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Presentacion

Este nimero 172 sale a la luz tras el cambio
en el Gobierno de Espafa, el pasado mes de
diciembre, a consecuencia de las elecciones
parlamentarias celebradas el 20 de noviembre
de 2011.

Todos los procesos de cambio politico consti-
tuyen momentos especialmente oportunos
para el debate de asuntos de interés general y
para la adopcién de medidas que contribuyan
a la solucién de los problemas que tiene la so-
ciedad, tanto heredados, como emergentes, o
simplemente previsibles. En este sentido, la
comparecencia de la ministra de Fomento,
dofia Ana Pastor, en la Comision homonima
del Congreso de los Diputados, el 9 de febrero
del afio en curso, aporté las principales lineas
y prioridades del nuevo Gobierno, en el ambito
de las competencias de este Ministerio. Cinco
grandes objetivos plante6 explicitamente la mi-
nistra en su intervencion:

El primero, situar las infraestructuras, el trans-
porte y la vivienda al servicio del crecimiento
econdémico y de la generacién de empleo. El
segundo, garantizar la cohesion territorial y el
equilibrio entre todas las Comunidades Auto-
nomas. El tercero, mejorar la eficiencia y la
planificacion y gestion de las infraestructuras y
del transporte. El cuarto, mejorar la calidad de
los servicios que proporciona el Ministerio de
Fomento y el quinto, atender al derecho de los
ciudadanos que miran a las Administraciones
Publicas interesandose por sus problemas y
reclamaciones.

Concretando estos objetivos, la ministra infor-
mo sobre la presentacion al Consejo de Minis-
tros, para su aprobacion en este mes de julio,
de un nuevo Plan de Infraestructuras, Trans-
portes y Vivienda, que, a partir del conocimien-
to exhaustivo de la situacion actual y de las
necesidades de la sociedad, establecera las
prioridades y programas con el horizonte 2024,
acompasado inevitablemente a los necesarios
ajustes presupuestarios. Destacé también la
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ministra, en su comparecencia, que la vivienda
sera una de las «grandes politicas del Depar-
tamento», porque constituye una de las piezas
claves del Estado del bienestar moderno y
también uno de los principales sectores de la
actividad econoémica del pais.

De la comparecencia de la ministra de Fomen-
to se concluyen facilmente los retos a los que
se enfrenta la nueva Direccion General de Ar-
quitectura, Vivienda y Suelo, siempre en el
ambito de sus competencias, ante la necesi-
dad de facilitar el acceso a la vivienda a am-
plias capas de la poblacion, en especial a los
jévenes y a aquellos colectivos mas vulnera-
bles y de favorecer un desarrollo urbano com-
petitivo y sostenible, todo ello en un contexto
de aguda crisis econémica y de modelo de
crecimiento.

El Ministerio se pone como meta, en materia
de vivienda y suelo y en palabras de su titular
y responsable, «establecer un modelo mas in-
tegrador desde el punto de vista social y mas
sostenible medioambientalmente». Para ello,
el Departamento tiene previsto llevar a cabo
una iniciativa normativa ambiciosa y de carac-
ter estructural, a la que se unira, en el préximo
afio, un nuevo Plan estatal 2013-2016 cuyos
ejes estratégicos seran la regeneracion urba-
na y el fomento del alquiler y que se incorpo-
rara al citado Plan de Infraestructuras, Trans-
portes y Vivienda. Ello supone un cambio
sustancial de orientacion en relacion con lo
que ha sido en los ultimos tiempos la politica
y la realidad del negocio inmobiliario y de la
construccion, asi como del acceso a la vivien-
da en Espafia.

Se pretende pasar de la nueva construcciéon a
la rehabilitacion y regeneracion urbanas y de
la cultura de la vivienda en propiedad a la ga-
rantia del acceso a una vivienda digna y ade-
cuada por medio del alquiler, todo ello bajo el
prisma de la creacién de una actividad del sec-
tor inmobiliario mucho mas eficiente desde el
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punto de vista econémico y de una garantia
social del acceso a la vivienda mas realista y
acorde con los tiempos que vivimos.

