros
sin cédula de habitabilidad. De las infracciones
asociadas con la ocupacion sin cédula de habita-
bilidad, se pueden identificar varias que abarcan
desde las leves, como no renovar la cédula, hasta
las muy graves, como explotar econdmicamente
inmuebles considerados infraviviendas, o sea sin
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cédula, por no ser susceptibles de obtenerla. Las
sanciones pueden ir por tanto desde los 400 euros
hasta los 200 mil. Ademas, se contempla la ex-
propiacioén de los edificios de mas de 30 afios
que, estando destinados a vivienda, se hallen
desocupados, carezcan de cédula de habitabi-
lidad y retnan la situacion legal de ruina (art. 70
Ley 11/2019).

De la regulaciéon del Pais Vasco, aunque no se
regula la cédula como tal, parece desprender-
se que si se recogen situaciones en las que hay
que acreditar las condiciones de habitabilidad.
En concreto, se exige la licencia de primera ocu-
pacion para dar suministros (art. 84.0) Ley 3/
2015), tipificando esta infraccion como grave,
sancionable, por tanto, con multas de entre 3.001
y 20.000 euros. También, al igual que alguna C.
A. de las estudiadas anteriormente, la del Pais
Vasco considera infracciones algunas acciones
relacionadas con la conservacion, previendo en
concreto multas de entre 20.001 y 300.000 euros
en caso de incumplimiento, y como otras, con-
templa incluso la expropiacion de infraviviendas,
pero en esta comunidad parece inferirse una in-
tencién de hacer mas factible esta posibilidad.
Esto se deduce del reconocimiento expreso de
la Ley 3/2015 a determinados supuestos que im-
plican el incumplimiento de la funcién social de
la propiedad y, entre ellos, los relacionados con
los deberes de conservaciéon, mantenimiento y
rehabilitacion. Ademas, en el art. 41.1 se con-
creta que dicho mantenimiento debe ser

“en las condiciones requeridas para su habitabili-
dad” (art. 41.1 — Ley 3/2015),

sefalando al ayuntamiento como el obligado a
fiscalizar su cumplimiento. Pues bien, en rela-
cién con esta obligacion, el articulo 61 prevé un
procedimiento llamado “declaracion de inhabita-
bilidad”, que cuando es definitiva y firme, impli-
cara la prohibicion de su utilizacién residencial
en tanto persista la citada situacion. Ademas,
dicha declaracion de inhabitabilidad,

“conllevara la necesaria adopcion de medidas de
intervencion (...) con prioridad de las de fomento,
rehabilitacion y ayuda, pudiendo seguirse con la
emision de 6rdenes de ejecucion (...) e incluso ex-
propiacion, venta o sustitucién forzosa por incum-
plimiento de la funcién social.”

El resto de CC. AA., a saber, Canarias, Catalu-
fa, Valencia, Navarra y La Rioja, contemplan
infracciones relacionadas con los suministros y
transmisiones, tanto en primera como en siguien-
tes ocupaciones, reconociendo las correspon-
dientes sanciones para cada situacion. El rango
de sanciones para las mismas resulta muy am-
plio, yendo desde los 100 € hasta incluso los
900.000€.
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A pesar de la evidente impronta que dejo la or-
den de 1944, la situacion normativa en materia
de habitabilidad en Espafia se caracteriza por
una gran dispersion y heterogeneidad, tanto en
cuanto a los parametros considerados, como en
cuanto a la cuantificacion de los mismos.

Asimismo, existe una gran diversidad en cuanto
a los medios previstos para acreditar su cumpli-
miento y en cuanto a las situaciones en las que
se prevé la obligacion de acreditarlo.

A la vista de esta dispersién y de los vacios nor-
mativos detectados en cuanto a la fijacién de pa-
rametros en alguna comunidad, parece posible
asumir en el ambito de responsabilidades propias
de la Administracién General del Estado, el esta-
blecimiento de algiin minimo comun denominador
en materia de habitabilidad, reconociendo y res-
petando las concurrentes competencias autoné-
micas y locales en la misma materia.

Ello no impediria que, dentro del respeto de aquél
minimo comuUn denominador, se reconociera la
posibilidad de dar soluciones alternativas vy, por
supuesto, mas acorde con su realidad inmobilia-
ria. En este sentido, siempre serian posibles res-
puestas autondmicas y locales que garantizaran
en mayor medida la habitabilidad de las viviendas
en su ambito territorial.

Ese comun denominador podria contener las si-
guientes condiciones basicas de habitabilidad,
exigibles, como minimo, en los contratos relativos
a transmisiones, arrendamientos o cesiones de
uso lucrativos de viviendas:

1. Superficie util minima de 20 m? para las
funciones de estar, cocinar, comer, dormir e
higiene.

2. Tener una altura en el espacio minimo ha-
bitable no inferior a 2,20 m, pudiendo redu-
cirse de forma puntual hasta 2,10 m bajo
elementos estructurales o de instalaciones,
y siempre que esta reduccion no afecte a
mas del 20% de su superficie. En caso de
espacios abuhardillados, debera alcanzarse
una altura media de 2,20 m al menos en un
50% de la superficie minima habitable, no
computandose a estos efectos las superfi-
cies con alturas inferiores a 1,5 m.

3. Poder inscribir en la superficie habitable, co-
mo minimo, un circulo de 2,5 m de diametro
0 un cuadrado de 2,4 m x 2,4 m de lado,
libre de obstaculos.

4. Contar con una camara higiénica indepen-
diente del resto del espacio habitable.
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5. Contar con huecos al exterior que garanti-
cen unas condiciones aceptables de venti-
lacion e iluminacion natural en el interior de
la vivienda.

La norma deberia permitir exceptuar a aquellas
viviendas que, al amparo de alguna normativa
autonémica que hubiera contemplado con ante-
rioridad algun parametro menos exigente, con-
taran con la acreditacion del cumplimiento de las
condiciones de habitabilidad en vigor y expedida
por la Administracion competente. También ca-
bria exceptuar alguna tipologia de vivienda al-
ternativa, como la de alojamiento regulada en
Valencia, que se compone de espacios de uso
privativo y otros de comunes.

El mantenimiento de las condiciones minimas de
habitabilidad antes sefialadas, se podria acredi-
tar por cualquier titulo que, estableciera al efecto
la legislacion autonédmica aplicable, permitien-
do excluir de esta obligacion las viviendas que,
no cumpliendo alguna condicién, contaran con el
compromiso especifico del cumplimiento de las
mismas mediante la realizacién de las correspon-
dientes obras de reforma o mejora necesarias.
También cabria exceptuar las viviendas cuyos
valores artisticos, historicos o culturales certifi-
cados por la Administracion competente, hicieran
incompatible el cumplimiento de las condiciones
anteriores, por su necesaria preservacion.

Por ultimo, deberia permitirse prorrogar o renovar
los contratos de alquiler de vivienda que ya es-
tuvieran suscritos con anterioridad a la entrada
en vigor de la hipotética norma.
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Introduccion

n 2020 el mercado de vivienda desace-

leré su crecimiento, tras cinco afios pre-

vios de importantes aumentos en todas
las magnitudes. Asimismo, la vivienda ha es-
tado mas presente en el pasado afio dentro
de la politica social del gobierno y entre la opi-
nién publica. En este trabajo se resumen en
los dos primeros apartados la evolucion de la
economia mundial y de Espafa. En el aparta-
do tercero se analiza la problematica del mer-
cado de vivienda desde la perspectiva de los
precios. En el cuarto apartado se analiza la
evolucién de la demanda y en el quinto se des-
cribe la nueva oferta. El ultimo y sexto apar-
tado resume los puntos mas relevantes de la
politica de vivienda a nivel estatal.

Evolucion economica general

Después del debilitamiento registrado por la eco-
nomia mundial en el otofio de 2019, consecuencia
de los dafios ocasionados por la guerra comer-
cial entre Estados Unidos y China, la evolucién
parecia mas prometedora al inicio de 2020. Sin
embargo, la aparicion del brote de coronavirus
(Covid-19) en China en los primeros dias de 2020
ha supuesto un duro impacto negativo sobre el
comportamiento econdmico general. En los dos
primeros meses del afio la actividad econdmica
sufrié un significativo retroceso en China, donde
en el primer trimestre de 2020 la variacion del PIB
pudo ser negativa.

El peso de China en la economia mundial es muy
elevado. La produccion industrial de ese pais se
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caracteriza por la produccion de bienes interme-
dios, que después son exportados al resto del
mundo. La reduccion de la actividad en China
ha afectado sobre todo a la actividad industrial
de numerosos paises, paralizandose numerosas
cadenas de montaje. El sector de los servicios no
ha tardado en recibir el impacto derivado del re-
troceso de la actividad industrial primero en China
y después en el resto del mundo. Los turistas chi-
nos suponen la décima parte del total mundial,
proporcion que resulta mas elevada en los paises
asiaticos. Un descenso fuerte de la actividad tu-
ristica supone un shock negativo de demanda a
corto plazo (OCDE, 2020).

La extension en febrero y marzo del brote de coro-
navirus a otros paises, ha supuesto la imposicion
obligada de serias restricciones a la movilidad de
las personas. Esta circunstancia ha reforzado los
descensos de la actividad turistica y también ha
afectado seriamente al sector del transporte. El
turismo supone el 4,3 % del PIB en los paises de
la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmico (OCDE), proporcion que supera el 11%
en el caso de Espania.

Los acusados descensos de las cotizaciones en
los mercados bursatiles han contribuido a crear
un clima econémico general deprimido. La menor
demanda ha afectado a la baja al precio del petré-
leo, cuyo precio ha descendido de forma especta-
cular por la menor demanda y la falta de acuerdo
entre los paises productores.

Las perspectivas de crecimiento en el afio 2020
aparecen como muy inciertas. En el primer trimes-
tre de este afio el PIB registrara un crecimiento
negativo en numerosos paises, y la influencia ne-
gativa se puede extender al conjunto de la primera
mitad del afo. Si el impacto del brote de corona-
virus se suavizase en el segundo trimestre y la
economia recuperase niveles normales de activi-
dad en la segunda mitad del afio, el crecimiento
global se reduciria en medio punto porcentual en
2020, segun la OCDE.

El crecimiento de la Eurozona se desacelerara, pa-
sando del 1,2% en 2019 hasta un 0,8% en 2020
(Fie. 1). Laevolucién de la economia europea tam-
bién dependera del resultado de las negociaciones
sobre la salida del Brexit entre la Union Europea
y el Reino Unido.

A corto plazo, el mayor riesgo para la economia
global dependera del impacto del coronavirus y
de la duraciéon del mismo (OCDE, op. Cit.). La si-
tuacion actual difiere de la de 2008 sobre todo en
que en 2019 no esta afectado el sistema de pagos,
al no haberse iniciado la nueva crisis en el sistema
bancario. Pero los gobiernos estan rezagados
en sus intentos de corregir la nueva crisis, y ello
por haber adoptado durante un periodo de tiempo
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e Eurozona e JSA

PIB, precios constantes. Tasas anuales
de crecimiento, 2014-2020 (prevision). Estados Unidos
y Eurozona.

Fuente: FONDO MONETARIO INTERNACIONAL.

prolongado una politica econémica desequili-
brada, en la que ha predominado una politica
monetaria ampliamente expansiva (M. EL ERiAN,
2020).

Economia espaiola

La economia espafola ha registrado durante
seis afos (2014-19) un ritmo de crecimiento
significativo (2,6% fue el crecimiento medio de
dicho periodo), superior a la Eurozona (1,8%).
Dicha evolucién ha estado acompafada de una
fuerte creacion de empleo y por la presencia de
superavit en la balanza corriente.

e Espafia = Eurozona

Espaiia y Eurozona.Tasas de crecimiento anual
del PIB, precios constantes, 2013-2020 (prevision).

Fuente: INE, FUNCAS y Banco pE Espara.

384



QT

PIB pm Consumo Consumo Construccion Bienes de  Exportaciones Menos:
privado publico Equipo Importaciones
W 2019/18 W 2020/19

PIB y componentes de la demanda. Tasas de variacién anual, 2019-2020 (prevision) (%).

En 2019 se desacelerd el ritmo de crecimiento,
consecuencia tanto de la evolucion de la deman-
da interna como de la demanda exterior neta. El
crecimiento del PIB en 2019 fue el 2,0% (2,4% en
2018), superior al 1,2% de la Eurozona (FiG. 2).
En el ejercicio de 2019 destacd la desaceleracion
del crecimiento de la demanda interna, que pa-
s6 de crecer desde el 2,7% de 2018 al 1,5% en
2019. Destaco la desaceleracion de la formacion
bruta de capital y el mas bajo crecimiento de la
construccioén, donde fue importante la evolucion
negativa de la construccién no residencial (FiG. 3).

La creacion de empleo también se desacelerd
en 2019, registrando los ocupados-EPA una va-
riacion anual del 2,1%, frente al 3% de 2018.
Dicha evolucion supuso una creacién neta de
402.300 empleos. La tasa de desempleo se situd
en el 13,8% en el cuarto trimestre de 2019. La afi-
liacién a la seguridad social también desacelero

SS - OcCUp. EPA

Empleo, Espaiia. Variaciones anuales del empleo,
segin la EPA y segiin la Afiliacion a la Seguridad social,
2013-2020 (prevision) (%). Datos a fin de afio.

Fuente: INE y MINISTERIO DE TRABAJO.

Fuente: INE, FUNCAS, Banco DE EspPara.

su aumento en 2019, afio en el que crecié un 1,8%
(datos de fin de mes), frente al 2,6% de 2018
(Fic. 4).

El indice de precios de consumo aumentoé en todo
elafioenun 1,0% (0,9% en 2018). En la evolucion
de los precios de consumo en 2019 destaco un
crecimiento ligeramente mayor de los precios de
los alimentos elaborados y, sobre todo, destacod
el retroceso de los productos energéticos (-2,1%).

La balanza de pagos por cuenta corriente mantuvo
un superavit del 1,9% del PIB, correspondiente a
23.941 millones de euros, segun datos del Banco
de Espafia. Dicha magnitud fue similar a la del afio
anterior. En 2019 el déficit del conjunto de las ad-
ministraciones publicas equivalié al 2,5% del PIB,
superior a la prevision realizada al inicio del afo.
El peso de la deuda publica en el PIB descendid
ligeramente hasta el 95,9% en 2019 (Fic. 5).

Deuda Publica/PIB (%). Datos a fin de afio,
2013-2020 (prevision).

Fuente: ComisioN EurRoPEA, BANCO DE EsPARA.
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La evolucion de la economia espafola en 2020
esta siendo afectada de forma significativa por la
intensidad del brote de coronavirus. Esto se ha
advertido a partir de marzo, puesto que en febrero
todavia fue importante el aumento de la afiliacion.
En ausencia de dicha perturbacion, la economia
espariola habria crecido en el entorno del 1,5% en
2020. Sin embargo, lo légico para Espafia puede
ser una desaceleracién mas intensa de lo previsto
en el primer semestre de 2020 y que la eurozona
reduzca aln mas el escaso crecimiento previsto
(R. Torres, 2020).

El mercado de vivienda ().
Precios y alquileres de vivienda

En la evolucién del mercado de vivienda en 2020
destaco el moderado descenso de las ventas de
viviendas, la desaceleracion sufrida en el aumento
de los precios y de los alquileres de viviendas y el
nuevo aumento de las viviendas iniciadas. Persistid
la situacién de exceso de demanda en el mercado
de alquiler.

Los dos indicadores publicos de los precios de las
viviendas registraron en 2019 una desaceleracion
clara en suritmo de crecimiento (Fic. 6). El indice de
precios de viviendas del INE aumento en un 3,6%
(6,6% en 2018). La desaceleracion fue mayor en
los precios de las viviendas usadas, que crecieron
en un 3,4%, mientras que en los precios de las
viviendas de nueva construccion el crecimiento fue
de un 5,3%.

= |\lofo e INE

Precios de las viviendas: indice de precios
de vivienda y valores de tasacion. Tasas de variacion
anual, 2013-2019.

Fuente: INE y MINISTERIO DE TRANSPORTE, M. y AGENDA URBANA..

Los valores de tasacién estimados por el Minis-
terio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
aumentaron solo en un 2,1% en 2020. Ello supu-
so tres puntos menos de crecimiento que en el
afo precedente.

Por comunidades autdbnomas, el aumento ma-
yor del indice de precios en 2019 correspondi6 a
Baleares (5,5%) y el menor a Cantabria (2,1%).
En algunas zonas de fuertes crecimientos en los
afios anteriores la desaceleracion resulté mas
acusada, como fue el caso de Madrid (2,9%) y
Pais Vasco (2,9%) (Fic. 7).

indice de precios de vivienda. Tasas interanuales del 42 trimestre de 2019, Espafia Y CC. AA. (%).
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El aumento acumulado de los precios de venta de
las viviendas en la etapa de recuperacion (desde
el primer trimestre de 2014 al 4° de 2019) fue el
31,6%. El aumento acumulado mayor ha sido el
de la Comunidad de Madrid, el 50,3%, seguida
de Catalufa (44%). La variacion acumulada mas
reducida ha sido la de Extremadura (7,7%).

El precio medio de tasacion de las viviendas as-
cendi6 a 1.652,8 euros/m? en el cuarto trimestre
de 2019. Los precios absolutos mas elevados
(Fic. 8) fueron los de la C. de Madrid (2.671,7
euros/m?) y Pais Vasco (2.434,4 euros/m?). Los
niveles mas reducidos de precios fueron los de
Castilla-La Mancha (888 euros/m?) y Extremadura
(858,5 euros/m?). El importe medio de las hipo-
tecas registradas sobre vivienda fue de 125.007
euros, lo que supuso un aumento del 0,6% sobre
el nivel de 2018. El importe medio citado supuso
un aumento del 24,9% sobre el nivel correspon-
diente a 2013, que fue el afio previo al inicio de
la recuperacion del mercado de vivienda.

Los alquileres de viviendas se situaron en un ni-
vel medio en Espafia de 10,9 euros/m?-mes en
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diciembre de 2019, lo que supuso una variacion
del 4,8% en dicho afio. Esta evolucion supuso
una desaceleracion respecto del 9,1% registrado
en 2018. Por cuarto afo consecutivo el aumento
de los alquileres en 2019 supero6 al de los precios
de venta de las viviendas.

En los dos primeros meses de 2020 los alquile-
res han acelerado moderadamente su evolucién,
alcanzandose en febrero un nivel medio de alqui-
leres de 11,1 euros/m?-mes, lo que supone una
variacion anual del 5,6%. En dicho mes los ni-
veles mas elevados de precios de los alquileres,
siempre segun el portal Idealista.com, fueron los
de Madrid (15,1 euros/m?-mes) y Cataluia (14,9
euros/m?-mes). Los mas reducidos correspondie-
ron a Extremadura (5,3 euros/m?-mes).

A pesar de la desaceleracién de precios de la vi-
vienda y de los alquileres en 2019, los aumentos
registrados por dichas variables superaron am-
pliamente al de los salarios (1,9%). Dicha evolu-
cién implicd un nuevo alejamiento de los niveles
salariales respecto de los correspondientes a pre-
cios de la vivienda y alquileres (Fics. 9 y 10).
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Precios de tasacion de las viviendas, euros/m?, Espaiia y CC. Autonomas, 4° trimestre de 2019.

Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO.
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-— [PV - Alquileres

Alquileres y precios de vivienda. Tasas de variacion
anual (%), 2013-2020.

Fuente: INE e |dealista.com
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e Precios e Alauiler Salarios

Precios de las viviendas, alquileres y salarios,
100=2013 IV.

Fuente: INE e |dealista.com

La elevada carestia de los alquileres respecto
de los niveles salariales ha dado lugar a que las
ciudades proximas a las principales capitales
hayan registrado crecimientos importantes en los
alquileres y a que se haya extendido el alquiler
de habitaciones en las mismas.

El mercado de vivienda (lI).
Demanda y financiacion

La desaceleracion del aumento del PIB registra-
da en 2019, sobre todo en la segunda mitad del
afo, se dejé sentir en el mercado de vivienda, a
la vista del moderado descenso de las ventas.
Este descenso se acuso en las zonas en las que
la recuperacion habia sido mas intensa en los
afos anteriores.

La demanda de vivienda depende del ritmo de
creacion de hogares y de la evolucion de la ren-
ta disponible. Dichas variables presentaron en
2019 una evolucion favorable a las compras
de viviendas, unidas a la persistencia de unos
tipos de interés reducidos.

El crecimiento del empleo se desaceler6 en 2019,
afio en el que el aumento del empleo total fue
el 2,1% que es todavia un ritmo importante. La

CIUDAD Y TERRITORIO

e Hogares e Empleo

Empleo y Hogares. Variaciones anuales, miles,
2013-2019.

Fuente: INE, EPA.

creacion neta de empleos fue de 403.300 y la de
hogares fue de 121.900 (0,65%) (Fic. 11).

La renta disponible de los hogares crecié en un
4,2% en los tres primeros trimestres de 2019,
por encima del aumento de 2019. La aceleracion
del aumento de la renta disponible de los hogares
resulté contrarrestada, a efectos de gasto en con-
sumo, por un aumento de la tasa de ahorro fa-
miliar sobre la renta disponible, que paso desde
el 5,4% en 2018 al 8,4% en 2019 (Fic. 12). La
Comisién Europea ha anticipado para 2020 una
nueva elevacion de dicha tasa, lo que afectara de
forma negativa al consumo, pero no a las com-
pras de viviendas.

Tasa de ahorro de los hogares sobre la renta
disponible (%), 2013-2019 (prevision).

Fuente: Banco pe EspaNa y ComisiON EUROPEA.

El nimero de hipotecas registradas sobre vi-
viendas en 2020 ascendi6é a 357.700, un 2,7%
mas que en el aio precedente, con una cuantia
proxima a los 45.000 millones de euros (Fic. 13).
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Ndmero de hipotecas registradas
sobre vivienda, tasas interanuales, 2013-2019 (%).

Fuente: INE.

El plazo medio de dichas hipotecas fue de 23,5
anos, y el tipo de interés medio anual ascendio
al 2,54% (3,02% en los tipos de interés fijo y el
2,11% en los créditos a interés variable), segun
la estadistica de hipotecas del INE, apoyada en
los registros de la propiedad. El descenso de
la morosidad en los préstamos a comprador y
a promotor favorecié una mayor disponibilidad
a prestar por parte de las entidades de crédito.
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La entrada en vigor de la ley de crédito inmobiliario
en junio de 2019 encontré problemas de implan-
tacion, al afectar dicha norma a los notarios, lo
que redujo el ritmo de aumento del numero en
2019 y pudo incidir a la baja sobre las ventas de
viviendas en los meses de verano. La encuesta
sobre demanda de crédito del Banco de Espafia
experimento retrocesos significativos en los dos
ultimos trimestres de 2019. Este dato implica que
en el menor ritmo de ventas en el segundo semes-
tre del afo influyeron unas expectativas mas pe-
simistas por parte de los hogares.

Por autonomias, el mayor aumento del numero
de hipotecas sobre viviendas en 2019 correspon-
dié a Castilla-La Mancha (17,9%) y a Valencia
(6,8%), correspondiendo a Navarra el mayor des-
censo (-9,4%). En 2019 la autonomia con mas
hipotecas sobre viviendas formalizadas fue la de
la Comunidad de Madrid, con 69.616 hipotecas,
seguida de Andalucia (67.845). Los totales anua-
les mas reducidos fueron las de Cantabria (3.879)
y Rioja (2.189) (Fic. 14).

Las hipotecas registradas sobre viviendas alcan-
zaron al 71,6% de las compraventas registradas
(Fic. 15). Casi un 30% de las compraventas se
realiza, pues, sin necesitar de un préstamo hipo-
tecario, lo que revela que una cuota importante del
mercado de vivienda corresponde a inversores.
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Hipotecas sobre viviendas registradas por comunidades autonomas (niimero), 2019.

Fuente: INE.
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Hipotecas sobre compraventas registradas.
Proporcion (%). Medias anuales, 2004-2019 (prevision).

Fuente: INE.
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e Euribor. 1 afio e \/\/. Libres

Tipos de interés de los préstamos a comprador
de viviendas y euribor a 12 meses. Medias anuales,
2013-2019.

Fuente: Banco D EspPaNA.

El tipo medio de interés de los préstamos a com-
prador de vivienda se situé en 2019 en el 1,935%.
El indice de referencia mas utilizado, el Euribor a
doce meses, alcanzé un nivel medio del -0,218%
(Fic. 16). El diferencial medio aplicado sobre el
Euribor ascendi6 al 2,15%.

El saldo vivo de préstamos a la compra de vi-
vienda descendié en un 1% en 2019 (Fic. 17). El
descenso fue mas acusado en el saldo vivo de
los préstamos a promotor inmobiliario (-12,5%).

Las transmisiones inmobiliarias, segun informa-
cion procedente de los notarios publicada por
el Ministerio de Transporte, Movilidad y Agenda
Urbana, descendieron en un 2,5% en 2019, al-
canzando un total de 568.180 viviendas. El des-
censo fue del 0,5% en las viviendas de nueva

CIUDAD Y TERRITORIO

e Hogares (*) === SS.Inmob

Crédito a hogares para compra de vivienda
y crédito a promotor inmobiliario. Tasas de crecimiento
interanual de los saldos vivos a fin de afio (%),
2013-2019.

Fuente: Banco DE EspPARA.

e Total e Nuevas Segunda mano

Transmisiones inmobiliarias, total viviendas,
nuevas y de segunda mano. Totales anuales (miles),
2013-2019.

Fuente: MINISTERIO DE TRANSPORTE, M. y AGENDA URBANA.

construccion y del 2,7% en las viviendas de se-
gunda mano. Las viviendas nuevas supusieron el
9,9% de las ventas, mientras que las viviendas de
segunda mano alcanzaron el 90,1% (Fic. 18).

Las ventas de viviendas a espafioles residentes
descendieron en 2019 en un 6,6%. Las ventas
de viviendas a extranjeros (94.166) aumentaron
en un 1%, alcanzando una cuota del 16,6% del
total de ventas. El mayor volumen de ventas tri-
mestral se alcanzo en el cuarto trimestre del afio.
Destacé el mas bajo nivel de las ventas en el
tercer trimestre, y ello por la circunstancia antes
mencionada de la entrada en vigor de la ley de
crédito inmobiliario.

Por autonomias, el mayor aumento de las ven-
tas de viviendas tuvo lugar en Murcia (6,4%),
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Transmisiones inmobiliarias. Tasas de variacion de 2019 sobre el afio anterior, Espaiia y CC. AA. (%).

seguida por Extremadura (4,3%), mientras que
el descenso mas acusado fue el de Baleares
(-10,4%) (Fic. 19).

La estadistica de compraventas registradas, serie
mensual publicada por el INE (registros), confirmo
la informacion procedente de las transmisiones
inmobiliarias (notarios). En 2019 las compraven-
tas retrocedieron en un 3,3% (10,2% en 2018).
Se dispone del dato de enero de 2020, en el que
dichas compraventas descendieron en un 2,6%
sobre el mismo mes del afio anterior. Destaco
la mas fuerte caida de las compraventas de vi-
viendas nuevas, que disminuyeron en un 8,8%,
mientras que dicha caida fue inferior en las com-
praventas de viviendas usadas, cuya disminucion
fue del 1,2%.

Mercado de vivienda (llI).
La nueva oferta

En 2019 se extendieron visados de obra nueva
para 108.300 viviendas, lo que supuso un au-
mento del 5,5% sobre el afo anterior. El ritmo
de concesioén de nuevos visados se redujo algo
en la segunda mitad del afio. La desaceleracion

Fuente: MINISTERIO DE TRANSPORTE.

del crecimiento de las viviendas iniciadas res-
pecto del aumento del afio anterior, que fue el
24,7%, indica que el proceso de iniciacion de la
construccion de nuevas viviendas es sensible a
la evolucién de la demanda.

Las viviendas terminadas, estimadas por los cer-
tificados de fin de obra de los Colegios de Ar-
quitectos Técnicos, aumentaron en un 22,4%
sobre el afio precedente, alcanzando las 78.800
viviendas (Fic. 20).

e \/V. Iniciadas e CFO

Viviendas iniciadas (visados de obra nueva)
y terminadas (certificados de fin de obra). Totales
anuales, 2013-2019.

Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO.
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En todo caso, las cifras de iniciaciones de vivien-
das permanecen situadas en unos niveles muy
inferiores a los correspondientes a las etapas
previas a la pasada crisis. La rapida reaccion
bajista producida tras deprimirse las ventas de
viviendas en el tercer trimestre, revelan que la
actitud de la promocion de viviendas es bastante
mas cautelosa que en el pasado. También es
muy distinta la posicién de las entidades de cré-
dito, que todavia tienen en sus balances créditos
vivos sobre la promocién de viviendas durante
la pasada “burbuja”.

En todo el afio 2019 los mayores crecimientos
de las viviendas iniciadas se produjeron en Rioja
(107,5%) Extremadura (38,3%). Los descensos
mas acusados en la evolucién de dicha varia-
ble tuvieron lugar en las autonomias de Asturias
(-15,1%) y Aragon (-19,5%) (Fie. 21). Los nive-
les mas elevados de iniciacion de nuevas vivien-
das correspondieron a la Comunidad de Madrid,
con 22.130 viviendas iniciadas, seguida por An-
dalucia (21.116) y Catalufia (13.796).

En el caso de la Comunidad de Madrid desta-
ca el fuerte empuje inicial de la recuperacion en
dicha autonomia durante las fases iniciales de
la recuperacion, pues Madrid llegé a suponer en
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2015 el 25,9% de todas las viviendas iniciadas
en Espaia. En Andalucia destaca el fuerte “tiron”
registrado por la provincia de Malaga, donde se
iniciaron 9.813 viviendas en 2019.

En 2019 el sector de la construccién, estimado
por el lado de la demanda, registré una impor-
tante desaceleracion en su evolucion, a la vista
del débil crecimiento registrado, el 0,8% (6,6% en
2018), segun la Contabilidad Nacional Trimestral
del INE. El componente vivienda de la construc-
cion crecio en un 3% (5,3% en 2019), mientras
que la construccion no residencial (obra civil y
edificacion no residencial) experimenté un des-
censo del 1,8% (5,3% en 2018). El consumo apa-
rente de cemento aumentd en 2019 en un 5,9%
sobre el afio precedente, aunque registro des-
censos en la tasa interanual en los dos ultimos
meses del afo.

El empleo en la construccion crecié en todo el
afno en un 0,3%, segun la Encuesta de Poblacion
Activa, lo que contrastd con el aumento del 11,9%
registrado el afio precedente. La construccion
alcanzé en 2019 una participacion en el PIB del
10% por el lado de la demanda, participacion que
era del 8,7% en 2013, afio previo al inicio de la
recuperacion de la economia y del mercado de
vivienda (FiG. 22).
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Visados de Obra Nueva. Variaciones interanuales, 2019/18 (%). Espaiia y CC. AA.
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Fuente: MINISTERIO DE TRANSPORTES, MoVILIDAD Y AGENDA URBANA.
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Vivienda y sector de la construccion.
Tasas de variacion interanual, precios constantes,
2013-2019 (prevision).

Fuente: INE.

Sobre la politica de vivienda

La informacion disponible confirma que en 2020
la construccion de nuevas Viviendas de Protec-
cion Oficial (VPO) ha seguido manteniendo un
nivel reducido. Asimismo, dentro de las ventas de
viviendas en 2019, las VPO han reducido lige-
ramente su participacion hasta el 9,5%, puesto
que las ventas de dicho tipo de viviendas dismi-
nuyeron en un 4,9%, que fue un retroceso su-
perior al del conjunto de las ventas (Fic. 23).

El total de lanzamientos judiciales practicados en
2019 disminuyé en un 9,5% en 2019 respecto del
afio precedente. Dentro de dicho total destacé el
importante descenso sufrido por los lanzamientos
derivados de procedimientos de ejecucioén hipo-
tecaria, el 25,1%. El total de dichos lanzamientos

Compraventas registradas de viviendas
de proteccion oficial (VPO). Totales anuales, 2008-2020
(prevision).

Fuente: INE.

QT

se elevo a 14.193. Los lanzamientos derivados
del impago de alquileres ascendieron a 36.467,
lo que implico un retroceso del 2,2% sobre el afio
anterior. Este componente supuso el 67,5% del
total de lanzamientos en el pasado afio (Fic. 24).
Por autonomias, Andalucia present6 en 2019
el mayor numero de lanzamientos hipotecarios
(3.117), y Catalufia registrd la cifra mas elevada
de desahucios porimpago de alquileres (8.427).

—
—

e Total @ Por PEH Por LAU

Lanzamientos judiciales practicados. Total, por
ejecucion hipotecaria y por impago de alquileres (LAU).
Series anuales, 2013-2019.

Fuente: CoNseJo GENERAL DEL PODER JuDICIAL.

El Consejo de Ministros de 10 de marzo de 2020
aprobo un Real Decreto-Ley que prorroga la mo-
ratoria a los desahucios hipotecarios. Se mantie-
ne asi una normativa que se inicié en 2013 y que
ha sido objeto de tres prorrogas posteriores. En
este caso se suspenden los lanzamientos hipo-
tecarios para deudores vulnerables hasta 2024.

Se ha ampliado el colectivo de hogares vulnera-
bles (hasta ahora incluia a los titulares en posicién
de desempleo, familias con algiin miembro con
discapacidad, en situacion de dependencia o ma-
yores de 60 afios), incluyendo dentro del mismo
a las familias monoparentales con un solo hijo.

El mismo Real Decreto-Ley ha introducido las mo-
dificaciones pertinentes para que Sareb pueda
continuar funcionando hasta 2027. Se asocia esta
iniciativa con la posible participacion de Sareb en
la ejecucion de un programa de promocién de vi-
viendas sociales, al disponer de un parque habili-
tado de 10.000 viviendas que pueden servir a los
objetivos de creacion de un parque de viviendas
sociales.

El documento de gobierno firmado el 30 de diciem-
bre de 2019 por los partidos politicos PSOE y Uni-
das Podemos, “Un nuevo acuerdo para Espafia”,
recoge un extenso conjunto de posibles medidas
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destinadas a hacer frente al problema de acceso
a la vivienda.

Entre los doce puntos que incluye dicho aparta-
do, los mas relevantes son los correspondientes
a la posibilidad de que ayuntamientos y autono-
mias puedan regular los alquileres para evitar
subidas abusivas, junto a la reorientacion del vi-
gente Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 para
impulsar las viviendas de alquiler asequible.

Desde el gobierno de Espafa se esta trabajando
en la elaboracion de un sistema de precios del
alquiler de vivienda para disponer de valores me-
dios de la renta mensual por metro cuadrado con
amplia desagregacion (barrios, distritos postales,
municipios, provincias y Comunidades Auténomas).

Una vez disponible dicha informacién se estaria
en condiciones de implantar algun tope a los au-
mentos de los alquileres en las “zonas tensas”,
y ello en tanto persista una situacion de escasa
oferta de viviendas de alquiler. Asi, segun el do-
cumento firmado por PSOE y Unidas Podemos

“los ayuntamientos y comunidades auténomas que
asi lo consideren pueden ajustar las subidas abu-
sivas del precio del alquiler en las zonas urbanas
previamente declaradas tensionadas y a la vez evi-
tar posibles efectos de contraccion de la oferta de
vivienda en alquiler”.

La férmula citada guarda paralelismo con las
actuaciones llevadas a cabo en otros paises de
Europa Occidental. Se especificara en su dia si
el control se limita solo a los incrementos de los
precios (ahora ya existe el control por medio
del IPC) o si tal control se aplica a los precios
de alquiler fijados al inicio del contrato y en la
renovacién del mismo.

Siempre se sefiala a la posible restriccion de la
oferta de alquiler como el principal inconveniente
del establecimiento de controles. De ahi la alu-
sién a minimizar el posible efecto contractivo so-
bre una oferta de viviendas de alquiler, que en
Espafia es a todas luces insuficiente. El aumento
de la oferta podria efectuarse a partir de la cons-
truccion de nuevas viviendas sociales de alqui-
ler, y también mediante acuerdos con Sareb y los
bancos para disponer de las viviendas que am-
bos grupos de entidades aun mantienen en sus
balances. La colaboracién con el sector privado
resulta decisiva para lograr el aumento necesario
del parque de viviendas sociales de alquiler.

En dicha situacién, con la nueva construccién y
con la colaboracion del sector privado
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“se podria construir progresivamente un stock
de viviendas de regulacién publica accesible por
alquiler. Deberia existir un compromiso firme de
no pasarlo a régimen de propiedad en el futuro”
(A. Mas CoLELL, 2019).

En 2020 se deberia reforzar la presencia de la
construccion de nuevas viviendas de alquiler en
el vigente Plan 2018-21. Todas las viviendas pro-
tegidas que se inicien deben destinarse al alqui-
ler. La lentitud en la reaccion de la oferta hace,
pues, conveniente la creacion de un marco que
permita algun tipo de freno a los alquileres en los
casos mas extremos.

La férmula recogida en el documento firmado
por los partidos politicos que integran el actual
gobierno de coalicion abre las puertas a una in-
tervencion en el mercado de alquileres que seria
a toda luz selectiva y de duracién limitada. Con
motivo de la aprobacién del Real Decreto-Ley
que prorroga la moratoria en los desahucios hi-
potecarios se ha indicado desde el gobierno que
se modificara la Ley de Arrendamientos Urbanos
para reducir los desahucios por impago de alqui-
leres, en el caso de que la vivienda sea propiedad
de lo que se ha denominado “grandes tenedores
de viviendas”.

En la Declaracion Final de la Consulta del articu-
lo IV de 2020, el Fondo Monetario Internacional
ha sefialado que las politicas de vivienda en
Espafia podrian

“aumentar en algunos lugares el parque de vivien-
da social en alquiler para colectivos de renta baja”

y que se deberia de mejorar el acceso al apoyo
al alquiler para los mas necesitados (FMI, 2020).
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El “principio de asentamiento™* en el
pensamiento y la obra de Vittorio Gregotti

Catedratico Emérito del Departamento de Arquitectura de la Universidad de Palermo

| m——

n mi opinién, una de las contribuciones

mas notables de Vittorio Gregotti al avan-

ce del pensamiento arquitecténico con-
temporaneo fue el desarrollo del llamado “prin-
cipio de asentamiento” (il principio insediativo).
Se trata de un instrumento con una doble na-
turaleza, interpretativa y operativa, ademas de
contemporaneo y accesible dentro del proceso
de diseno, de acuerdo con las necesidades
que el propio proceso dicta a los disefiadores
en el curso de su desarrollo.

Para hacerlo realidad, en las no demasiadas
ocasiones en que el autor pudo aplicarlo, esta
herramienta se utilizé sobre todo para el disefio
de obras arquitectonicas a gran escala, entre
un area topografica grande y el ambito aun mas

' “principio insediativo” en el texto original italiano.

extendido de la propia geografia. Sin embargo,
Vittorio Gregotti era el primero en precisar que
la validez del principio no debe entenderse como
ligada a la escala de aplicacion del territorio, sino
mas bien a un método proyectual que puede
aplicarse en escalas mas pequefas, aunque los
resultados sean menos evidentes (PANZARELLA,
1979).

¢ En qué consiste exactamente el “principio de
asentamiento” en el pensamiento de Vittorio Gre-
gotti? Para responder de una manera que, espe-
ro, sea suficiente y util al mismo tiempo, creo que
es necesario investigar su origen, partiendo de
las experiencias formativas que le llevaron a él.