En relacion con el impulso al alquiler, la minis-
tra de Fomento presenté al Consejo de Minis-
tros el 11 de mayo pasado, un Anteproyecto de
Ley de medidas que tiene como finalidad dina-
mizar el mercado del alquiler de viviendas fle-
xibilizando la duracion de los contratos, mejo-
rando la seguridad juridica de arrendadores y
arrendatarios a través de la inscripcion regis-
tral de los contratos y agilizando el procedi-
miento de desahucio por impago de la renta.
En la misma linea, esta prevista la adopcién
de determinadas medidas en el ambito fiscal,
con la finalidad de impulsar el mercado de al-
quiler. Para ello, se modificara el régimen fiscal
de las Sociedades Cotizadas de Inversion en
el Mercado Inmobiliario (SOCIMI) y se abrira la
puerta a nuevas exenciones para equiparar el
Impuesto sobre la renta de no residentes y el
IRPF.

En relacion con la rehabilitacion y la regenera-
cion urbanas, la meta de la propuesta norma-
tiva es ofrecer un marco regulativo que contri-
buya a la sostenibilidad ambiental, la
competitividad econémica y la calidad de vida
en los espacios urbanos. Para ello, esta pre-
visto eliminar trabas actualmente existentes y
crear mecanismos especificos para hacer po-
sible aquéllas politicas.

No son tampoco asuntos menores el anuncio
de la actualizacion de la Ley de Ordenacion de
la Edificacion, con el objeto de incorporar as-
pectos de sostenibilidad ambiental y mejora de
la accesibilidad en el disefio de los edificios y
espacios urbanizados, asi como la modifica-
cion del Codigo Técnico de la Edificaciéon con
la idea de fomentar la calidad y la sostenibili-
dad tanto en la edificacién como en el suelo,
reforzando la legislacion estatal hoy vigente
con elementos ya existentes en el ambito de la
Union Europea.

En suma, se trata de ofrecer un marco norma-
tivo idoneo para permitir la reconversiéon y
reactivacion del sector de la construccion, en-
contrando nuevos ambitos de actuacién, en
concreto, en la rehabilitacion.

Estos asuntos y otros muchos ligados a la ciu-
dad y al territorio han estado y seguiran estan-
do en el nucleo de la reflexion critica y del
planteamiento de experiencias y propuestas
que han caracterizado a la revista CIUDAD Y
TERRITORIO Estudios Territoriales desde sus
inicios. La garantia de continuidad de CyTET,

en un contexto ciertamente dificil, es buena
prueba del compromiso de la nueva adminis-
tracion con la necesidad de una perspectiva
multidisciplinar de analisis que contribuya a la
mejora del conocimiento y que ilumine y sus-
tente las politicas. Pero todo eso implica al
mismo tiempo un renovado compromiso por
parte del Comité de Redaccion, de los corres-
ponsales y de los colaboradores de CyTET por
el mantenimiento de la calidad, la apertura in-
telectual y disciplinar, y la independencia de
criterio que son ya patrimonio de nuestra que-
rida revista.

La reestructuracion del Ministerio de Fomento,
establecida por el Real Decreto 1823/2011, de
21 de diciembre, y la adscripcién organica de
la revista CIUDAD Y TERRITORIO Estudios
Territoriales (CyTET) a la Secretaria de Estado
de Planificacién e Infraestructuras han motiva-
do la adaptacioén de los érganos rectores de la
revista para adecuarlos a la actual estructura.
Su Consejo de Direccién queda constituido
como sigue:

* Presidente: Secretario de Estado de Infraes-
tructuras, Transporte y Vivienda.
Vicepresidenta: Directora General de Arqui-
tectura, Vivienda y Suelo.

» Vocales: Subdirectora General de Urbanis-
mo, Subdirectora General de Politica de
Suelo, Subdirector General de Geodesia y
Cartografia, Directora General de SEPES,
Director del Centro de Publicaciones del Mi-
nisterio de Fomento.

La revista CIUDAD Y TERRITORIO Estudios
Territoriales (CyTET) seguira desarrollando
sus trabajos de redaccion y gestion bajo la di-
recta responsabilidad de la Direccién General
de Arquitectura, Vivienda y Suelo, a cuya titu-
lar se encomienda la Vicepresidencia del Con-
sejo de Direccion de la misma, manteniendo la
necesaria relacion funcional para la edicién,
publicacién y venta, con el Centro de Publica-
ciones de la Secretaria General Técnica del
Departamento. Con independencia de estos
cambios estructurales, la Revista renueva el
compromiso de calidad, apertura intelectual y
disciplinar, asi como su independencia, mos-
trando su gratitud a cuantos responsables po-
liticos, funcionarios —en especial y por mu-
chas razones a Paloma Pozuelo, secretaria del
Comité— y colaboradores, han venido hacien-
do posible una ya larga y fructifera trayectoria.