En las distintas ocasiones en que Vittorio Gregotti
se expreso para explicar el “principio de asen-
tamiento”, siempre fue evidente una matriz feno-
menoldgica del mismo, que destacaba sobre todo
por el énfasis puesto en el concepto de relacio-
nalidad. De mi experiencia como alumno deduje
que el “principio de asentamiento” es una herra-
mienta destinada a identificar y explorar el campo
material del proyecto, buscando y encontrando
relaciones preexistentes de cualquier tipo, de las
cuales el arquitecto seleccionara algunas como
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la base sobre la que trabajar. Sobre estas, y no
otras, se realizara la secuencia de pasos del pro-
grama que se vaya a poner en marcha. En las
escalas mas grandes, este enfoque implicaba,
en la practica de la arquitectura de Vittorio Gre-
gotti, la produccion de “objetos” memorables. Al-
gunos de ellos se hicieron realidad, sin que su
figuracion concreta fuese fruto de una atencién
autéonoma a la expresion linguistica, sino mas
bien el resultado de un cruce indisoluble entre
el programa y las caracteristicas del sitio, des-
tacando las mas marcadamente morfolégicas.
Como es conocido, la historia de la educacion,
general y especifica, de Vittorio Gregotti esta vin-
culada a la cultura europea de principios del si-
glo XX. Ocupan un lugar especial los estudios
fenomenoldgicos, especialmente los de influen-
cia husserliana, introducidos en los institutos de
Milan por Antonio Banfi (de quien Enzo Paci y
Ernesto Nathan Rogers fueron alumnos). Este
ultimo los interiorizé profundamente, por lo que
estuvieron muy presentes en su carrera como
arquitecto, profesor de arquitectura e intelectual.
Sin mencionarlo explicitamente, Rogers formulo
todos sus preceptos, orientd todos sus avances
y conformé su ensefianza a la leccién fenomeno-
I6gica y a su inquieta movilidad interrogativa, es
decir, al principio relacional que le es propio, para
evitar la norma como una receta valida en todo
momento y lugar. Consideraba la importancia de
cada caso por si mismo y segun la relacion con
su propio contexto, con su historia y con la ma-
terialidad de las condiciones que lo rodean. Se
trata de una adhesion total a la idea del mundo
como una “cantera de vida”, un punto de vista
que Enzo Paci trasladd posteriormente, en un
fértil cruce interdisciplinar, desde el ambito uni-
versitario al editorial, a la revista Casabella. Era
natural que, en la cadena de genealogia cultural,
entre sus clases en la universidad y su partici-
pacion en Casabella-Continuita, Vittorio Gregotti
asumiera este conocimiento y la concienciacion
del papel operativo. Esto se puede constatar,
en lo especifico cuando intenta desarrollar su
sistematizacion movil, mas bien una discusion
interrogativa, o un punto de vista in progress, de
la arquitectura. En Il territorio dell’architettura (El
territorio de la arquitectura, 1966), la segunda
parte esta dedicada a “La forma del territorio”
(GRrecoTTI, 1966), que también habia sido el titulo
de un nimero monografico de la revista Edilizia
Moderna (n.° 87-88, 1965), que él mismo dirigia
en ese momento?. El uso del mismo titulo es re-
levante, como veremos, pero lo que importa es
que en las ultimas paginas de esta seccion del
libro —después de haber investigado el paisa-
je como geografia, como objeto estético, como

2 Vittorio GregoTT! dirigio la revista Edilizia Moderna de 1963
a 1965.
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lugar de sacralizacion e incluso como punto de
encuentro entre la forma y el propésito, la forma
y el significado, y la figura de los contextos na-
turales y la tradicién arquitecténica— Gregotti
aborda algunos problemas que define como “de
lectura de los conjuntos ambientales”, pero que
en realidad representan exactamente el lugar
germinal de uno de los dos componentes (el
principal) del “principio de asentamiento” como
herramienta conceptual. De hecho, formula y
lanza no solo una serie de hipotesis metodolo-
gicas sobre las posibilidades de una lectura de
la geografia como un nuevo material formal del
territorio de la arquitectura, sino que se esfuerza
por alcanzar una identificabilidad y una posibi-
lidad de circunscripciéon no demasiado incierta,
que define como “campos”. Con este término
se refiere a areas morfoldgicas territoriales ope-
rativas, en vista de como se les puede aplicar
una serie de programas de proyectos, que se
basaran en la evaluacién de un grado reconoci-
ble de homogeneidad entre las intenciones con-
tingentes del proyecto y la lectura estructural
realizada sul campo. En resumen, se trata de
fundar un método para adquirir una capacidad
arquitectdnica con la que operar sobre la ma-
teria territorial, dotada de una base tedrica dia-
léctica. El razonamiento del autor, al leer esas
paginas, a menudo es hermético y, al mismo
tiempo, aspero y evasivo. Presenta sus propues-
tas con precaucion. Sabe muy bien que esta ex-
plorando tierras casi desconocidas, por lo tanto,
las paginas estan llenas de preguntas, sugieren
caminos metodoldgicos que enseguida niegan,
describiendo alternativas. El autor también es
perfectamente consciente del hecho de que tra-
bajar en la formulacién de un criterio de ope-
rabilidad arquitectdnica de la materia territorial,
justificada segun las necesidades del asenta-
miento humano, implica un inmenso conocimien-
to, una formacién sélida y una ingente cantidad
de peticiones diversas. Tratando de avanzar ha-
cia una conclusion provisional de la imagina-
cion conceptual, puesta en marcha por él mismo,
afirma:

“Nuestra manera de estructurar la forma consti-
tuye siempre una operacion en situ, de acuerdo
con una escala de intervencion determinada y con
ciertas condiciones de escasez, en una situacion
tipologicamente diferenciada. En estas circuns-
tancias, la eficiencia operativa en relacién con la
formacién de significado es la institucion de un
umbral operativo minimo, es decir, la especificidad
de los actos ante dicha situacion. [...] Incluso ante
un espacio geografico altamente manipulado, el
problema sigue siendo la identificacion del punto
sensible, la operacion minima”,
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Es decir, la relacion especifica entre accion y
situacion, asi como la busqueda de referencias
son la expresion de una posicion fuertemente
relacional, en linea con la idea de “cantera del
mundo” propia del pensamiento fenomenoldgi-
co. Para ello, indica dos polos o actitudes pro-
yectuales distintas en materia de relacion entre
proyecto de arquitectura y ambitos territoriales
—representadas por un lado por los grandes
disefios asertivos de Le Corbusier para Rio y
Sao Paulo, y por otro por la ciudad indiferenciada
de Broadacre, proyectada por Wright, donde los
limites entre ciudad y campo desaparecen. Se
trata para Gregotti de dos planteamientos que
han ofrecido desde posiciones menos extremas
en definitiva de lo que un principio parece, res-
puestas arquitectonicas histéricas de acuerdo
con las necesidades de asentamiento de la hu-
manidad. Concluye sin embargo con que la idea
del paisaje que él mismo esta tratando de for-
mular en términos de conjunto medioambiental
disponible para la arquitectura

“no debe moverse, hacia la conservacion o re-
construccion de valores naturales separados. Por
lo contrario, es necesario el reconocimiento de la
materialidad de todo el entorno antropogeografi-
co desde la operatividad y la intencionalidad pro-
yectual., Su total disfrute tiene que ser entendido
como un valor indispensable, una estructura del
entorno mas alla del mismo modelo de cultura”.

Estas palabras nos recuerdan la postura de
Ernesto N. Rogers ante la colosal tarea de re-
construccion después de la Segunda Guerra
Mundial: efectu6é una suspension fenomenolo-
gica del juicio, 0 mas bien un fuerte distancia-
miento del prejuicio, al formular el concepto de
“preexistencias medioambiente” (Rogers, 1955,
1957 y 1958; RocERs & PaNE, 1957), que les per-
mitio, a él y a la parte mas progresista de la cul-
tura arquitecténica italiana, salir de la dialéctica
erronea entre lo viejo y lo nuevo, cambiando de
punto de vista, comenzando de nuevo desde un
puesto de observacion diferente. El verdadero
problema radicaba en “qué hacer con la tradi-
cién”, no en si ésta debiera o no ser operativa. De
alli que Gregotti propusiera otro punto de vista
respecto al entorno antropogeografico que iba
mas alla de la dicotomia entre conservacion o
reconstitucion del mismo: reconocer su materia-
lidad e identificarlo como ambito operativo y de
intencionalidad. La pregunta que surge es qué se
puede hacer con él y cémo. En lo que respecta a
estas modalidades, Gregotti tiene la advertencia

3 Las “Lettere utopiche” de Bruno TAUT comenzaron con
la del 24 de noviembre de 1919, con la que invité a un
gran ndmero de arquitectos radicales a iniciar la “Glaser-
ne Kette” (“Cadena de cristal”), y terminaron en 1920.
Estan disponibles hoy en: lain Boyd WHyTe: The Crystal
Chain letters. Architectural fantasies by Bruno Taut and
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de afadir palabras que, leidas hoy, parecen anti-
cipar una respuesta a las objeciones que siguen
siendo posibles, especialmente en las condicio-
nes actuales de creciente crisis climatica:

“Se trata, en parte, de poner en discusion el valor
tecnoldgico como base de la imagen del mundo
que no rodea, y en su lugar volver a su integral
fisicidad, es decir, al cuerpo vivo de la naturaleza
de la cual somos parte, como comunicacion y
conocimiento de nuevas posibilidades”.

En conclusion, él asume que

“el papel de nuestra disciplina en este aspecto
esta en gran parte por explorar. [...] Tendra que
comenzar por un largo trabajo experimental
basado en el proyecto para asentar sobre la ex-
periencia patrones de comportamiento comu-
nicables. Al mismo tiempo tendra que tratar de
contradecir esos mismos resultados comparan-
dolos continuamente con la dialéctica histérica”.

Como veremos, sera una tarea que Vittorio
Gregotti no rehuira, y que le reportara algunas
satisfacciones, pero también varias amargas de-
cepciones. Notacidon no secundaria: las paginas
en las que el autor expone estos argumentos
estan ilustradas con los bocetos de Le Corbusier
para Sudamérica, pero también con un dibujo
de Bruno Taut, tomado de las Cartas utdpicas®
de 1920. Dibujo, y sobre todo autor, que reite-
radamente le proporcionaran a Gregotti material
para el proyecto.

Si, como hemos visto hasta ahora, laidea de la
relacionalidad constituye, en su acepcion feno-
menoldgica, la principal referencia sobre la que
fundamentar el “principio de asentamiento”, ¢ cual
puede ser la otra, en cierto sentido, menos abs-
tracta, mas tangible y perceptible? Supongo que
la respuesta puede hallarse al considerar que,
como hemos mencionado, €l mismo puso en mar-
cha esta imaginacion conceptual especifica. ¢ Por
qué lo hizo? O, mejor, ¢ cdmo podria desarrollar-
se la idea de explorar formas y condiciones de
una posible asuncion de areas territoriales, no
como un campo desconocido, sino mas bien uno
apropiado para el ejercicio de operaciones espe-
cificas de modificacién arquitecténica? ; Y, todo
esto, en la escala del asentamiento humano?

Ciertamente, el nUmero antes mencionado de la
revista Edilizia moderna, que Gregotti dedicd a La
forma del territorio, habia sido, un afno antes del
lanzamiento de /I territorio dell’architettura, una

his circle, MIT Press, Cambridge MA 1985. También se tra-
ta en Oswald Mathias, UNGers, Gldserne Kette, Glaserne
Kette, visiondre Architekturen aus dem Kreis um Bruno
Taut, 1919-1920. Ausstellung im Museum Leverkusen,
Schloss Morsbroich, und in der Akademie der Kiinste, Ber-
lin 1963.
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sefal de esta gran curiosidad y de sus atencio-
nes, exploradas por numerosos autores a quienes
convocé de acuerdo con un rango muy amplio,
casi exhaustivo, de variaciones. Sin embargo, las
dos publicaciones estan demasiado cerca la una
de laotra, y el libro ya debia hallarse en un estado
de definicion avanzado cuando salié ese nimero
de la revista. Por tanto, la fuente tenia que ser
anterior. Creo que reside precisamente, aunque
no exclusivamente, en un fuerte ajuste de rumbo
determinado por Ernesto N. Rogers en la direc-
cién de Casabella-continuita. Por aquel entonces,
un joven Gregotti trabajaba como redactor interno
en la misma.

La revista habia abordado los temas urbanos por
episodios. Quaronl, en 1959, habia presenta-
do en sus paginas el libro de Giuseppe SAMONA,
L’urbanistica e I'avvenire delle citta (europee) (El
Planeamiento urbano y el futuro de las ciudades
[europeas]) (SamonA, 1959), reconociéndolo como
“el primer libro italiano de urbanismo” (Quaron,
1960)*. Sin embargo, hasta principios de los afios
60, la revista no comenzo a tratar los problemas
propios de las ciudades de una manera mas
continua y estructurada, por ejemplo, poniendo
Rogers de manifiesto los “contrastes entre ar-
quitectura y urbanismo” (Rocers, 1959). EI 1961
fue un afo de aceleracion para la revista, con
la introduccion de las periferias y de la escala
extraurbana como ambito de expansion adicio-
nal, amplio y reconocido, de interés para los
arquitectos. En diciembre de 1962, se publicé
un largo articulo ilustrado en el nimero 270 de
la revista, firmado por Sergio Piccinato & Vieri
QuiLict & Manfredo Taruri, titulado “La citta terri-
torio. Verso una nuova dimensione” (La ciudad
territorio. Hacia una nueva dimension) (PiccinaTo
& QuiLici & TAFuRl, 1962). Estaba enfocado hacia
una nueva dimension en la que, ademas de las
cuestiones estructurales y administrativas, se
reivindicaba explicitamente la importancia de la
expresion formal de las mutaciones territoriales.
Creo que este fue precisamente el clima en
el que Vittorio Gregotti comenz6 a madurar el
conjunto de atenciones que, poco después,
culminaria en la formulacién del “principio de
asentamiento”. Ademas de su definicién, que
me he esforzado por delinear al comienzo de
esta disertacion, creo que la concepcion que
subyace a su formulacién puede resumirse mejor
mediante una proposicion del propio Gregotti,
argumentada en un editorial del n.° 482 (1982)
de Casabella, donde dice:

“Si la geografia es la manera de describir la solidifi-
cacion y la superposicion de los signos de la historia
en una forma, el proyecto arquitectonico tiene la

4 QuARONI, en su resefia, subraya las criticas de SamonA al
funcionalismo y la cultura arquitecténica moderna por su
falta de interés en la forma de la ciudad.
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tarea de revelar, a través de la transformacion
de la forma, la esencia del contexto geografico-
ambiental. El entorno no es un sistema en el que
disolver la arquitectura, sino, por el contrario, un
material estructurante del proyecto arquitecténico.
Es mas, a través de las nociones de lugar y de
principio de asentamiento, constituye la esencia
del operar arquitecténico” (GrRecoTTI 1986).

Pero, ¢cual fue el “largo trabajo experimental,
meramente proyectual” desarrollado por Vittorio
Gregotti para basar en la experiencia una ve-
rificacion y un avance del “principio de asenta-
miento”? Sus experimentos mas significativos
comenzaron a tomar forma en Palermo, con el
proyecto de los Departamentos de Ciencias de
la Universidad (1969), disefiados con Gino Po-
llini y finalizados en 1988. Siempre en Palermo,
en 1969, el proyecto para el barrio de viviendas
sociales ZEN (Zona Expansién Norte) abarcaba
una amplia porcién de territorio en la periferia
norte de la ciudad. Fue, sin embargo, excluido
de la direccién de la obra durante su ejecucion
dandola asi por “non finita” ya en 1973. Las ex-
perimentaciones ligadas al “principio de asenta-
miento” se desarrollaron sucesivamente a través
de varios proyectos: en 1971 con su propuesta
para el concurso de ampliacion de la Universi-
dad de Florencia, no realizado; entre 1973 y
1979, con el amplio proyecto de intervencién
para el campus universitario de Rende, en la
provincia de Cosenza (Calabria). Continud, entre
1974 y 1976, con el proyecto no realizado para
un asentamiento de viviendas sociales en Cefa-
I0 (provincia de Palermo), cuyo disefio tal vez
constituya la culminacion de esta primera fase
experimental. Por esta naturaleza de expresion
madura y muestra ejemplar del potencial de este
principio, se ha elegido como caso de estudio y
final de esta disertacion.

La foto es del modelo del plan de asentamiento
de la construccion econémica y popular (Ley n.°
167/1962) de Cefalu.
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El proyecto incluia el cauce de un profundo arro-
yo, y estaba ubicado en una zona préxima a la
escarpada costa del norte de Sicilia, cerca de
la antigua ciudad de Cefalu. Alli se planteaba
un asentamiento para 3500 habitantes, en un
conjunto estructurado sobre un desnivel de 100
metros para un desarrollo lineal de 700 metros.
En el monografico de las obras de Gregotti, com-
pilado por Guido Morpurgo, “Gregotti Associati.
1953-2003” (Skira, Milan 2004, pp. 84-85), el pro-
yecto se describe de la siguiente manera:

“La singularidad morfoldgica del sitio se interpre-ta
disponiendo, transversalmente respecto al va-
lle, una serie de cuerpos articulados en niveles
sucesivos”,

configurados como especies de “presas-puentes”
en el paisaje. Por otro lado,

“La sucesion de los edificios, articulada a un ritmo
compacto, establece la escala de la intervencion
y su medida general, de acuerdo con las diferen-
cias orograficas y geograficas que caracterizan
el soporte de cada edificio, lo que resulta en un
contrapunto reiterado respecto al paisaje”. Este se
acentua a través de las desviaciones significativas
que se producen respecto al paralelismo entre las
“presas-puente”, debido a mantenimiento de la or-
togonalidad en contraste con el curso ligeramente
tortuoso del valle”.

La descripcion del proyecto se concluye asi:

“Las “presas” habitadas estan formadas por do-
bles crujias, paralelas entre si, separados por es-
pacios internos que tienen una seccién de 15 m.
Los ocho edificios estan conectados entre si por
una calle central que los atraviesa con una pen-
diente constante, marcando grandes aberturas.
Tienen un desarrollo frontal de 155 m. y una pro-
fundidad de 12 m” (MorpPURGO, “Gregotti Associati
1953-2003” 2004).

Es interesante observar que la segunda de las
dos ilustraciones del proyecto que se muestran
en el volumen (la primera es un fotomontaje de la
planimetria en ortofotografia) es un alzado visto
desde el valle, en el que el complejo esta repre-
sentado por una extensién vertical cuadruple en
comparacion con el real, que se ha obtenido api-
lando cuatro veces seguidas la extension de la
obra. No se trata solo de un truco retérico, util
para acentuar la fuerza de la idea-imagen, sino
de algo mas. Y, precisamente, el guifio a un di-
sefio extraordinario de Bruno Taut constituye una
referencia evidente al proyecto, aunque nunca
Gregotti lo declarara como tal.

Al respecto nos parece necesario efectuar un
cierto analisis en profundidad, que es util para
ilustrar la relacién entre este proyecto en particu-
lar y la historia de la arquitectura, pero también la
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relacién mas general que, segun Gregotti, existe
entre el proyecto arquitectonico y su historia, con-
siderando esta ultima como materia de la misma
actividad del proyectual.

Si recordamos el “largo viaje de los iconos” con
el que Aby Warburg nos dio las razones su Mne-
mosyne, podemos imaginar el disefio de Gregotti
para Cefalu como el “viaje”, en cierto sentido
breve, realizado a partir de un disefio de Bruno
Taut, que llamo la atencién de Vittorio Gregotti
y que inmediatamente se arraigd en su memoria
de arquitecto proyectista. El viaje tuvo lugar en
el tiempo transcurrido entre la publicacion de los
imaginativos dibujos que Taut habia dedicado
al proyecto de una ciudad “difusa” entre picos
y valles alpinos (Alpine Architektur, 1917) y su
resurgimiento en la configuracion del asenta-
miento que Gregotti nos propone con sus dibujos
para Cefalu. Poco menos de sesenta afios pa-
ra un salto ciertamente notable, marcado por
la imaginacion visionaria, colorida y utdpica de
un arquitecto aleman ya famoso, que en treinta
tablas habia entregado al mundo su idea mistica
de una ciudad comunitaria y pacifista. Esta idea
acabd en la mesa de otro arquitecto, igualmente
ya reconocido, para dotar de sustento, belleza,
poder y de una fuerte identidad a un complejo
de viviendas publicas que querian ser algo méas
que colmenas. Se trataba de realizar auténticas
residencias - capaces de tejer una relacion inte-
ligente y sugerente con el entorno- un valle con
vistas al mar, al horizonte y a la montafia de la
Rocca de Cefalu- viviendas a las que se dotaba
de la dignidad de una figura con capacidad para
resaltar, por contraste, el caracter irrepetible, es-
pecifico e iconico del lugar.

El viaje del disefio de Taut / Gregotti tuvo que
detenerse abruptamente por los obstaculos de
una burocracia hostil a toda solucién que se
saliera de los esquemas habituales. No obstan-
te, la inteligencia de la peticion se mantuvo. La
obra de Taut, su libro y ese dibujo en particular,
habian estado realmente muy presentes para
Vittorio Gregotti, tanto que seis afos antes del
proyecto de Cefalu habia recogido una repro-
duccioén en el aparato iconografico de uno de
los tres volumenes, dedicados a la arquitectura 'y
al urbanismo, de la popular serie Arte moderno,
de la editorial Fratelli Fabbri Editori (GrRegoTTl,
1967).

En el dibujo de Taut, una larga escalera conduce
a una serie de puentes de cristal, flanqueados
por hileras de arboles muy delgados, tal vez
cipreses, dispuestos junto a un arroyo que fluye
con impetu. También en el proyecto de Cefald,
las viviendas del puente estaban diseminadas
entre un lado del valle y el otro, flanqueadas por
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El dibujo, en color y en blanco y negro, es de Bruno Taut, y aparece en su libro Alpine Architektur, de 1917.

un camino y por el curso irregular del arroyo. A
diferencia del disefo de Taut, cada uno de estos
puentes esta duplicado. De hecho, deberiamos
decir que cada uno de ellos esta formado por dos
puentes unidos. Al ver estos puentes dobles es
inevitable pensar en otro icono moderno de los
puentes habitados. Probablemente es una pura
cuestion de semejanza, e imagino que aqui, mu-
cho mas que en el precedente de Taut, la refe-
rencia solo puede ser la que viene a la mente
del observador a posteriori. Sin embargo, esos
dos solitarios puentes, colocados uno al lado del
otro, que Wright lanza en el condado de Marin
entre dos colinas, para albergar la sede admi-
nistrativa de ese condado californiano (obra pds-
tuma, construida mas de diez afios después, a
partir de 1960) y la calle que pasa por debajo, en
un punto medio, se presentan arrogantemente
para nuestra consideracion. Ademas, por el mo-
tivo recurrente de los arcos, fuertemente deco-
rativos, que se suceden en ambos frentes, casi
nos evocan, con la rapidez de un cortocircuito, a
los puentes con arquerias de cristal de Taut. Tal
vez se trata solo de suposiciones audaces, y en
realidad no es necesario validar una influencia
directa ni tratar de negarla. Porque aqui la cues-
tion es otra: la capacidad de un verdadero pro-
yecto de arquitectura para resumir, incluso mas
alla de las intenciones del autor, toda una his-
toria disciplinaria y artistica que lo convierte en
parte de una historia mas general, en la que los
ecos cruzados y las hibridaciones se producen
por una fuerza casi natural. Yo diria que esa
fuerza es una “segunda naturaleza”. En realidad,
se trata de la cultura, que desde que existe ha
creado los iconos, los ha transportado y los sigue
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transportando, los transforma y, a veces, los lleva
de vuelta a sus origenes.

Recuerdo haber acompafiado en la primavera
de 1974 a Vittorio Gregotti, junto con Pasquale
Culotta, en una larga exploracion del territorio ex-
traurbano de Cefalu, algo que él queria hacer
para identificar el emplazamiento del proyecto.
No declaré inmediatamente su eleccion, por lo
que no pude darme cuenta del momento en que
encontro el enclave, en el que su memoria cultu-
ral y artistica reacciond con el sitio y con el lugar
en el que “vio” su Arquitectura. Mas tarde, en julio
de 1979, Vittorio Gregotti me concedio una larga
entrevista, publicada en la revista de Pasquale
Culotta, In Architettura (n.° 1, 1979), donde se
resumia el significado de ese proyecto, relacio-
nandolo con otros experimentos anteriores. En
ningun momento menciond a Bruno Taut.

Lo primero que le pregunté fue sobre unas de-
claraciones suyas publicadas poco antes, en la
primera edicion de la serie de Casabella dirigida
por Tomas MaLbonaDo (n.° 421, 1977):

“En estos dias, todo lo que se puede derivar de la
especificidad del emplazamiento no tiene mucha
suerte en la cultura arquitectonica”.

Sin embargo, observé, el proyecto de Cefalu pa-
receria ser una especie de contraataque, algo
mas que un manifiesto o la verificacion ulterior de
un principio. Aparece, agregué, una mano fuer-
temente intencionada, incluso con la arrogancia
de la figura, para reiterar su método, su propia
idea del proceso de disefio, sus herramientas
conceptuales, sus principios.

400



Me respondié lo siguiente:

“Tengo que hacer una premisa, y es que muy a
menudo son los principios los que se extraen de
los proyectos y no al revés; es decir, cuando al-
guien se sienta ante el escritorio, no necesaria-
mente tiene las ideas tan claras como para crear
todo el proyecto a partir de estos principios.

Estos principios son basicamente la reflexiéon so-
bre una serie de experiencias que se han realiza-
do y el reconocimiento —a veces correcto, otras
no— de que esa serie de experiencias tiene un
hilo conductor que las conecta; aqui, cuando se
hace este balance, sin duda influye en proyectos
posteriores. Sin embargo, me gustaria despejar
el terreno de posibles malentendidos, es decir,
del hecho de que tenemos una teoria y de que
deducimos cosas a partir de ella.

De hecho, este discurso sobre el principio de asen-
tamiento se ha vuelto gradualmente mas claro,
diria en los ultimos diez afios, especialmente para
ocasiones concretas y practicas, por el hecho de
que nos hemos comprometido, tanto yo como mis
asistentes y estudiantes mas jovenes, en una se-
rie de concursos vinculados entre si por la idea
de abordar a mayor escala los temas de interven-
cién publica. Al trabajar para estos concursos, sur-
gi6 la idea de que cuando te colocas en una di-
mensién que ya no es la del edificio Unico, sino el
sistema de edificios, y no quieres planificar o pien-
sas que la planificacion no es la herramienta ade-
cuada, pero queremos mantenernos dentro del
marco de la intervencién arquitecténica, entonces
nos enfrentamos con los problemas de las esca-
las dimensionales porque, evidentemente, aqui
no se trata de retomar el discurso de la continui-
dad del método en todas las escalas, sino que,
por el contrario, es necesario tratar de ver si al
pasar de una escala a otra hay una conexion vy,
por lo tanto, una légica que las mantenga unidas.
Una vez mas, esto no es una logica deductiva.
Por ejemplo, con motivo del concurso de Floren-
cia, no comenzamos con un plan maestro en ab-
soluto, ni pasamos de un plan maestro a un plan
detallado, ni de estos a un proyecto. Fue un tra-
bajo de tejedora, fuimos de un lado a otro, comen-
zamos a hacer una parte, luego la comparamos
con ciertas situaciones a mayor escala, después
vimos que en cambio habia otras situaciones, y
asi sucesivamente. Es una especie de progreso
retrospectivo, yendo hacia delante y hacia atras.
Esto permite construir un tejido en el que, sin du-
da, al final debe reconocerse que la parte fun-
damental es la del principio de asentamiento, es
decir, todos aquellos elementos que contribuyen,
en un lugar determinado, a establecer una singu-
laridad para la cual una intervencion solo puede
estar alli, en esa posicién, con esas caracteristi-
cas particulares”.

“Entonces, —quise insistir—, ¢ por qué queria su-
brayar la desventaja actual respecto a esta ex-
tension del area disciplinaria? Ante esta situacion
—Tle pregunté—, ; existen herramientas capaces
de dar concrecion y operatividad arquitectonica
a todo lo relacionado con la nocidon de medioam-
biente y el principio de asentamiento?”

QT

“Mira —me respondié—, lo que me recuerdas
haber dicho es cierto; pero creo que llegara el
momento. Ciertamente, esto se ha eliminado de
una situacion concreta y muy especifica, como es
la situacion actual, de gran dificultad para la dis-
ciplinay la profesion. Se han acumulado muchos
problemas, agravados por el aumento en el nu-
mero de estudiantes y arquitectos, que ha venido
acompafado de una disminucién en las oportu-
nidades profesionales.

Aquellos que han comenzado a tener un gran in-
terés en la arquitectura, o en mantenerla, o los
estudiantes o ya graduados, han tratado de con-
servar un dato esencial que no se puede reducir
aun mas, una especie de alfabeto arquitecténico
irreductible. Esto es, en mi opinion, la razon de la
suerte de otros métodos de ensefianza. Mi amigo
Aldo Rossi ha trabajado precisamente en este
sentido: una forma de reduccién, de alfabetizacion
y una especie de conservacion de los elementos
basicos. En cambio, mi tesis es dificil de transmitir
desde el punto de vista de los resultados, es poco
segura. Esta enfocada mas como una duda que
una certeza y resulta mas adecuada para los mo-
mentos de expansion que para los de retirada,
sobre todo dado que, francamente, es una tesis
antiestilistica, que no permite certezas. Plantea
preguntas e intenta examinarlas, abrirlas, pero no
da las respuestas. [...]

Con esto no quiero decir que mi tesis no tenga
futuro; al contrario, estoy convencido de que lo
tiene, precisamente por este motivo; un futuro tal
vez en contextos mas largos o mas distendidos,
desde este punto de vista. En cuanto a la instru-
mentacion, que es la segunda parte de la pregun-
ta, implica cuestiones muy complicadas, porque
contiene tres problemas: el primero es el de toda
la relacién entre planificacion y disefio, una rela-
cion que esta lejos de resolverse; el segundo se
refiere a la interdisciplinariedad; el tercero, quizas
mas complejo que los otros dos, es esta nueva
situacioén de la arquitectura, que ha renunciado a
considerarse el instrumento de pacificacion social
0, al menos, a creer que esta determinada y, como
tal, se encuentra, por asi decirlo, en una situacion
lateral en comparacién con la centralidad que te-
nia en la década de 1920.

Parto de este tercer problema: creo que esto es
cierto, es verdad que hoy este mito esta definiti-
vamente desmantelado, pero hasta cierto punto,
porque sigue habiendo dos cuestiones sobre la
mesa. Por un lado, la sustituciéon por otro mito
(porque no creo que la arquitectura deba carecer
de mitos ideales, o tensiones ideales, pues de
lo contrario se convertiria solo en una profesion
practica); creo que el marco de estos mitos ha
cambiado, se ha centrado mucho mas en la subje-
tividad, es decir, segun el discurso de la reduccion
a los elementos basicos, que mencioné anterior-
mente. Por otro lado, tenemos situaciones de cer-
teza de tipo cada vez mas burocratico, es decir,
completamente ideoldgicas, como falsa concien-
cia, o exclusivamente econémicas. Ante estas
dos realidades, la disciplina a menudo tiende a
volverse sobre si misma, a hacerse tan subjetiva
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como para rechazar incluso su propia naturaleza;
y este es el motivo por el que muchos no quieren
volver a ejercer la arquitectura: su posicion es pre-
cisamente una inversion de la subjetividad de una
condicién que ya no es sostenible como condicion
dialéctica de una relacion social, de necesidad
social. Cuando alguien ya no se siente necesa-
rio, eso le lleva a afirmar: “Bien, entonces haré
una investigacién personal sobre lo que considero
mi realidad, es decir, mi subjetividad, con sus pro-
pios problemas”.

Ciertamente, este aspecto hace que la pregunta
sea aun mas complicada, pero no da una res-
puesta; y de él dependen todos los demas. En
primer lugar, la crisis de la interdisciplinariedad.
Esto implica moverse alrededor de una mesa con
diferentes conocimientos y, por lo tanto, también
con diferentes identidades disciplinarias, pero hay
que creer en dichas disciplinas para intercambiar
material. Sin embargo, si ya nadie se identifica
con su disciplina, si nadie cree en ella, no puede
haber intercambio. Por lo tanto, no creo que la
crisis de la relacién interdisciplinaria sea una cri-
sis en perspectiva, porque seria como decir que
hay una crisis en el intercambio personal: si, esta
crisis en el intercambio personal existe, pero
podemos considerarla un punto de inflexién. El
intercambio es absolutamente necesario, funda-
mental. Luego, en la interdisciplinariedad, hay dos
niveles de malentendidos que deben aclararse: el
primero es la interdisciplinariedad que concierne
a la disciplina en si misma, es decir, las condi-
ciones que ya no nos permiten resolver los pro-
blemas especificos de la arquitectura a través de
una Unica especializacion, para lo cual se nece-
sita que muchos contribuyan a este discurso; el
otro es el mito de la interdisciplinariedad como
ideologia. Creo que es precisamente esto lo que
esta en crisis, aunque desde el punto de vista del
instrumento considero que es importante man-
tenerlo.

En cuanto a las relaciones entre planificacion y
disefio, para mi estan resueltas: creo que son
disciplinas completamente diferentes, distintas y,
por lo tanto, con el debido respeto a la discipli-
na de la planificacién, que es la disciplina de la
determinacién econdémica de los problemas por
aspectos espaciales, para mi solo concierne a la
determinacion de estos parametros. Los aspectos
relacionados con la forma son los que conciernen
a los arquitectos”.

Cuarenta afnos después de esa entrevista, aho-
ra que Vittorio Gregotti nos ha dejado hace tan
poco tiempo, debemos tener en cuenta que el
momento que esperaba no ha llegado. La “nece-
sidad sostenible” (GrecoTTI, 2014) fue su reac-
cion reflexiva al observar la complicada relacion
entre arquitectura y sociedad. Por ultimo, él mis-
mo confesod su decepcion al respecto: “La arqui-
tectura ya no le importa a nadie” (Ersani, 2017).
Al menos, digamos, esa idea de arquitectura,
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noble, culta, responsable y civiimente orienta-
da que Gregotti nos habia ensefiado a construir
desde la verdad y el método.
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El Ministerio de Transportes, Movilidad y
Agenda Urbana en el Foro Urbano Mundial

de Abu Dhabi (WUF10)

Sonia HERNANDEZ-PARTAL

Subdireccion General de Politicas Urbanas
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana

ciativa de Naciones Unidas, organizada

cada dos afios a través del Programa para
los Asentamientos Humanos (ONU Habitat)
que, desde su primera edicidon en 2002, se ha
convertido en la principal Conferencia interna-
cional para hablar y debatir sobre politicas urba-
nas y para compartir practicas y conocimientos
que mejoren la calidad de vida en las ciudades.

EI Foro Urbano Mundial (WUF) es una ini-

Aspectos clave como la rapida urbanizacion, el
impacto en las ciudades del cambio climatico, la
economia, los retos sociales y la pobreza, las
nuevas tecnologias y la digitalizacion constituyen,
entre otros muchos, aspectos sobre los que los
problemas mas apremiantes que enfrenta el
mundo tienen en esta plataforma internacional,
un buen elemento de intercambio y difusion de
buenas practicas y conocimiento.
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El Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda
Urbana ha participado en su Décima edicion que,
con el lema “Ciudades de oportunidad: conec-
tando cultura e inpovacién”, tuvo lugar en Abu
Dhabi (Emiratos Arabes Unidos) entre los dias
8 y 13 de febrero de 2020.

El Foro contd con mas de 13.000 participantes
de todo el mundo y desplegd un programa de
eventos que, solo en la Agenda Oficial, supero
los 500 actos. Estos encuentros han supuesto
una oportunidad para debatir sobre los retos glo-
bales y locales a los que se enfrenta el planeta
dentro del marco de la Agenda de Desarrollo
Sostenible 2030, la Nueva Agenda Urbana In-
ternacional y las Politicas Urbanas Nacionales,
Subregionales y Locales que las implementan.

La delegacién espafiola que estuvo presente en
el Foro conto con representacion estatal, auto-
nomica y local, asi como del mundo académico
y universitario y de las empresas publicas. Por
parte del Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién
Europea y Cooperacion participé activamente el
Embajador espafiol en Abu Dhabi, que ejercio
el papel de alta representacion de Espaia en
el Foro, ademas de convertirse en un magnifico
anfitrion para todos los representantes de la de-
legacioén espafiola. En representacion del Minis-
terio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
(MITMA) estuvieron presentes la Subdireccion

Foro Urbano Mundial de Abu Dhabi (WUF,,)
Sonia Hernandez

General de Politicas Urbanas y las empresas del
Grupo Fomento: INECO, ENAIRE, ADIF, RENFE,
AENA y Puertos del Estado. Por parte de las
Comunidades Auténomas participaron la Ge-
neralitat de Catalufia y el Instituto Catalan de
Suelo, la Junta de Extremadura y el Gobierno del
Pais Vasco. La Administracion local contd con
la representacion de la FEMP, la Diputacion de
Barcelona y los Ayuntamientos de Soria -cuyo Al-
calde representaba también a la FEMP-, Barce-
lona, Madrid, Logrofio y Malaga. También estuvo
presente la Universidad por medio de la UNED
y la Universidad de Deusto.

Mas alla de la presencia de sus representantes
en los eventos de la programacion oficial del
Foro, el MITMA conté con una agenda especi-
fica de eventos, cuyo éxito de asistencia ha con-
firmado el interés de sus tematicas y objetivos.
El primero de ellos, un Networking Event, que se
celebro el 9 de febrero, versé sobre “La Gober-
nanza: un elemento clave para implementar las
Politicas Nacionales Urbanas. La experiencia
de la Agenda Urbana Espafiola”.

Se organizé en torno a una Mesa redonda en la
que participaron como ponentes: D. Joan Clos,
Consultor de temas urbanos de ONU-Habitat;
Dfa. Angela de la Cruz, Subdirectora General
de Politicas Urbanas del MITMA; Dfia. Aranzazu
Leturiondo, Viceconsejera de Planificacion Terri-
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torial del Gobierno Vasco; D. Agusti Serra, Secre-
tario General de Agenda Urbana y Territorio de
la Generalitat de Catalufia; D. Carlos Martinez,
Alcalde de Soria y representante de la FEMP;
Dfia. Marta Lora, Catedratica de Derecho Admi-
nistrativo de la UNED y D. José Angel Higueras.
Director de Negocio, Carreteras e Intermodal de
INECO. El objetivo del evento era recoger las
distintas visiones de la Gobernanza desde los
diferentes niveles: internacional, nacional, auto-
némico, municipal, universitario y empresarial,
y traté de poner de manifiesto la relevancia de
una adecuada gobernanza multinivel, inclusiva
e innovadora, que supere el estricto sistema de
competencias descentralizadas y que apueste
por una mayor coordinacion y colaboracion, con
una vision estratégica y coherente, como la me-
jor férmula para lograr un desarrollo urbano mas
sostenible y transformador.

El segundo de los eventos organizados por el
MITMA, también dentro de la programacién ofi-
cial del Foro, fue un Side Event que tuvo lugar el
11 de febrero y cuyo objeto era presentar el libro
editado por el propio Ministerio bajo el titulo:
“Ciudad Productiva y circular: conversaciones
en torno a la Agenda Urbana Espafiola”. La pu-
blicacion, que fue preparada ad hoc para dicho
evento, pone en valor los objetivos estratégicos
de la Agenda Urbana Espafiola, aprobada en

febrero de 2019, con las nuevas proximidades
en la ciudad productiva postindustrial, en el con-
texto europeo, asi como sus impactos a nivel
politico, ecolégico, espacial, social y econémico.
Este Side Event conté con la participacion como
ponentes de D. Manuel Arana, Subdirector de
Planificacion e Infraestructuras de Puertos del
Estado; D. Kristiaan Borret, Arquitecto y Baw-
meester de la Region de Bruselas (Bélgica) y D.
Santiago Saura, Concejal Delegado de Interna-
cionalizacion y Cooperacion del Ayuntamiento
de Madrid, corriendo a cargo de Dfia. Angela
de la Cruz, Subdirectora General de Politicas
Urbanas del MITMA, el papel de Moderadora.

Por ultimo, el MITMA también contd con un es-
pacio expositivo propio dentro del Pabellon de
exhibiciones del Foro. Se traté de un Stand coor-
dinado y gestionado por las empresas del Grupo
Fomento: INECO, ENAIRE, ADIF, RENFE, AENA
y Puertos, que permitié mostrar al mundo, du-
rante casi una semana, lainnovacion y la calidad
de las empresas publicas espafiolas en elemen-
tos tan importantes para las ciudades como las
infraestructuras, la movilidad como eje estructu-
rante del territorio, los transportes,la innovacion
y la economia.

En definitiva, el WUF10 ha supuesto una opor-
tunidad para que en el mundo se conozcan los
avances llevados a cabo en Espafia desde dos
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enfoques distintos: por un lado, los derivados de
la implementacion de la Nueva Agenda Urbana
de Naciones Unidas mediante la aprobacion de
la Agenda Urbana Espafiola como Politica Na-
cional Urbana y su puesta en marcha con la ela-
boracién de los planes de accion y agendas por
parte de todos los actores interesados en ella,
y, por otro, la calidad de los servicios y el nivel
de innovacion de las empresas publicas espa-
folas y el intercambio de conocimiento de sus
universidades.

La principal reunién mundial sobre el futuro de
las ciudades ha terminado con una llamada a la
accién y a poner en marcha los acuerdos inter-
nacionales mediante experiencias practicas que

CIUDAD Y TERRITORIO

respondan a los retos diagnosticados y que favo-
rezcan el cumplimiento de los objetivos que pre-
tenden alcanzar una desarrollo mas sostenible
mas justo y equitativo y mas humano, desde la
coordinacion y el intercambio de experiencias y
conocimientos.

La préxima edicion del Foro Urbano Mundial ten-
dra lugar en 2022 en la ciudad de Katowice, en
Polonia, por primera vez en la historia del mismo,
en una ciudad europea. Hasta entonces queda
por hacer mucho trabajo colectivo para promo-
ver, con conciencia y responsabilidad, cuantas
acciones permitan afrontar el mejor futuro posible
para pueblos y ciudades. En suma, para mejorar
los lugares en los que vivimos.
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La ciudad del siglo XXI: transformaciones
y retos. Breve cronica del XV Congreso

de la Asociacion Espaiola de Profesores
de Derecho Administrativo

Pablo Meix-CERECEDA

XV Congreso Asociacion Espaiiola de Profesores
de Derecho Administrativo (AEPDA)

LA CIUDAD DEL SIGLO XXI: TRANSFORMACIONES Y RETOS

Ibiza, 7 y 8 de febrero de 2020

asociacion espanola de

PROFESORES ¢
DERECHO :

en la ciudad de Ibiza el XV Congreso de la

Asociacion Espafola de Profesores de De-
recho Administrativo (AEPDA). Con ello, la Uni-
versitat de les llles Balears se convertia en la
primera en repetir como anfitriona después de
haber organizado en Palma, nueve afos antes,
el VI Congreso de la Asociacion. Conviene re-
conocer el gran esfuerzo y la generosidad des-
plegados por los colegas de la universidad ba-
lear en ambas ocasiones.

Los dias 7 y 8 de febrero de 2020 se celebrd

En esta ocasion, el congreso atrajo a mas de dos-
cientos congresistas, participacion que también

Universidad de Castilla-La Mancha

T
.....

Universitat

de les Illes Balears

se reflejo en la vitalidad de los debates. Cabe ca-
lificarlo como un congreso equilibrado en distin-
tos sentidos. Asi fue, en efecto, en lo relativo al
tiempo previsto para las intervenciones progra-
madas y la posibilidad de que los demas asisten-
tes tomaran la palabra de manera espontanea.
Y también, en segundo lugar, debe valorarse el
esfuerzo por mantener un equilibrio intergenera-
cional que fue sefia de identidad de la Asociacion
desde sus comienzos. En este sentido, se asig-
naron ponencias y comunicaciones tanto a varios
catedraticos de larga trayectoria como a otros
mas recientes, asi como a profesores en etapas
intermedias e incluso a algunos doctorandos.

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 407


https://doi.org/10.37230/CyTET.2020.204.14

Documentacion

Los debates se articularon en torno a cuatro
grandes perspectivas: la ciudad como espacio
politico, la ciudad como espacio fisico, la ciudad
como espacio sostenible y la ciudad como es-
pacio global. Dada la breve extension de esta
cronica, solo es posible transmitir una vision frag-
mentaria de las distintas sesiones. Los textos
de las ponencias y comunicaciones, sin embar-
go, pueden consultarse en el sitio web de la
Asociacion (www.aepda.es) y, como es habitual,
seran publicados de manera formal en las actas
del congreso.

En la primera de las sesiones se reflexiond so-
bre el concepto del “derecho a la ciudad”, de-
sarrollado originalmente por el filésofo francés
Henri Lefebvre (1901-1991). A pesar de su indu-
dable interés, el concepto revestiria una natura-
leza mas filosofica que juridica, ya que en él se
entrecruzan y confluyen intereses muy diversos
de sujetos también variados. En relacion con los
derechos en la ciudad, concepto que si resulta
mas propiamente juridico, destacaria especial-
mente el derecho a la vivienda, cuya proteccion
ha sido una de las preocupaciones de distintas
Administraciones publicas en Espafia, si bien
con éxito desigual y donde perviven algunos
problemas sin resolver. Otro importante dere-
cho consistiria en la participacion politica en el
gobierno local, a cuya eficacia podrian contribuir
las consultas populares. Algunos otros debates,
en fin, guardaron relacion con la creciente com-
plejidad administrativa, la proteccion del paisaje
urbano; la alimentacion; o la igualdad entre mu-
jeres y hombres.

La sesion relativa a la ciudad como espacio fi-
sico se desarroll6 principalmente en torno a dos
problemas que sufren de modo desigual distintas
ciudades espafiolas: la regeneracion urbana y
el turismo masivo. En relacién con el primero, la
mayor dificultad tendria que ver con su viabilidad
econdmica, para lo cual se proponia flexibilizar
las cargas que soporta el agente rehabilitador.
Otros problemas vinculados a la rehabilitacion
tendrian que ver con la eficiencia energética, la
participacion de los ciudadanos en el cuidado
y regeneracion de la ciudad o la oscuridad del
marco normativo en algunos aspectos. En se-
gundo lugar, y por lo que respecta a la masifica-
cion turistica, los debates pusieron de manifiesto
que los problemas no se deberian tanto a la falta
de instrumentos juridicos como a un ejercicio
insuficiente o inadecuado de las potestades ad-
ministrativas, que con demasiada frecuencia
favorecerian la rentabilidad econémica frente a
los usos comunes del espacio publico. También
se hizo hincapié en la proteccion frente al rui-
do, los problemas de la vivienda turistica o la
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insuficiencia de inspectores para hacer cumplir
la legislacion vigente.

La sesion dedicada a la ciudad como espacio
sostenible profundizé en algunos de estos as-
pectos. Por una parte, se analizé el cambio de
modelo energético que se pretende para hacer
frente a las necesidades crecientes y a la limi-
tacion de los recursos no renovables. Mas alla
de los cambios en las fuentes de produccion y
del impulso al autoconsumo, el énfasis en la
eficiencia se estaria convirtiendo en una de las
grandes lineas del modelo. De este modo, el ur-
banismo adquiere una dimension esencial en la
politica energética, en relacion con lo cual se cri-
tico la deficiente transposicion de las directivas
europeas en la materia. Por otra parte, en esta
sesion se reflexiond también sobre la prestacion
de servicios en las llamadas “ciudades inteligen-
tes” (smart cities). A este respecto se pusieron
de manifiesto distintos riesgos concretos que
entrafa este modelo, tales como problemas de
seguridad, excesiva automatizacion, falta de
transparencia y control, insuficiente capacidad
econdmica, técnica y humana para gestionar los
procesos automatizados, desigualdad y brecha
digital... Para garantizar adecuadamente los
derechos individuales, el Derecho administrativo
deberia afrontar con decision estos problemas,
algo que aun requiere de esfuerzos en distintos
planos, incluido el normativo.

La cuarta sesion, en fin, permitié ampliar la re-
flexion a otras realidades territoriales y culturales
(singularmente la italiana) y poner en relacion la
perspectiva juridica con otras disciplinas. El es-
tudio de la ciudad refleja como pocos ambitos la
necesidad de un dialogo interdisciplinar y trans-
fronterizo, y ello también en sentido territorial. El
dificil reto, asi pues, consistiria en que el interés
general pueda desarrollarse mas alla de la estric-
ta conveniencia econdmica individual, sin desa-
tender por ello la situacion juridica de los par-
ticulares, ya sean propietarios, ya agentes (re)
urbanizadores.

En definitiva, el congreso puso de manifiesto la
complejidad de un problema ecolégico, social y
econdmico de primera magnitud como es el su-
perdesarrollo de las ciudades. Resumiendo ex-
traordinariamente, podrian identificarse las cau-
sas de las tensiones en la rigidez e insuficiencia
del marco normativo (el régimen local, el urba-
nistico...), la preponderancia de los intereses
econdmicos Y la rapidez de los cambios en los
habitos sociales y de consumo. Para encauzar
estas tensiones, corresponde en buena medi-
da a la Academia proponer un marco juridico
adecuado.
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Congreso Internacional FLACAM + 30:
Nuestras Propias Soluciones Sur-Sur
(Montevideo, 4-6 de diciembre

de 2019)

FLACAMy su compromiso
con el desarrollo sustentable

en Ameérica Latina

Gedgrafa. Vicepresidente de la Fundacion CEPA (Centro de Estudios y Proyectos del Ambiente),

Coordinadora Académica de FLACAM

Miembro Alterno por Argentina en el Consejo Directivo de la Red

reada en 1989 y designada Catedra

UNESCO FLACAM Red Unitwin para el

Desarrollo Sustentable en 1995, FLACAM
Foro Latinoamericano de Ciencias Ambientales
(www.redflacam.com) desarrolla sus actividades
ininterrumpidamente desde hace 30 afos.

" Conclusiones del Congreso Sur-Sur “Nuestras Propias So-
luciones”, desarrollado por la Red FLACAM / Catedra
UNESCO Red Unitwin para el Desarrollo Sustentable, con
el apoyo de la Oficina Regional de UNESCO para América

Con mas de 20 Instituciones Miembros, entre In-
corporados y Adherentes, en casi toda Latinoa-
mérica y Espafia, focaliza sus actividades en la
formacion de recursos humanos a nivel de post-
grado y en la formulacién y gestion de proyectos
tendentes al desarrollo sustentable.

Latina y el Caribe, del 4 al 6 de diciembre de 2019, en Mon-
tevideo, Uruguay, en conmemoracién del 30° aniversario de
su creacion y a 27 afios de su designaciéon como Catedra
UNESCO-Red Unitwin.
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En 2017 ha incorporado a su ya reconocida ofer-
ta formativa de postgrado que dicta desde hace
mas de 20 afios y de alcance latinoamerica-
no, una intensa oferta de cursos cortos virtuales
en areas tales como turismo sustentable, paisa-
je, arquitectura del ambiente, vivienda social e
inclusioén urbana, proyectacion ambiental, ciudad
sustentable, y politicas de sustentabilidad, entre
otras; con ello, se capacita cada afio, entre am-
bas actividades, a mas de 400 profesionales/
alumnos de las mas diversas disciplinas y de
mas de 15 paises. Con muchos de ellos, en ro-
les claves en ONGs, de docencia e investiga-
cién en universidades publicas y/o privadas o en
los ambitos gubernamentales de toda Latinoa-
meérica, su alcance e impacto a nivel local, na-
cional y regional latinoamericano se acrecienta
y consolida afio a afo.

Ademas de su intensa labor en pos de la educa-
cion/formacion, la Catedra UNESCO-FLACAM
desarrolla una intensa actividad proyectual pro-
piamente dicha, mediante la cual ha puesto en
marcha cientos de proyectos, consecuentes con
los Objetivos de Desarrollo Sostenible que pro-
mueven las Naciones Unidas.

Con una relevante presencia en eventos y se-
minarios a nivel nacional e internacional, mu-
chos de ellos en articulacion con otras Catedras
UNESCO, y un esfuerzo cada vez mas grande
en las areas de la informacion, comunicacion
y difusion a través de su pagina web y redes
sociales, la Catedra UNESCO-FLACAM en De-
sarrollo Sustentable afianza dia a dia su com-
promiso en pos de la sustentabilidad.

A partir de su propia experiencia en el desarro-
llo de proyectos de investigacién/accion en toda
América Latina y el mundo, estimula y promueve
la formacién de profesionales transformativos,
expertos en desarrollo sustentable, a través de
una metodologia transdisciplinaria y la parti-
cipacion e involucramiento de la sociedad ci-
vil, en pos de su empoderamiento con vistas a
alcanzar un desarrollo enddgeno y genuino a
nivel local y regional.

Nuestras Propias
Soluciones Sur-Sur

En 2019, y después de 30 afios de labor in-
interrumpida, FLACAM consideré que era el
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momento para ampliar su presencia y convo-
catoria, asi como de profundizar el debate y la
co-construccion del conocimiento Sur-Sur en
pos del desarrollo sustentable.

Con ese objeto, organizé el Congreso Sur-Sur,
bajo el lema “Nuestras Propias Soluciones”, en
el entendido que las soluciones del desarrollo
sustentable para América Latina deben tener
un fuerte sesgo propio y apropiado a nivel local
y regional.

El mismo tuvo lugar del el 4 al 6 de diciembre
de 2019, en Montevideo, Uruguay, con el apo-
yo de la Oficina Regional de UNESCO para
Ameérica Latina y el Caribe, con sede en dicha
ciudad del Cono Sur.

La Catedra UNESCO en Desarrollo Sustenta-
ble se propuso de este modo aportar a la la-
bor que la UNESCO esta desarrollando a nivel
mundial, desde una mirada fundamentalmente
latinoamericana y Sur-Sur, como es el espiritu
de esta Catedra en Red, teniendo en cuenta
las prioridades de la UNESCO, en particular
con sus Grandes Programas de Educacion,
Ciencias naturales y exactas, Ciencias so-
ciales y humanas, Cultura y Comunicacion e
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Informacion, sus proyectos interdisciplinarios, y
actividades de la Oficina Regional y del Progra-
ma Unitwin.

Con fuerte orientacion regional, pero sin perder su
dimension y trascendencia internacional y global,
el Congreso fue un reflejo de nuestra labor du-
rante estos 30 afios, una reflexién del cambio
acaecido a nivel mundial, y una demostracioén
de poder de la creatividad proyectual en pos de
fortalecer la articulacién Sur-Sur y el desarrollo
sustentable.

Con el apoyo de la Oficina Regional de UNESCO
para América Latina y el Caribe y con la partici-
pacion de cerca de 150 congresistas, mas de 55
ponencias presentadas de 12 paises de Ibero-
américa, y con la presencia como invitados es-
peciales de referencia internacional, este evento
logro ser un verdadero espacio de reflexion y de-
bate en pos de la sustentabilidad, la resiliencia y
el bien comun; un espacio de articulacion e inte-
raccion del sector publico, la academia y el sec-
tor privado, y sobre todo un espacio de didlogo y
aportes renovados al pensamiento y a la accién
de la propia UNESCO en torno a territorial y ciu-
dades cohesionadas y resilientes.

Fueron Objetivos Generales
del Congreso:

» Contribuir a la consolidacion de la susten-
tabilidad como meta a nivel local, nacional
e internacional.

+ Profundizar la reflexion y la co-construccion
de conocimiento en esta linea.

* Promover la educacion y formacion hacia la
sustentabilidad en todos los niveles, tanto
formal como no formal.

« Aportar a la formulaciéon de una mejor es-
trategia de articulacion y actuacion Sur-Sur
(y no solo latinoamericana) en materia de
educacion y desarrollo sustentable de al-
cance en las politicas publicas y las iniciati-
vas privadas.

+ Fortalecer la vision de la sustentabilidad
como marco para la actuacion hacia el bien
comun y la nueva economia.

2 El Congreso se organizé en 7 Ejes Tematicos. Cultura y
Sustentabilidad, Ciudad y Sustentabilidad, Ecologia y Sus-

QT

Y como Obijetivos Particulares se plantearon:

» Presentar ponencias y ofrecer conferencias
sobre las acciones concretas para la adop-
cion de la sustentabilidad en la gobernabi-
lidad y la gobernanza en nuestros paises.

+ Distinguir entre las acciones de sustentabili-
dad para el fortalecimiento de las identidades
locales y la continuacioén de las dependencias
econdémicas y culturales de las economias
globales.

 |dentificar las mejores practicas en la apli-
cacion de los proyectos de sustentabilidad.

Conclusiones del Congreso
y FLACAM + 30

Como corolario de las conclusiones obtenidas
en las 7 Comisiones Tematicas del Congreso?
y apuesta al futuro, se proponen las reflexiones
que siguen, rescatando lo esencial del espiritu
del congreso y de nuestro compromiso de aqui
a los préximos 30 afos.

A saber:

» Asumir el cambio de paradigma y la busque-
da de nuevos conocimientos integradores y
transversales, como “escuela de pensamien-
to” comprometida con el cambio de época.

+ “Jugar” las acciones de pensamiento y
accion “en la cancha” de ese cambio y no
dejarse atrapar por las manipulaciones del
poder de la época en crisis.

* Incentivar la inteligencia del bien comun,
horizonte imprescindible para oponerse a
la inteligencia del egoismo del bien exclu-
yentemente individual.

* Asumir ese cambio en las actitudes y apti-
tudes del nuevo saber, pero también en las
destrezas que consagran el nuevo hacer en
practicas socialmente incluyentes y cientifi-
camente transversales y holisticas.

» Asumir entonces que:

- Debemos defender las multiples formas de
conservacion, pero extendiendo el nuevo
hacer a todo el territorio en crisis y no solo
a islas de buen manejo.

tentabilidad, Economia y Sustentabilidad, Educacién y Sus-
tentabilidad y Paisaje y Sustentabilidad
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- Debemos asumir la dimensién del riesgo,
no solo del cambio climatico sino de cual-
quier forma de agresién natural y social.

- Debemos hacer frente a la emergencia,
atendiendo no solo a los efectos sino bus-
cando eliminar las causas del impacto.

- Debemos asumir la proyectualidad como
un saber hacer comprometido y renova-
do, capaz de responder a los cambios de
la nueva época de manera leve, resiliente

CIUDAD Y TERRITORIO

y anclada en el paisaje y en los saberes lo-
cales.

- Debemos asumir la empatia y la comunidad
proyectual, con la cultura y la educacién
como fuerza de cambio.

- Asumir la red y la red de redes para univer-
salizar el cambio.

Montevideo, 6 de diciembre de 2019.
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Resumen:

La presente tesis constituye un recorrido histérico
de los instrumentos y técnicas que ha dispuesto el
urbanismo espafol para la preservacion urbana
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desde la Ley sobre régimen del Suelo de 1956
hasta nuestros dias.

Se parte de la descripcion de los objetivos y las
condiciones que configuraron el denominado mo-
delo clasico, cuya duracion se extiende desde la
LS56 hasta la Ley 6/1998 y que se baso en dos
objetivos: el desarrollo urbano y la transformacion
economica del pais. Desde un punto de vista
urbanistico, el modelo clasico articuld una serie
de blindajes (de la propiedad) y garantias (de
beneficios de las actuaciones urbanisticas), que
han derivado en un sistema inviable e insosteni-
ble en el sentido pleno de los conceptos por el
ocultamiento de los costes y de los efectos sobre
el medio urbano, que ademas han propiciado que
la Unica via habilitada para la intervencion en la
ciudad haya sido la sustitucion de la edificacién
y de la urbanizacién, impidiendo la preservacion
urbana integrada.

LaLeyde Suelo de 2007 inicié una senda de cam-
bios importantes. Como reaccion a los efectos del
modelo precedente y reflejo de la incorporacion
del Derecho Europeo, incorporé la sostenibilidad
plenay el régimen estatutario del derecho de pro-
piedad como sus ejes vertebradores. Sinembargo,
establecié un régimen general de intervencion
sobre el suelo urbanizado inviable y dej6 un hue-
co falto de regulacién para la preservacion de
la ciudad.

La Ley 8/2013 de rehabilitacion, regeneracion
y renovacion urbanas y posteriormente la Ley
3/2015 de Vivienda en el caso del Pais Vasco
articulan la actuacion de régimen especial sobre
el medio urbano de regeneracion y renovacion,
aMU-RR (Area de Regeneracion Urbana en el
Pais Vasco), donde a su vez se definen unas
nuevas técnicas para propiciar la preservacion
urbana con caracter conjunto e integrado (in-
cluyendo las medidas sociales, econémicas y
medioambientales para atender las verdaderas
necesidades urbanas). Precisamente es la con-
crecion y formulacion de las técnicas de la nueva
viabilidad y equidistribucién parala preservacion
del suelo urbanizado el resultado que busca y
plantea la presente tesis, las cuales son testadas
en un ambito de condiciones extremas para va-
lidar su aplicacion con caracter general.

Por todo ello, tanto la aMU-RR como las formu-
laciones propuestas ayudaran a la formacion de
un nuevo paradigma urbanistico, basado en la
funcion social del derecho de propiedad que nos
hemos dado para la preservacion de eso que
llamamos la Ciudad.
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Enlace a documento de la Tesis completo en
repositorio de la Universidad o Ficha Teseo:

https://www.educacion.es/teseo/mostrarRef.
do?ref=1829775

Resumen:

Apesar de la confianza que el urbanismo funcio-
nalista deposité en los espacios libres de la ciudad
de ‘torres y bloques’, cuestionar aquella visién
optimista resulta hoy necesario. Como respues-
ta a los retos que en la actualidad plantea este
importante legado urbano, el punto de partida de
esta investigacion es precisamente el reconoci-
miento del papel que juega la configuracion de
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los espacios libres en la calidad urbana de estos
conjuntos; mas aun al considerar la evolucion que
muchos de ellos han experimentado, al cumplirse
ahora cincuenta afios de su construccion.

Enmarcada en el proyecto de investigacién UR-
Hesp, esta tesis doctoral aborda, en primer lugar,
la importancia de los espacios libres en la rege-
neracion urbana integrada en general, y en los
poligonos de vivienda en particular. En segundo
lugar, plantea un método de analisis y diagnéstico
de la calidad urbana de los espacios libres de los
poligonos residenciales. Por ultimo, la aplicacion
de la metodologia sobre 28 conjuntos de las ciu-
dades de Madrid, Barcelona y Zaragoza no solo

Espacio libre en el poligono de Bellvitge (Area Metropolitana de Barcelona).

Fuente: Fotografia de Sergio GArcia-PERez
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permite validar el método sino también elaborar
analisis especificos y comparados entre los casos
seleccionados.

Mas alla de las limitaciones de la propuesta,
esta aproximacioén es util para el reconoci-
miento de la importancia de los espacios libres
en los procesos de regeneracion urbana de los
poligonos de vivienda, al facilitar la generacion
de conocimiento especifico y comparado, util
para la realizacion de diagnésticos operativos.
El mayor potencial de esta investigacion se

CIUDAD Y TERRITORIO

alcanzara al poder combinar esta aproxima-
cion con otros estudios de caracter construc-
tivo, social y/o econémico, para asi hacer
frente a la complejidad que caracteriza a los
procesos de obsolescencia sistémica de los
poligonos. Los espacios libres no deben ser el
unico aspecto a tener en cuenta al considerar
la calidad de los poligonos de vivienda, pero
sin duda, son un importante elemento que re-
quiere ser reconocido durante la elaboracion
de estrategias y procesos de regeneracion ur-
bana integrada.
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Ciudad Periferia:

el “fracaso” de la
reconversion industrial
madrilena 1980-2020.
Pablo LoPez-CALLE &
Andrés ALas-PumaRINO

& Julio A. FERNANDEZ-
GowmEez., Ediciones
Complutense, 2019;

17 x 24 cm; 280 pp,
rustica, 22,00 €,

ISBN: 978-84-669-3672-9

Este libro es el resultado de una linea de investi-
gacion que se emprendié hace mas de una déca-
da sobre el estudio de las transformaciones pro-
ductivas en la periferia metropolitana madrilefia
de tradicion industrial, y que se ha desarrollado en
varios proyectos del Plan Nacional de Investiga-
cion: TRABIN (2004-2007); TRAVIDA (2009-2011)
y el reciente RETOSCRISIS (2013-2016).

Ciudad Periferia es el pseudénimo de Coslada,
un conocido municipio del sureste industrial ma-
drilefio, en el Corredor del Henares. Su historia
reciente condensa de modo ejemplar el ciclo de
desarrollo econdmico y de transformaciones in-
dustriales que se inicia en nuestro pais a partir de
la segunda mitad del franquismo, y que culmina,
con el advenimiento de la “Gran recesion” del
afo 2007. Muestra el papel de estas periferias
industriales metropolitanas en el proceso de pro-
duccioén, reproduccion y la acumulacion de capital
en el ambito espafiol y europeo. En la medida en
que la actual fase de intensificacion y precariza-
cion del trabajo que atraviesa el modelo produc-
tivo espanol es el resultado necesario de dicho
proceso, también nos ayuda a comprenderlo en
términos globales.

indice de contenidos:

* Presentacion
« Ciudad Periferia

* PARTE I. De fabricar a conducir camiones

- Capitulo 1. Industrializacién y reconversion
industrial de Ciudad Periferia (1950-2000).

- Capitulo 2. El Corredor del Henares, una
estrella fugaz.

« PARTE Il. Crisis y experiencias de la pérdida

- Capitulo 3. Crisis y huida del capital trans-
nacional

- Capitulo 4. Vivir la caida.
- Capitulo 5. Desclasamiento en cadena.

- Capitulo 6. Una subjetividad precaria y pe-
riférica.

* PARTE lll. Hacia un nuevo modelo de acu-
mulacién

- Capitulo 7. Desempleo y activacion.

- Capitulo 8. Intensificacion del trabajo,
abusos patronales y nuevas formas de
consentimiento en la produccion.

» Epilogo: Fin de ciclo, la centralidad de las
periferias en el modelo de acumulacién eu-
ropeo.

+ Bibliografia

Pablo LoPez-CaLLE. Doctor en Sociologia y pro-
fesor de Sociologia del Trabajo de la Universi-
dad Complutense de Madrid. Autor de obras co-
mo Los Hijos de las Reformas Laborales, UGT,
2002; Los obreros del Polo, Editorial Compluten-
se, 2003; La Desmovilizacion General, La Cata-
rata, 2007;Del campo a la Fabrica, La Catarata,
2010.

Andrés ALas-Pumarito. Doctor en Sociologia y
Director General de Urbanismo del Ayuntamiento
de Fuenlabrada.

Julio A. FErNANDEZ-GOMEz. Doctor en Sociolo-
gia y trabaja como socidlogo en el Ayuntamien-
to de Fuenlabrada. Autor, entre otros articulos y
monografias, de Buscando el Pan del Trabajo,
Mifio y Davila, 2004.
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Teoria
Kenneth FrampTON, 2002
Editorial Gustavo Gili SL,

2020; 12x18,

124 pp, rustica;
KENNETH 12,008
FRAMPTON ISBN/EAN: 978-
i 84-252-3251-0

LGG

Este libro recopila tres importantes ensayos sobre
teoria escritos alrededor de la década de 1980,
antes y después de que escribiera su historia de
la arquitectura moderna. En “Rappel a l'ordre:
en favor de la tectonica” (1990), los primeros es-
fuerzos del autor por establecer el terreno de la
practica arquitectonica en el regionalismo critico
fueron redirigidos hacia “la poética de la construc-
cién”, donde la forma construida tenia tanto que
ver con la estructura y la construcciéon como con
la creacion y articulacion del espacio. El segundo
ensayo, “Hacia un regionalismo critico: seis puntos
para una arquitectura de resistencia” (1983), sur-
ge a partir del encuentro con el texto “Civilizacion
universal y culturas nacionales” (1961) de Paul
RicoLEUR, Y aborda la distincion entre civilizacion
y cultura que todavia era manifiesta en la cultura
arquitectonica europea de principios de la década
de 1960. Finalmente, el ultimo ensayo que aqui
se publica, pero el primero cronolégicamente ha-
blando, “El estatus del ser humano y el estatus
de sus objetos” (1979), tiene su origen en una
ex-periencia formativa del autor después de leer
La condicion humana (1958) de la pensadora Han-
nah ARenDT. El estudio de Arendt le incité a escribir
el ensayo “Labour, Work and Architecture” (1968),
que acabd reelaborando en una version de una
década mas tarde —version que aqui se presenta,
dejando en evidencia la importante influencia de
la pensadora en la produccion escrita del autor a
partir de la década de 1980.

Se ha considerado oportuno reunir estos tres tex-
tos en un volumen, con la confianza de que el lector
pueda entender mejor a una de las figuras clave
de lateoria, la historia y la critica de la arquitectura
de los ultimos cuarenta afos.

indice de contenidos:

* Nota del editor
» Rappel al'ordre: en favor de la tecténica 1990

+ Hacia un regionalismo critico: seis puntos para
una arquitectura de resistencia 1983

» El estatus del ser humano y el estatus de sus
objetos 1979

» Origen de los textos

CIUDAD Y TERRITORIO

Kenneth FrampToN (1930), estudié arquitectura en
la Architectural Association de Londres y ha sido
profesor en universidades de todo el mundo. Autor
de numerosos libros y ensayos sobre historia y
teoria de la arquitectura, entre ellos se encuentra
su célebre Historia critica de la arquitectura moder-
na (1980), asi como sus mas recientes Estudios
sobre cultura tecténica (1995) y la recopilacion de
ensayos Labour, Work, and Architecture (2002). En
2018 fue galardonado por su trayectoria profesional
con el Ledn de Oro en la XVI Bienal de Arquitectura
de Venecia.

o= Planificaciéon urbana
integral, aprendiendo
de Europa

Guillermo Acero-CABALLERO
& Jon AGUIRRE-SUCH &
Jorge AREVALO MARTIN &
Pilar Diaz-RobpriQuez &
Ihaki RoMERO-FERNANDEZ
DE LARREA (PAISAJE
TRANSVERSAL) & Pedro
HERNANDEZ-MARTINEZ.
Ediciones Diputacion

de Barcelona. Area de
Presidencia. Gabinete de
Prensa y Comunicacion,
2019; 20,5 x 29,5 cm;
186 pp, rustica, 5 €;

Enlace de consulta:_https://gaue.diba.cat/
wp-content/uploads/2020/01/62439.pdf

Soporte Papel/PDF

La Nueva Agenda Urbana apuesta por reactivar
la planificacion y el disefio urbano vy territorial in-
tegrado, concepto que en el contexto urbano s
e le llama Planificaciéon Urbana Integral (PUI).
Esta publicacion, basada en la experiencia de los
principales programas de desarrollo sostenible
europeos, URBACT, UIAy EDUSI, es una caja de
herramientas y buenas practicas para cambiar el
“como hacemos las cosas”, un manual dirigido a
responsables municipales (politicos y técnicos) que
les permita la aplicaciéon de las metodologias de
planificacion integral y participativa en su gestiéon
urbana, alineada con todas las disposiciones
que emanan de las diferentes Agendas interna-
cionales y el nuevo periodo de financiaciéon eu-
ropea 2021-2027.

La publicacion se divide en tres bloques: el pri-
mero, donde se explica el estado de la cuestion
de las ciudades y como Europa avanza hacia la
PUI; el segundo bloque es propiamente la caja de
herramientas donde se explica como desarrollar
una PUI, y el tercer bloque es una recopilacién
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de buenas practicas de los principales programas
europeos de desarrollo sostenible para ciudades
(URBACT; UIS Y EDUSI).
indice de contenidos:

* Presentacion

» Bloque I. Estado de la Cuestion

» Bloque Il. Caja de herramientas

* Bloque Ill. Buenas practicas

* Glosario

 Bibliografia
PaisaJE TRANSVERSAL €S una oficina de planificacion
urbana integral que impulsa, coordina, disefia y
asesora procesos innovadores de transforma-
cién y analisis urbano desde la participacion, la
ecologia y la creatividad, siempre adaptados a
la realidad local. Su equipo esta formado por cin-
co socios, arquitectos-urbanistas, con diferentes
tipos de formaciéon complementaria en: comuni-
cacion, participacion, disefio, gestion, etc. a los
que les une la pasiéon por mejorar los entornos
urbanos a través de proyectos en los que, con
una inversion econdémica moderada, se alcance
la implicacidon de los actores y grandes benefi-
cios en la calidad de vida de las personas. Desde
2011, han desarrollado mas de 100 proyectos de
planificacion estratégica, regeneraciéon urbana o
mejora del espacio publico. Paisaje Transversal
recibié en 2015 el premio a la Excelencia de la
Economia Social Madrilefia, y en 2016 el Pre-
mio Arquia Innova Préxima, premio nacional para
jévenes arquitectos en su apartado de innovacion.
Asimismo, desde 2007, cuenta con un blog como
plataforma de pensamiento e investigacién sobre
la ciudad vy el territorio, consolidado como uno de
los mas influyentes de urbanismo en castellano en

el mundo: www.paisajetransversal.org

Coémo proyectar
viviendas energéti-
= camente eficientes.
P» Una Guia llustrada
A Tom Dovcarp Editorial
Gustavo Gili SL,
2020; 17x24 cm,
! 180 pp, rustica;
S 22,00€

ISBN/EAN:
= 9788425231070

Cémo proyectar viviendas
energéticamente eficientes

Tom Dollard

Este libro es una guia ilustrada para disefiar y
construir viviendas realmente eficientes que su-
peren la llamada “brecha de eficiencia energética”
(diferencia sustancial entre la eficiencia energéti-ca
prevista en el proyecto y la que efectivamente
resulta en el edificio ya construido), que no solo se
salda con facturas energéticas mas altas para los
usuarios, sino que, también a nivel global, repercute

T

negativamente en el cambio climatico y las emi-
siones de carbono. Se trata de viviendas que
ofrezcan un consumo energético verdaderamente
reducido, un buen confort térmico y una excelente
calidad del aire interior. Cada capitulo se centra en
un sistema constructivo especifico para describir
los problemas frecuentes y las buenas practicas,
y ofrece sencillas fichas ilustradas de los detalles
constructivos mas relevantes en términos de efi-
ciencia energética.

Elementos clave comoventanas, marcos, forjados,
paredes, cubiertas, son explicados con ilustra-
ciones de los detalles constructivos (compatibles
ademas con el estandar Passivhaus), diagramas
de flujo de calor y valor de psi, asi como fotogra-
fias comentadas del proceso de construccion.
El resultado es una guia practica y directa des-
tinada a convertirse en libro de consulta impres-
cindible entre arquitectos, arquitectos técnicos,
constructores y demas profesionales del mundo
de la construccion.

indice de contenidos:
* Prélogo
* Como se estructura este libro
* Introduccién

+ Cap. 1. Qué es la brecha de €ficiencia ener-
gética y cémo reducirla

» Cap 2. Como disefar una envolvente térmi-
camente eficiente

» Cap. 3. Pared de obra de fabrica con camara

» Cap. 4. Construccion con estructura de hor-
migon

» Cap. 5. Construccion con entramado de ma-
dera

» Cap. 6. Encofrados aislantes para hormigén

» Cap. 7. Construccion prefabricada

» Cap. 8 Las instalaciones y su rendimiento

+ Cap. 9. Cémo conseguir una eficiencia ener-
geética mejorada

* Anexos:

* Anexo 1: Listas de comprobaciones para la
inspeccion de obra

* Anexo 2: Lista de comprobaciones (basadas
en el plan de trabajo del RIBA)

* Anexo 3: Conductividades térmicas utilizadas
en los calculos

* Gilosario

+ Agradecimientos

+ Bibliografia complementaria
+ Créditos de las ilustraciones
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Tom DoLLARD es arquitecto y responsable de di-
sefo sostenible del estudio de arquitectura inglés
Pollard Thomas Edwards. Su objetivo es aportar
un enfoque sostenible a todos los proyectos y
crear equipos de trabajo concienciados y con ex-
periencia en arquitectura sostenible.

Las viviendas de

uso turistico. Marco
legal y problematica
juridica en el contexto
de la economia
colaborativa,

Maria Herminia Cawv-
puzano Towme, Editorial
e Reus, Madrid, 2019,
252 pp., 17,00 cm x

RELS 24,00 cm, ISBN:978-84-
290-2185-1,

Deposito Legal:
M-37594-2019

MARCO LEGAL Y P
JURIBICA EXN EL CONTEXTODE |
ECONOMIA COLABORATIVA

El turismo se ha implantado masivamente en los
centros de las ciudades. Si bien las modalidades
tradicionales del turismo, como el de sol y playa,
naturaleza, nieve o el turismo activo no desfalle-
cen, ha surgido con fuerza una nueva variante
que consiste en el alojamiento del visitante en
edificios residenciales, tendencia amparada en
la moda de una aparente economia colaborativa.
Esto genera tensiones, una vez mas, entre el
turista y el residente ya que los edificios residencia-
les no estan adaptados para acoger el fendmeno
turistico, ni desde la perspectiva infraestructural, ni
desde la perspectiva de los servicios especificos
que precisa el turista, aparte de la incidencia
que puede tener la generalizacion de la oferta
de vivienda turistica en el uso residencial y, por
consiguiente, en el acceso a una vivienda digna.
La tension también se da entre los empresarios
del sector del alojamiento turistico y las platafor-
mas de alojamiento que contienen las viviendas
de uso turistico. Finalmente, la masificacion de la
ciudad igualmente contribuye al incremento del
estrés ambiental del entorno urbano. Me pregunto
si las circunstancias apuntadas se deben acaso
a una ausencia de ordenacion del fendmeno del
turismo en el marco general de la planificacion
de la ciudad y de la ordenacion del territorio en
general. En los ultimos afios se ha intentado dar
respuesta normativa ex post a los impactos ne-
gativos de turismo masivo de ciudad, por lo que
habra que analizar si la intervencion normativa es
satisfactoria en la importante tarea de ponderar
los diferentes intereses en conflicto que permita
una labor de concrecion a las Administraciones
Publicas. La monografia de la Catedratica de De-
recho Civil de la Universidad de Oviedo, Dia.
Herminia Campuzano Tomé, ofrece al lector un
conocimiento mas aproximado y certero de los
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diferentes intereses en juego en esta materia y un
analisis de las soluciones normativas planteadas
hasta el momento.

indice de contenidos:

» |. El «fendmeno» del Alquiler de Viviendas
de Uso Turistico

|l Las plataformas de alojamiento colabora-
tivo: nuevos actores en el escenario del al-
quiler temporal

 |ll. El panorama legislativo del AVUT en el Or-
denamiento Juridico espafriol

» IV. El Uso turistico de las viviendas en el ré-
gimen de Propiedad Horizontal

+ Bibliografia

Maria Herminia Campuzano-Tome, es Catedratica
de Derecho Civil de la Universidad de Oviedo.
Premio extraordinario de doctorado concedido por
la Universidad de Oviedo en el curso 1985-86. Ha
venido desarrollando su actividad docente € in-
vestigadora en la Facultad de Derecho de Oviedo,
de la que ha sido Vicedecana de Ordenacién Aca-
démica. Miembro del Grupo de Investigacion de la
Universidad de Oviedo MODEFA (Modernizacion
del Derecho de Familia). Es autora Gnica de libros
como “La pensién por desequilibrio econémico en
los casos de separacion y divorcio” (Bosch, 32
edicién, 1994), “Nociones generales sobre res-
ponsabilidad civil: doctrina, legislacion y jurispru-
dencia” (Férum, 1997), “La responsabilidad por los
danos originados por la actividad empresarial”
(Tecnos, 1997), “Vida privada y datos personales.
Su proteccion juridica frente a la Sociedad de la
Informacién” (Tecnos,1999), y de mas de treinta
trabajos publicados en capitulos de libros y
revistas indexadas sobre materias de derecho de
familia, derecho de las nuevas tecnologias y de-
recho patrimonial.

Omar Bouazza-Ario
Universidad Complutense de Madrid

Economia circular-
CIRCULARBSPIRAI espiral. Transicion
',m‘mmh'm;';mmh:m hacia un metabolismo
icocerrado econoémico cerrado,
Luis M JiMENEZ-HERRERO
y Elena PERez-LAGUELA
(Coordinadores).
Editorial Ecobook.
Madrid, 2019. 23 cm,
343 pp., rustica, PVP
24€
ISBN formato papel:
978-84-948178-4-7;
ISBN formato PDF:
978-84-948178-5-4;
Autores varios.
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Esta obra colectiva es el segundo libro de la co-
leccion de la Asociacion para la Sostenibilidad y
el Progreso de las Sociedades (ASYPS) que ante
el fenédmeno del Cambio Global pretende hacer
una permanente “pedagogia de la sostenibilidad”
para facilitar la gestioén del conocimiento y favo-
recer la transicion hacia paradigmas de progreso
sostenible.

Con su llamativo titulo, “Economia circular-espi-
ral”’, se transmite la idea basica de que no todo
se puede reciclar porque existen limites termo-
dinamicos y econémicos, dado que los procesos
se producen en un sistema de “bucle en espiral”
que conlleva una determinada disipacion a traves
de su uso. Con el subtitulo (“Transicién hacia un
metabolismo econémico cerrado”) también se an-
ticipan ideas novedosas en cuanto al enfoque y
contenido, en tanto que se plantea que los ac-
tuales modos productivistas y consumistas deben
encarar una transicion desde una economia li-
neal (“tomar-fabricar-consumir-eliminar”) haciauna
economia mas circular basada en procesos meta-
bélicos de ciclos cerrados que sean ecoeficientes,
racionales y sostenibles.

El libro resulta muy oportuno para clarificar el ac-
tual debate en torno a la situacion de “emergencia
climatica-ambiental” propiciado por un sistema
econémico despilfarrador y contaminante. La tran-
sicién ecolégica del modelo econémico domi-
nante debe cimentarse sobre bases energéticas
alternativas y, en paralelo, sobre la eficiencia y
recuperacion de materiales. Las energias reno-
vables, el vehiculo eléctrico y todas las nuevas
tecnologias informaticas y de comunicaciones de-
penden de materiales criticos cada vez mas esca-
s0s y que deben ser reincorporados con rapidez
al proceso productivo. Esta es una gran oportu-
nidad para modernizar la economia potencian-
do las sinergias, los impulsores sistémicos y las
innovaciones transformadoras en aras de la ne-
cesaria “desmaterializacion”, “desenergizacion”y
“descarbonizacion” del sistema dominante.

El texto se estructura en tres partes:

1- Analisis conceptual de la Economia Circular.
En ella se defiende que la circularidad no pue-
de ser completa porque los procesos disipativos
derivan en un “bucle espiral-helicoidal”, desta-
cando que el nuevo modelo ciclico es mucho
mas que una modalidad de uso eficiente de los
recursos y de “super-reciclado”, ya que no todo
puede reciclarse porque existen limites termo-
dinamicos y econdémicos, aunque se destacan
las posibilidades de las fuentes de creacion de
valor y los nuevos modelos de negocio.

2- Aspectos estratégicos y operativos de la Eco-
nomia Circular. Esta parte se dedica a repasar
las cuestiones aplicadas de la circularidad desde
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una perspectiva europea y estatal, donde se
analizan varias tematicas relacionadas con lages-
tion de la transicion, el impacto de las politicas,
los sectores estratégicos (como el agua y la
bioeconomia).

3- Perspectivas de la Economia Circular. En ella
se muestran aplicaciones a casos de Espafia,
la UE y otros paises, destacando las principales
tendencias nacionales en base a las metodolo-
gias de andlisis e indicadores, asi como a una
serie de casos éxito y de buenas practicas que
se han producido en los ultimos afos, especial-
mente después de el Plan de Accién de la UE
sobre economia circular, e incluyendo, de forma
complementaria, algunas experiencias de otros
paises latinoamericanos.

Los diez articulos incluidos son de reconocidos
expertos en la materia que pertenecen en su ma-
yoria al ambito universitario lo que garantiza la
calidad y el rigor cientifico del texto.

En los momentos actuales, este libro es de gran
interés y actualidad por su relevancia politica,
empresarial, académicay social. La obra preten-
de contribuir a la difusion del nuevo modelo de
Economia Circular-Espiral para abundar en la
urgente transicion hacia un cambio del paradig-
ma econdmico basado en un sistema hipocar-
bdnico con un metabolismo de ciclo cerrado en
materiales e impulsado desde la logica de la
sostenibilidad.

indice de contenidos:

* Presentacion
* Anexol

* Primera parte: analisis conceptual de laeco-
nomia circular

- La Economia Circular en el Paradigma de
la Sostenibilidad, Luis M. JIMENEZ-HERRERO

- Pensando mas alla del primer ciclo: Eco-
nomia Espiral, Antonio VaLero y Alicia
VALERO

- Principios y Caracteristicas de la Econo-
mia Circular, Emilio CERDA-TENA

» Segunda parte: aspectos estratégicos y ope-
rativos de la economia circular

- Aspectos estratégicos y operativos de la
Economia Circular, F. Javier SANz-LARRUGA

- Transicion a la Economia Circular: Gober-
nanza e innovaciones sostenibles para un
cambio sistémico, Luis M. JIMENEZ-HERRERO

- Agua circular y sostenibilidad: una rela-
cién compleja, Julia MARTINEZ-FERNANDEZ

- Sistemas de produccion integrada: aplica-
cién al sector agrario y pesquero, Agustin
MoLINA-GARCIA
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» Tercera parte: perspectivas de la economia
circular en Espana.

- Enfoques estratégicos, metodologias e indi-
cadores de Economia Circular. Una aproxi-
macion al caso de la UE y Espafia, Elena
PEREZ-LAGUELA y Luis M. JIMENEZ-HERRERO

- Situacion y evolucién comparativa de la
Economia Circular en Espafiay América La-
tina. Analisis de actores y buenas practicas
en México y Colombia, Jordi MoraTo, Nicola
ToLuN, Brent ViLLaNuEvA, Catedra UNESCO
de Sostenibilidad en la UPC y RECNET.

- Innovacién, elemento necesario paralaeco-
eficiencia, Begofia be BENITO FERNANDEZ
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Luis M. Jimenez HERRERO (Presidente de ASYPS
y Profesor Honorifico de la UCM) y Elena Pgrez
LacUeLA (Responsable de Proyectos de ASYPS e
Investigadora Predoctoral de la UCM) han dirigido
y coordinado este libro.

ASYPS (Asociacion para la Sostenibilidad y el
Progreso de las Sociedades), tiene por objetivo
impulsar respuestas ante el cambio global para
favorecer la transicion hacia paradigmas de pro-
greso sostenible. Es miembro de la Red de Solu-
ciones para el Desarrollo Sostenible de Naciones
Unidas (Sustainable Development Solutions Net-
work, SDSN) y miembro de la Red Espafiola de
Desarrollo Sostenible (REDS).
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DIRECTRICES PARA AUTORES

Las Directrices completas para autores pueden descargarse en:
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/about/submissions#authorGuidelines

Normas comunes para la presentacion de originales en todas
las Secciones abiertas a envios:

1. Caracter original e inédito: Los trabajos seran necesariamente originales e inéditos en ninguna otra pu-
blicacién ni lengua. La presentacion del manuscrito original a CyTET implica el compromiso ético formal por
parte del autor de no haberlo enviado antes o simultaneamente a ningun otro editor para su publicacion.
Una vez acusada puntualmente su recepcion 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 anémalo por parte del autor sera éticamen-

te reprobado en los circulos editoriales.

2. Envios: Los trabajos completos se enviaran en soporte informatico con dos copias: una original completa
y otra “ciega” en la que se habra suprimido nombre y sefiales identificadoras del autor (para poder enviarla
a evaluar anénimamente). Los envios incluiran el texto original completo y el “ciego” (ambos con las Figuras
incorporadas en el texto, como se indica abajo), y ademas se enviaran aparte las imagenes y tablas de

Excel en archivos separados.
La direccién de correo para envios es: cytet@fomento.es

3. Extension de los trabajos, titulo, estructura, etc.: Cada seccién de la Revista tiene sus propias normas,

que se desarrollan mas adelante.

4. Notas a pie de pagina: Iran numeradas correlativamente por todo el texto; seran publicadas siempre al pie
de la pagina. Las notas al pie contendran exclusivamente comentarios ad hoc, nunca se utilizaran sélo para
citar referencias bibliograficas, las cuales deben ir siempre en el texto (ver punto 6) y recopiladas al final

(ver punto 7).

5. Abreviaturas: Se incluird un listado de acrénimos o siglas (organismos, revistas, etc.) al final del texto,
detras de la bibliografia. La primera vez que aparezca en el texto, se escribira primero el nombre completo,
seguido (entre paréntesis) por el acrénimo o sigla. En la segunda y sucesivas apariciones, ira ya solo el

acrénimo o sigla.

6. Insercién de citas en el texto (textuales o referencias bibliograficas): Deberan insertarse en el propio
texto entre paréntesis con un solo apellido en VersaLITAs, remitiendo a la bibliografia final. Por ejemplo: «cita

textual» (Perez, 1985: 213-8).

7. Normas sobre bibliografia citada: Al final del texto se incluira un listado de «Bibliografia citada», en
orden alfabético de apellidos (siempre en VErsaLTas). Este listado solamente incluiré las obras citadas en
el texto. Las normas para confeccionarlo seran las Normas APA (https://www.apastyle.org/manual/), accesi-

bles en castellano en: http://normasapa.com/.
A modo de ejemplo, se incluyen algunos de los casos mas comunes:
Referencias de citas en libros:
APELLIDOS, Iniciales nombre autor, (Afio): Titulo del Libro en cursiva, Ciudad, Pais, Editorial.
AscCHER, F. (2001): Les nouveaux principes de |'urbanisme, Paris, Francia, Editions de I’Aube.
Referencias de capitulos de libros (y ejemplo con dos autores):

APELLIDOS, A. A., & APELLIDOS, B. B. (Afio). Titulo del capitulo o la entrada. En X. X. ApeLLiDos (Eds. 6 Coord.): Titulo del

libro (pp. xx-xx). Ciudad, Pais: Editorial

JIMENEZ, E. & DONAT, C. (2018): “El estudio de la segregacién urbana: estrategia metodoldgica”. En I. BLanco & O.
NEeL-Lo (Eds.), Barrios y crisis. Crisis econémica, segregacién urbana e innovacién social en Catalufia (pp. 56-89), Va-

léncia, Ed. Tirant lo Blanch.
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10.

1.

12.

Referencias de articulos en revistas:
APELLIDOS, A. A. (Fecha): Titulo del articulo. Nombre de la revista. Volumen (Nimero), pp-pp.
UReRA, J. M., PiLLeT F. & MarmoLEJo C. (2013): Policentrismo en los espacios urbanos. Ciudad y Territorio. Estudios
Territoriales, Volumen XLVI, n°® 176: 249-266
Referencias de articulos en revistas electronicas:
BeN-ELIA, E., ALEXANDER, B., Hugers, C. & ETTema, D. (2014): Activity fragmentation, ICT and travel: An exploratory Path
Analysis of spatiotemporal interrelationships. Transportation Research Part A: Policy and Practice, 68, 56-74.
doi:10.1016/j.tra.2014.03.016
Cuando las referencias de cada autor(es) sean varias se ordenaran cronoloégicamente, y las del mismo afio
se ordenaran afadiéndoles una letra [(1996a; 1996b; etc.)].
Los segundos y siguientes coautores iran siempre precedidos del signo & (et latino) para diferenciar los
apellidos compuestos [RamoN Y Caual], por ejemplo: BEN-ELiA, E., ALEXANDER, B., Hugsers, C. & ETTEMmA, D.

. Figuras, imagenes, ilustraciones, tablas y graficos: (1) Las imagenes, planos, graficos, tablas, cuadros,

fotos, etc., se identificaran todos ellos por igual con el nombre convencional de Figura poniendo en su titu-
lo la abreviatura Fic.xx. (2) Los textos enviados incluiran las figuras que correspondan en el lugar aproxi-
mado donde el autor considere. La edicion final puede implicar la necesidad de modificar ligeramente el
lugar de colocacion. (3) Iran correlativamente numeradas por su orden de aparicion y convenientemente
referenciadas en su contexto mediante la indicacion (ver Fic. Xx). (4) Se indicara siempre su procedencia
o fuente de referencia de autor y, en caso de comportar reproduccion de graficos ajenos, deberan contar
con la pertinente autorizacion respectiva de la editorial y autor. El autor, al presentar el articulo para eva-
luacién a CyTET, se hace responsable de tener las autorizaciones y permisos necesarios para publicar las
ilustraciones que el articulo incluya. (5) Ademas de incluirse en el propio texto (puede ser en menor calidad),
los envios de originales deben incluir en archivos independientes aparte las imagenes en alta calidad y las
tablas. Por cada Figura se enviara un archivo independiente, nombrado con el mismo ndmero de la Figura
que aparece en el texto (por ejemplo, Figura 1.jpg, Figura 2. xls, etc.)

. Numero maximo y formato para enviar las figuras: Las figuras seran 10, como maximo.

Las tablas so6lo de texto pueden ir insertadas como tablas de texto en el propio documento, pero deben
enviarse también en archivo aparte para facilitar su maquetacion.

Las tablas numéricas deben enviarse en un archivo Excel, Open Office o similar, al igual que los graficos
elaborados con estos programas, para poder ser maquetados.

Las fotografias, planos e imagenes deben enviarse cada una en un archivo independiente; su calidad debe
ser como minimo de 300 ppp (pixeles por pulgada), aceptandose solo formatos JPG 6 TIFF. Los graficos o
dibujos sélo de linea se presentaran en archivos vectoriales (EPS o PDF vectorial). Por limitaciones técnicas,
la editorial se reserva el derecho de seleccionar la calidad, cantidad y formato de las ilustraciones publicables.
Datos personales: Cuando el o los autores reciban la notificacion de haberse decidido la publicacion de
su articulo, deberan enviar la Ficha de Datos Personales que oportunamente se facilitara, donde se incluyan
sus datos personales, con el objeto de enviarles un ejemplar de la revista impresa en papel e incorporarlos
a la Base de Datos de CyTET. En cualquier momento, los autores podran ejercer sus derechos de acceso,
rectificacion, cancelacion u oposicion dirigiéndose a CyTET: cytet@fomento.es

Correccion pruebas: Los autores se comprometen a corregir las primeras pruebas de imprenta en un
plazo de cinco dias desde su recepcion, entendiéndose que, de no tener respuesta, se otorga la conformi-
dad con el texto que aparece en ellas. No se podra modificar sustancialmente el texto original a través de
esta correccion de pruebas, limitdndose a correccion de erratas y subsanacion de errores u omisiones.
Clausula de responsabilidad: Los trabajos firmados expresan unicamente la opinién de sus autores y son
de su exclusiva responsabilidad, a todos los efectos legales. Los autores son expresamente responsables
de tener los permisos necesarios para la reproduccion de las imagenes que incluyan.

Normas especificas para la Seccion de Articulos/Articles:

13.

14.

15.

Extension: La extension de los Articulos estara comprendida entre un minimo de 45.000 y un maximo de
90.000 caracteres (incluyendo espacios). Al mismo tiempo, el original presentado (con figuras incluidas)
debera tener entre 15 y 22 paginas (numeradas) en formato UNE A-4 (DIN A4), con margenes de 2,5 cm,
letra Times New Roman, cuerpo 12, e interlineado sencillo.

Titulo del articulo: Debe ser claro y conciso, y puede incluir un subtitulo, teniendo en total una extensién
maxima de 100 caracteres, incluyendo espacios. No contendra abreviaturas, ni notas o llamadas a notas
al pie en el mismo. Las referencias sobre el origen, relacion del articulo con proyectos de investigacién o
tesis, agradecimientos, etc. iran en nota al pie de pagina.

Autores: Bajo el titulo del articulo, ira el nombre y apellidos de cada uno de los autores (poniendo los
apellidos completos en VERsALITAS y negrita, para poder identificarlos) incluyéndose debajo la profesion o
cargo principal con el que desean ser presentados y una direccién de correo electronico.
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16. Numero de identificacion ORCID de los autores. CyTET incluye el identificador digital de ORCID ® como
sistema de normalizacion de la referencias de los autores. Cada autor debera proporcionar su nimero de
identificacion ORCID (Open Researcher and Contributor ID). Los autores que no dispongan previamente de
ORCID, pueden obtenerlo gratuitamente en: https://orcid.org/reqgister

17. Resumen/Abstract: Antes del texto del articulo debera incluirse obligatoriamente un resumen en espafiol
de su contenido (no un indice), de extension comprendida entre 700 y 900 caracteres (incluyendo espa-
cios). Este debe resumir de forma concisa el objeto, la metodologia y las conclusiones del articulo, sin
notas a pie. Los autores deben enviar también una traduccion al inglés del resumen (Abstract), cuyo len-
guaje, en todo caso, podra ser revisado por el Comité de Redaccion.

18. Palabras Clave/Keywords: Se incluiran cuatro o cinco Palabras Clave como descriptores de las referen-
cias tematicas, mediante las cuales 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. Se incluiran también traducidas al inglés (Keywords).

19. Apartados del articulo: El texto del articulo se organizara por epigrafes. Siempre que sea posible y ade-
cuado al planteamiento del articulo, se seguira preferentemente la estructura IMRyD: Introduccion, Metodo-
logia, Resultados y Conclusiones/Discusion de Resultados. En caso de no seguirse esta estructura, convie-
ne incluir un apartado de Conclusiones. La numeracion de los apartados se hara solo con caracteres
arabigos de hasta tres digitos. Por ejemplo: 3., 3.1., 3.1.1). Las restantes subdivisiones inferiores llevaran
letras mayusculas y mindsculas o numeros [A), b), 1), i), ...].

Normas especificas para las Secciones de Estudios comparados/
Comparative Studies; Experiencias/Urban Practices y Librosy
Revistas/Book Reviews:

Consultar en: https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/about/submissions#authorGuidelines

Declaracién de Etica/Publication Ethics

La redaccion de la revista CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales esta comprometida con la comunidad
cientifica en garantizar la ética y calidad de los articulos publicados. Nuestra revista tiene como referencia el
Cédigo de conducta y buenas préacticas que, para editores de revistas cientificas define el Comité de Etica de
Publicaciones (COPE). Al mismo tiempo, garantiza una adecuada respuesta a las necesidades de los lectores
y autores, asegurando la calidad de lo publicado, protegiendo y respetando el contenido de los articulos asi
como la integridad de los mismos. EI Comité Editorial se compromete a publicar las correcciones, aclaraciones,
retracciones y disculpas cuando sea preciso.

En cumplimiento de estas buenas practicas, CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales tiene publicado el
sistema de arbitraje que utiliza para la seleccién de articulos asi como los criterios de evaluaciéon que deben
aplicar los evaluadores externos -anénimos y por pares. CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales man-
tiene actualizados estos criterios, basados exclusivamente en la relevancia cientifica del articulo, originalidad,
claridad y pertinencia del trabajo presentado.

Nuestra revista garantiza en todo momento la confidencialidad del proceso de evaluacion: el anonimato de los
evaluadores y de los autores, el contenido evaluado, el informe razonado emitidos por los evaluadores y cual-
quier otra comunicaciéon emitida por los comités editorial, asesor y cientifico si asi procediese.

De la misma forma, se mantendra la confidencialidad ante posibles aclaraciones, reclamaciones o quejas que
un autor desee remitir a los comités de la revista o a los evaluadores del articulo.

CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales declara su compromiso por el respecto e integridad de los
trabajos ya publicados. Por esta razoén, el plagio esta estrictamente prohibido y los textos que se identifiquen
como plagio, o su contenido sea fraudulento, no se publicaran. En caso de que se detecte el plagio con poste-
rioridad a la publicacién en papel, se insertara en el numero corriente de la revista que corresponda una nota
haciendo publico el plagio detectado. La revista actuara, en estos casos, con la mayor celeridad posible.

Al aceptar los términos y acuerdos expresados por nuestra revista, los autores han de garantizar que el articu-
lo y los materiales asociados a él son originales o no infringen los derechos de autor. También los autores tienen
que justificar que, en caso de una autoria compartida, hubo un consenso pleno de todos los autores afectados
y que no ha sido presentado ni publicado con anterioridad en otro medio de difusion.
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Proceso de Revision por Pares/Peer Review

Todos los originales recibidos para las secciones abiertas a envios, incluidos los nUmeros monogréficos, se
someten a un proceso de doble revision:

Revision preliminar por el Comité de Redaccién.

En una primera ronda preliminar, cada articulo recibido es revisado por los miembros del Comité de Redaccion
de la revista, que comprueban si el articulo es original e inédito y sus contenidos son acordes con la linea
editorial de CyTET, si el trabajo posee una minima estructura cientifica, y si se cumplen las Directrices para
Autores. El Comité de Redaccion descartara los articulos que no cumplan los siguientes aspectos:

a. Originalidad: se descartaran los articulos que no sean originales e inéditos, por haberse publicado previa-
mente de forma total o parcial (“salami slicing”, autoplagio, etc.).

b. Forma: se descartaran aquellos documentos que incumplan las Directrices para Autores.

c. Tematica: no se aceptaran trabajos que no consideren explicitamente como componente relevante la dimen-
sién urbana o territorial.

d. Alcance y caracter innovador: se descartaran aquellos articulos cuyo caracter sea excesivamente restrin-
gido o local, o que carezcan de un enfoque novedoso en relacién con el “estado del arte” del tema tratado.
La decision del Comité de Redaccion (rechazado o aceptado para revision por pares) se comunicara al autor
en el plazo maximo de 15 dias.

Segunda Revision por Evaluadores externos.

En caso de que el Comité de Redaccién considere el trabajo como inicialmente apto, éste designara dos ex-
pertos revisores anénimos y ajenos a la institucién de adscripcion del autor(es), a quienes remitira el articulo,
que sera evaluado en una segunda ronda por estos evaluadores externos, mediante el sistema de revision por
pares doble ciego.
La valoracion por parte de los evaluadores externos atendera al interés del articulo, su contribucién al conoci-
miento del tema tratado, las novedades aportadas, las correctas relaciones establecidas, el juicio critico desa-
rrollado, las referencias bibliograficas utilizadas, su correcta redaccion, etc., indicando recomendaciones, si las
hubiera, para su posible mejora.
De acuerdo con las recomendaciones de los revisores, el Comité de Redaccién comunicara por correo electré-
nico al autor(es) el resultado motivado de la evaluacion por correo electrénico -junto con las observaciones y
comentarios de los revisores-, que podra ser:

a. Publicable sin cambios;

b. Publicable con leves mejoras o correcciones menores;

c. Publicacién con correcciones importantes y/o cambios en los aspectos de fondo y forma;

d. No publicable sin una nueva reelaboracion con cambios sustanciales;

e. No publicable en CyTET.
En caso de discrepancia entre los dos revisores, el texto sera enviado a un tercer arbitro, cuya decisién dirimi-
ra el resultado final. Los resultados del proceso del dictamen académico seran inapelables en todos los casos.
En los casos b) y c) - es decir: si el manuscrito ha sido aceptado, pero con modificaciones (leves o importantes)-
los autores deberan reenviar (en un plazo maximo de 2 meses) una nueva version del articulo revisado, aten-
diendo a las demandas y sugerencias de los evaluadores externos. Para facilitar la reevaluacion, el envio de la
revision por parte de los autores debe consistir en dos archivos: uno con el nuevo texto revisado y otro donde
consten los cambios introducidos (por ejemplo, enviando también la opcién del documento con control de cam-
bios). Si lo desea, el autor(es) podra aportar ademas una carta al Comité de Redaccion en la que se justifiquen
las modificaciones introducidas en el articulo. El plazo que debera cumplirse por el autor(es) para el envio del
articulo revisado (en dos archivos: con y sin control de cambios) sera de 2 meses, contadas desde el envio de
la notificacién oficial de las observaciones por parte del equipo editorial. Transcurrido dicho plazo, los articulos
que no hayan sido corregidos y reenviados por sus autores seran inapelablemente considerados como articulos
caducados y por lo tanto, eliminados del sistema de arbitraje.
Los articulos sometidos a correcciones importantes y/o cambios en los aspectos de fondo y forma (caso c)
deberan revisarse por los autores en el plazo de dos meses desde la comunicacién del Comité de Redaccion
y podran ser objeto de una segunda reevaluacion por parte de los evaluadores externos, para comprobar la
adecuacion de la revision a sus recomendaciones.
En caso que la nueva version de un articulo revisado no cumpla con lo solicitado por los revisores, seran de-
vueltos a sus autores para ser modificados por segunda vez, lo que debe ocurrir en un nuevo plazo de otros 2
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meses. Una vez transcurrido este nuevo plazo, los articulos que no hayan sido corregidos y enviados por sus
autores también seran considerados, como articulos caducados y eliminados del sistema de arbitraje.

En funcién del grado de cumplimiento de las modificaciones solicitadas, el Comité de Redaccién se pronuncia-
ra finalmente sobre si procede o no la publicacion del articulo. Dicha decision sera nuevamente comunicada al
autor(es).

Los articulos evaluados como no publicables sin una nueva reelaboracion con cambios sustanciales (caso d) o
los que hayan caducado como consecuencia del agotamiento del plazo para su revision, deberan considerarse
como nuevos envios y reiniciar todo el proceso editorial desde el principio.

SUMMARY OF AUTHOR’S GUIDELINES IN ENGLISH

a. Languages accepted for submission. In principle, CyTET only publishes papers in Spanish, although it
includes Abstracts and Keywords in English. Nevertheless, the Editorial Board can accept for evaluation papers
written in English or French. Normally, this is the case of monographic issues —eventually open for submission
in other languages -, but it is also possible that the Editorial Board accepts an article in English or French for a
miscellaneous issue. Once evaluated and accepted, the paper will be translated by the Editors and finally pub-
lished in Spanish.

b. Originality. The papers submitted for evaluation to CyTET must be original and unpublished works. Plagia-
rism, salami slicing and self-plagiarism are not acceptable. Authors, by submitting a paper for evaluation, do
certify this fact. Papers being evaluated 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

Submission of a manuscript implies the author's commitment to publish in this journal. If an author submits a
manuscript to CyTET, it should not be submitted to another journal; nor should the manuscript repeat information
published elsewhere in substantially similar form or with substantially similar content. Authors in doubt about
what constitutes prior publication should consult the editors.

c. Instructions for submission. Original papers submitted for evaluation should be accompanied by a copy
with the contact details removed, for the peer review process. Anything designated as 'supplemental file for re-
view' will also be made available to the reviewers. If you want to include a manuscript file with identifying infor-
mation, please upload this as 'supplementary file not for review'. The papers should embed figures figures, il-
lustrations, graphs, etc. in the Word text (it can be in low quality), but all of them must be sent in separate files,
in full quality.

Submission and contact: cytet@fomento.es
d. References.

Please avoid using footnotes wherever possible. However, where their use is unavoidable, please use super-
script numbers within the text corresponding with the number of the relevant footnote.

References in the text should be made in the following ways:
As Scott (1996) points out, this may not be so.
However, this might not be so (Scott, 1996).

(Jones, 1995, 17; Smith, 1998)
(Jones, 1995; 1997)

For a reference with three or more authors, name only the first with et al. Do not use ‘ibid.” when referring to the
same work twice in succession.

You must make sure that all references which appear in the text are given in full in the references section. Where
there is more than one reference to the same author for the same year, they should be listed as 1995a, 1995b etc.

The references section should be a continuous alphabetical list. Do not divide the list into different sections
(books, reports, newspaper articles etc.). Where there is more than one reference to the same author, that au-
thor’s references should appear in chronological order, with references to that author in conjunction with others
coming after the last reference to the author alone.

References should follow APA Guidelines: https://www.apastyle.org/manual/
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e. Figures and tables. All maps, diagrams, charts and photographs should be referred in text as ‘Figures’ and
should be numbered in a single sequence in the order in which they are referred to in the paper. To show where
in the text you would ideally like figures or tables to appear, please put INSERT FIG. 1 AROUND HERE’ at the
appropriate point. All figures should have brief descriptive captions. Figures should be supplied digitally, as TIFF,
or JPG files at a resolution of 300dpi and a size appropriate to the page size of the journal. The Graphs and
Tables should also be sent in EXCEL or Open Office.

f. Author’s identification. Contributors are asked to include a brief biographical note with their submissions
including contact information (position, institution, email, etc.). All authors must provide their ORCID® (Open
Researcher and Contributor ID). It can be obtained at: https://orcid.org/register

g. Extension. Full-length papers should be 45,000-90,000 characters long (including notes, references and
Figures).

h. Abstract and Keywords. Your paper should begin with an abstract of about 250/300 words that go into some
detail about the methods, findings and conclusions of the paper and should allow users of these to make an
informed decision as to whether your paper will be of relevance and interest to them. Four or five Keywords
should also be included.

i. Other journal sections. For instruction in English for contributions to the Experiencias/Urban Practices or
Libros y Revistas/Book Reviews please contact cytet@fomento.es

Direccion de Correspondencia/Submission To:

Toda la correspondencia, envios y demas actuaciones referentes a los contenidos y confeccién editorial con la
Revista, deberan dirigirse a la siguiente direccion:

CIUDAD Y TERRITORIO Estudios Territoriales
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
Direccion General de Agenda Urbana y Arquitectura
Subdireccién General de Politicas Urbanas
Despacho C-630
P° de la Castellana, 67 - 28071 MADRID (Espafia)
Teléfono: (34) 91 597 74 31 (Maria José Hernandez)

Correo electrénico: cytet@fomento.es
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BOLETIN DE SUSCRIPCION

SUSCRIPCION ANUAL (4 niimeros):

Espana: 30€ (IVA incluido)
Extranjero: 42€ (Precio sin IVA)

NUMERO SENCILLO

Espaiia: 9€ (IVA incluido)
Extranjero: 12€ (Precio sin IVA)

correo electronico: CyTET@fomento.es

Puede realizar la suscripcion:

> On Line: directamente en este enlace:

https://apps.fomento.gob.es/CVP/Soporte/default?2.htm

» Correo electronico:
cpublic@fomento.es

Facilitando: Nombre y Apellidos / Empresa, CIF / NIF, direccién, teléfono, E-mail y
forma de pago (transferencia o domiciliacion bancaria)

> Informacion y suscripciones: +34 91 597 7261
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
Centro de Publicaciones
P° Castellana, 67 - 28071 MADRID

El Centro de Publicaciones o el suscriptor podran interrumpir la suscripcion sin mas tramite que la comunicacion a la otra parte.

El Centro de Publicaciones del Ministerio de Fomento ha adoptado las medidas necesarias para el cumplimiento de lo dispuesto en
el Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de estos datos y por el que se deroga la Directiva
95/46/CE (Reglamento general de proteccién de datos), publicado en el Diario Oficial de la Unién Europea de 4 de mayo de 2016,
asegurando la correcta utilizacion de los datos personales de los usuarios y actualizando los procedimientos de gestion de tratamiento
de los mismos, de politica de uso de los datos y de obtencion del consentimiento.

Se recuerda que la recogida y tratamiento automatizado de los datos personales tiene como finalidad la gestion, prestacién, ampliacion
y mejora de los servicios solicitados en cada momento por el usuario y la adecuada atencion, respuesta y seguimiento de las consultas
planteadas por los mismos.

Los datos proporcionados se conservaran mientras se mantenga la relacién comercial o durante los afios necesarios para cumplir con
las obligaciones legales. En ninglin caso se cederan a terceros, salvo que exista una obligacion legal.

Usted podra ejercer en cualquier momento los derechos de oposicidn, acceso, rectificacion y cancelacion ante el Centro de
Publicaciones del Ministerio de Fomento, bien dirigiendo un escrito a la direccion postal, Paseo de la Castellana, 67 - 28071 Madrid o,
si lo prefiere, mediante correo electrénico a la direccién cpublic@fomento.es

429


mailto:cpublic%40fomento.es?subject=
https://apps.fomento.gob.es/CVP/Soporte/default2.htm
mailto:cpublic%40fomento.es?subject=
mailto:CyTET%40fomento.es?subject=




Indizacion y Bases de Datos en que esta incluida la revista CyTET:

Emerging Sources Citation Index (ESCI).

Scopus SCOpUS'
Avery Index of Architecture Periodicals. |=|—|| AVERY
University of Columbia INDEX

Actualidad Iberoamericana _

CiteFactor

Citefactor .. \

DIALNET ® Dialnet
InDICES CSIC IE“glsﬂEcﬁ
JISC Library Hub
Periodicals Index Online (PI10) lJ;V—‘-)*%—eSt
Red de Bibliotecas Universitarias Espafiolas (REBIUN) CRUE oos
SUNCAT @(1 AT
Ulrichs’ Periodicals DirectoryTM g&ﬁ!gﬂggﬁ?\,
URBADOC DEENENAY o
Wageningen UR pletioao ok
WorldCat Y WorldCat’

indices de Impacto y Evaluacion de la revista CyTET en:

CARHUS Plus+ 2018 CAI}HL.JSPIU?
CIRC Im

DICE DIC l
ERIHPlus

FECYT

B

IBRA (Indicadores Bibliométricos de Revistas de Arquitectura) ? :

RA. indicadores Bibliométricos de Revistas de Arquitectura

IN-RECS IN~RECS
LATINDEX. Catalogo v1.0 latindex
MIAR =1

Resh

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 431



Métricas de la revista CyTET en:

CWTS Journal Indicators. Leiden University I._'acwrs Journal Indicators

H-Index Scholar @ G?9le

Journal Scholar Metrics Arts, Humanities, and Social IOUR;g:ICCP;OMR -
Sciences ARTS, HUMAHITIES AND SOCIAL SEIENEES iy
scl 1&C Rank-SJR SJR e
- ournal & ount
mago Journa ountry Rank-SJ doumr ry

Scopus Journalmetrics

Politicas Open Access:

Dulcinea - .

Acreditaciones y Sellos de Calidad:

La revista CyTET estd acreditada por la ANVUR italiana (Agenzia Nazionale di Valutazione del Sistema
Universitario e della Ricerca) como revista de Clase Ay tiene el Sello de calidad de FECYT (Fundacién
Espafiola para la Cienciay la Tecnologia).

Mh AGENZIA NAZIONALE DI VALUTAZIONE

ANVUL DEL SISTEMA UNIVERSITARIO E DELLA RICERCA

IN® DE CERTIFICADO: FECYT-338/2019
FECHA DE CERTIFICACION: 12 de julio (60 convocatoria)
ESTA CERTIFICACION ESVALIDA HASTA EL: 12 de julio 2020

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES 432



CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES se ofrece como
medio de expresion para cuantos deseen exponer trabajos de
investigacion, estudios, teorias, metodologias, informaciones y
noticias que supongan una aportacion sobre algunos de los
siguientes temas:

Ordenacion del Territorio

Urbanismo

Ciencia regional

Infraestructuras territoriales y urbanas
Planificacion y desarrollo

Vivienda y suelo

La correspondencia para todo lo referente a Redaccion, dirijase a:

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
Secretaria de Estado de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana
Secretaria General de Agenda Urbana y Vivienda
Direccion General de Agenda Urbana y Arquitectura
Subdireccion General de Politicas Urbanas
P.° de la Castellana, 67
28071 Madrid - Espana
Teléfono: 91 597 74 31 - Fax: 91 597 50 61
correo electronico: CyTET@fomento.es

Administracion y suscripciones:
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
Pza. San Juan de la Cruz, s/n
28071 Madrid

La Direccion General de Agenda Urbana y Vivienda y la Redaccion de
la Revista no se hacen participes de las opiniones expresadas por los
autores en los articulos que se insertan.

Edita:
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana
© Secretaria General Técnica
Centro de Publicaciones

Redaccion:
Direccion General de Agenda Urbana y Arquitectura

Diseio original
Nic & Will, S. L.

Creacion ilustracion de portada
Anais Garcia Pérez

Maquetacion:
Cristina Rico Iboleén

Imprime:

Suscripcion Anual:
Espana: 30 euros / Extranjero: 42 euros

Nidmeros sueltos:
Espafna: 9 euros / Extranjero: 12 euros

Deposito Legal: M-10.422-1970
ISSN: 1133-4762
ISSN (E): 2659-3254
NIPO: 796-20-003-5
NIPO (E): 796-20-004-0
DOI: 10.37230/CyTET

Impreso en papel con gestion forestal certificada

Notes on the obsolescence of Land Use General Master Plans
A quantitative approach to Spanish Metropolitan Areas

2011 Malaga Urban Planning: Malaga Hills

Urban integration in Las Palmas de Gran Canaria (1883-1991)
Challenges for sustainable urban mobility: Barcelona

Civic initiative of the Poblado Dirigido de Orcasitas in Madrid

Metaphors of modernity: Mario Pani in Mexico

Non-municipalized areas of indigenous communities
in Colombia

Territorial transformations through changes in the energy
networks (Argentina)

Young people’s access to work and the city (Santiago, Chile)

; 00204
= SECRETARIA GENERAL
’ TECNICA
GOBIERNO MINISTERIO
DE ESPANA DE TRANSPORTES, MOVILIDAD
§ Y AGENDA URBANA CENTRO
DE PUBLICACIONES
9" 789771 " 133476

CIUDAD Y TERRITORIO C T




	Revista Ciudad y Territorio, Estudios Territoriales. CyTET nº 204, verano 2020
	Í n d i c e / C o n t e n t s   (vinculado) 
	Estudios/Articles
	Notas sobre la obsolescencia  de los planes generales: planificación estratégica y modelo urbano 
	1. Introducción
	2. Estado actual del planeamiento urbanístico municipal 
	3. Sin plan no hay planeamiento, sin planeamiento no hay modelo. Sin modelo no hay ciudad
	4. Conclusiones
	Bibliografía

	La cuantificación metropolitana en España. Hacia una definición homogénea de  los espacios de gobern
	1. Introducción: ¿una nueva caracterización urbana?
	2. Definición reciente de las áreas urbanas
	2.1 Técnicas de observación remota 
	2.2. Criterios de accesibilidad 

	3. Caso de estudio: dos metrópolis españolas
	4. El futuro del planeamiento metropolitano
	4.1. Situación actual en España
	4.2. Del píxel a la circunscripción administrativa

	5. Áreas y regiones metropolitanas en España
	6. Discusión final 
	Bibliografía

	Territorio, ciudad y hábitat en el PGOU  de Málaga 2011: actividad agraria y planeamiento urbano de 
	1. Introducción 
	2. El análisis de la construcción  del territorio como base  para la integración de  la multifuncion
	2.1. Las repercusiones de  una economía extrovertida  en la articulación de Montes,  ciudad y puerto
	2.2. Inundaciones, repoblaciones  y agricultura de subsistencia  1881-1958
	2.3. Del capitalismo industrial  al postindustrial. Una transición rápida y compleja. 1958-1989 

	3. El estado de la cuestión:  entre la agricultura urbana  y la multifuncionalidad  de la explotació
	4. Territorio, ciudad y hábitat disperso6  
	4.1. Los componentes socioeconómicos, ambientales y patrimoniales del territorio de los Montes
	4.2. La regulación de estos elementos por el PGOU de Málaga de 2011 
	4.2.1. La dilución de la ciudad  en el territorio frente a la articulación de ciudad y territorio 
	4.2.2. La negación del proceso  de construcción del territorio  y su huella patrimonial 
	4.2.3. La negación de  la plurifuncionalidad agraria  y de su fundamento económico 


	5. Otros agentes, otras perspectivas. El sector agrario postproductivista como componente activo de 
	6. Conclusiones 
	Bibliografía
	Listado de siglas 

	Integración urbanística de proyectos  y planes portuarios en Las Palmas  de Gran Canaria (1883-1991)
	1. Introducción 
	2. La planificación del puerto  y la ciudad 
	3. La evolución “urbanística”  de los proyectos y planes portuarios 
	3.1. La etapa “proyectista”. 1881-1937 
	3.2. La etapa “de planeamiento económico”. 1937-1975 
	3.3. La etapa “urbanística”.  Desde 1975 hasta finales del siglo XX 

	4. Conclusiones 
	Bibliografía

	Desafíos para una movilidad  sostenible: Barcelona  
	1. Introducción 
	2. La movilidad sostenible  en las smart cities 
	3. El modelo actual de movilidad en Barcelona  
	4. Problemas para una movilidad sostenible en Barcelona:  los vehículos motorizados, contaminación y
	4.1. Sobreocupación  del espacio público
	4.2. Altos niveles de congestión  del tráfico
	4.3. Accidentes de tráfico 

	5. Desafíos del modelo actual:  hacia una movilidad sostenible  
	5.1. Concienciar a la ciudadanía 
	5.2. Fomentar el cambio  a vehículos ecológicos 
	5.3. Reducir las zonas donde pueden circular los vehículos motorizados 
	5.4. Fomentar el uso  del trasporte público 
	5.5. Promover el uso de  los servicios para compartir vehículos privados 
	5.6. Fomentar el uso de vehículos no motorizados como la bicicleta 
	5.7. Apoyar la innovación  en movilidad sostenible 

	6. Conclusiones 
	Bibliografía

	La iniciativa ciudadana, como origen  del cambio urbano. La remodelación  del Poblado Dirigido de Or
	1. Introducción 
	2. El Poblado Dirigido de Orcasitas en el movimiento vecinal 
	3. Marco legislativo y jurídico 
	4. Sistema de Gestión 
	5. Sistema de financiación 
	6. Planificación urbanística  y edificatoria  
	7. Conclusiones 
	Bibliografía

	Metáforas de la modernidad:  Mario Pani en México  
	1. La metáfora como instrumento  de aproximación a la ciudad moderna 
	2. La Supermanzana como modelo de organización social y espacial 
	3. Pani y los modelos de ciudad:  lo intraurbano y lo extraurbano 
	4. Conclusiones: la modernidad fragmentada de la Ciudad de México  
	Bibliografía

	Áreas no municipalizadas y autonomía  de los pueblos indígenas en Colombia 
	1. Introducción 
	2. Marco teórico y conceptual 
	3. Las áreas no municipalizadas  en el diseño territorial en Colombia 
	4. Intentos de conversión  de las áreas no municipalizadas  en entidades territoriales 
	5. Características económicas, sociales y geográficas de las áreas no municipalizadas en Colombia 
	6. Normas recientes sobre territorios indígenas y áreas no municipalizadas 
	7. El reconocimiento  de los territorios indígenas  a nivel latinoamericano 
	8. Conclusiones 
	Bibliografía
	Referencias normativas 

	Transformaciones territoriales  por cambios en las redes energéticas.  El caso del área portuaria Ba
	1. Introducción 
	2. Área portuaria Bahía Blanca- Coronel Rosales en el marco  del sistema energético argentino 
	2.1. El complejo portuario  y su relevancia para la región 
	2.2. Impronta local en relación  a la energía 

	3. Infraestructuras en transformación por las nuevas demandas  del contexto actual 
	3.1. Cambios recientes inducidos por proyectos energéticos 
	3.2. Nuevas proyecciones  tras el efecto Vaca Muerta  y la energía eólica 

	4. Reflexiones finales 
	Bibliografía

	El acceso de los jóvenes al trabajo y la ciudad. Miradas territoriales  de la desigualdad y la segre
	1. Introducción 
	2. Contexto nacional y evolución  de Chile y Santiago 
	2.1. Reformas al mercado laboral 
	2.2. Reformas en el desarrollo urbano y las políticas de vivienda social 

	3. Segmentación de los mercados  de trabajo metropolitano en Santiago 
	4. Reestructuración socio-espacial en Santiago 
	5. Discusión final 
	Bibliografía


	Experiencias/Urban Practices
	Área de Regeneración Urbana  Ciudad de los Ángeles de Madrid  
	Contexto
	Estrategias
	Financiación y Gestión 
	Resultados
	Bibliografía


	Estudios comparados/Comparative Studies
	Estudio comparado de la regulación  de las condiciones de habitabilidad  de las viviendas
	1. Planteamiento general 
	2. Marco normativo vigente. Especial referencia a la cédula  de habitabilidad y a la Orden  de 29 de
	3. Principales parámetros  de habitabilidad y cuantificación  
	3.1. Superficie mínima 
	3.2. Programa mínimo 
	3.3. Condiciones dimensionales  
	3.4. Buhardillas  
	3.5. Sótanos 
	3.6. Iluminación y Ventilación 

	4. Exigibilidad de los parámetros de habitabilidad 
	4.1. Alcance de los parámetros  
	4.2. Grado de flexibilidad 
	4.3. Infracciones y Sanciones  

	5. Conclusiones 
	Bibliografía


	Observatorio Inmobiliario/Spanish Real Estate Observatory
	La vivienda en un contexto  general deprimido 
	1. Introducción 
	2. Evolución económica general  
	3. Economía española 
	4. El mercado de vivienda (I). Precios y alquileres de vivienda  
	5. El mercado de vivienda (II). Demanda y financiación 
	6. Mercado de vivienda (III).  La nueva oferta  
	7. Sobre la política de vivienda 
	Bibliografía 


	Documentación
	In memoriam El “principio de asentamiento”1 en el pensamiento y la obra de Vittorio Gregotti 
	Bibliografía

	El Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana en el Foro Urbano Mundial de Abu Dhabi (WUF1
	La ciudad del siglo XXI: transformaciones y retos. Breve crónica del XV Congreso  de la Asociación E
	Congreso Internacional FLACAM + 30: Nuestras Propias Soluciones Sur-Sur
	Nuestras Propias  Soluciones Sur-Sur 
	Fueron Objetivos Generales  del Congreso: 
	Conclusiones del Congreso  y FLACAM + 30 

	Información sobre Tesis doctorales  
	La actuación de regeneración  y renovación (aMU-RR). Nueva forma de equidistribución y gestión
	Regeneración urbana de polígonos  de vivienda masiva. Criterios  para la evaluación y diagnóstico  


	Libros y Revistas
	Recensiones y reseñas de libros recibidos 
	Ciudad Periferia: el “fracaso” de la reconversión industrial madrileña 1980-2020
	Teoría  Kenneth Frampton, 2002 
	Planificación urbana integral, aprendiendo de Europa  
	Cómo proyectar viviendas energéticamente eficientes. Una Guía Ilustrada
	Las viviendas de uso turístico. Marco legal y problemática jurídica en el contexto de la economía
	Economía circular-espiral. Transición hacia un metabolismo económico cerrado


	DIRECTRICES PARA AUTORES 
	Normas comunes para la presentación de originales en todas las Secciones abiertas a envíos:
	Normas específicas para la Sección de Artículos/Articles: 
	Normas específicas para las Secciones de Estudios comparados/ Comparative Studies; Experiencias/Urba
	Declaración de Ética/Publication Ethics
	Proceso de Revisión por Pares/Peer Review 

	SUMMARY OF AUTHOR’S GUIDELINES IN ENGLISH  
	Dirección de Correspondencia/Submission To:  

	Boletín de Suscripción
	Indización y Bases de Datos en que está incluida la revista CyTET:
	Índices de Impacto y Evaluación de la revista CyTET en:
	Métricas de la revista CyTET en:
	Políticas Open Access:
	Acreditaciones y Sellos de Calidad:  