A todos ellos se reitera la invitacion para cola-
borar en este proyecto.

% sk osk
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Este numero miscelaneo se inicia con el arti-
culo de caracter eminentemente tedrico de Ri-
cardo MENDEZ, «Ciudades y metaforas: sobre
el concepto de resiliencia urbana», en el que a
partir del citado concepto, desarrollado princi-
palmente en los ambitos de la ecologia y la
psicologia, el autor trata de explicar por qué
algunas ciudades o regiones en declive consi-
guen renovarse Yy revitalizar su economia,
mientras otras muchas permanecen en decli-
ve. Tras una revision critica y un analisis de la
resiliencia urbana desde la perspectiva de la
geografia relacional y neoinstitucional, el texto
finaliza con una reflexion sobre su contribucion
a una mejor comprension de la desigual capa-
cidad mostrada por las ciudades para enfren-
tarse a las crisis.

Sigue a continuacion el articulo titulado «El
imaginario social de la propiedad y su inciden-
cia en la formacién de burbujas en Espafa
(2004-2010)», de la doctora Anna GARCIA MA-
SIA, soci6loga del Servei de Planificacio
d’Habitatge i Millora Urbana de la Diputacié de
Barcelona. En el texto se analiza la formacion
de la burbuja inmobiliaria (volumen y valor)
mediante los datos trimestrales de transaccio-
nes inmobiliarias del Ministerio de Fomento,
profundizando en el estudio de los componen-
tes que inciden en su formacién y en cémo el
imaginario social de la propiedad, expresado a
través de la teoria del consumo, incide en la
formacion de la burbuja inmobiliaria. Concluye
con el analisis de las consecuencias sociales
del comportamiento del mercado de estos dulti-
mos afos ante el aumento del paro y la situa-
cién econdmica actual.

El texto de Blanca MARTIN CORTES, «Analisis
territorial y planeamiento», parte de la asun-
cion del analisis cientifico-técnico y el corres-
pondiente diagnéstico territorial como funda-
mento necesario para la formulacién de
propuestas en la practica planificadora. La au-
tora plantea que la superacion de la crisis epis-
temoldgica y metodolégica que atraviesa la
planificacioén territorial pasa necesariamente
por recuperar la racionalidad del proceso. Las
peculiaridades del marco legislativo urbanisti-
co junto con otros factores vinculados a la
practica planificadora ponen de manifiesto la
necesidad de cambio para mejorar el instru-
mento planificador. Como conclusion se formu-
lan algunas propuestas que podrian contribuir
a impulsar este cambio.

El articulo «Hacia la integracién de Andalucia
en la sociedad del conocimiento. Algunas estra-
tegias publicas regionales, metropolitanas y lo-
cales», escrito por Inmaculada CARAVACA, Anto-
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nio GARCIA y Gema GONZALEZz, asume que el
conocimiento y la innovacién actuan como prin-
cipales impulsores de la competitividad y del
dinamismo econdmico, maximizando las poten-
cialidades productivas de las empresas, e im-
pulsando el desarrollo territorial, lo que propicia
comportamientos ambientalmente sostenibles,
socialmente cohesionados y territorialmente
equilibrados. En ese marco de referencia, el ar-
ticulo analiza la dimension territorial de la inno-
vacion en Andalucia, asi como las estrategias
de las instituciones publicas de distintos niveles
y a diferentes escalas espaciales, dedicando
especial atencion a la aglomeracién metropoli-
tana de Sevilla y, dentro de ésta, a las iniciati-
vas de la administracion local en Alcala de Gua-
daira, un ejemplo de este tipo de estrategias.

Alejandro Luis GRINDLAY y Carmen LIZARRAGA,
en el texto «Regadio y territorio en la Region
de Murcia: evolucion y perspectivas de futuro»,
destacan el protagonismo del regadio en el
modelo de desarrollo econémico vy territorial de
la region murciana y el aumento de la deman-
da total de agua en la cuenca del rio Segura,
hasta sobrepasar los limites de los recursos
naturales existentes, dando lugar a un déficit
hidrico estructural con una tendencia insoste-
nible. El articulo llega a la conclusion de que el
regadio mas productivo podria asumir los ma-
yores costes de una solucion basada en el
agua procedente de desalacion en el litoral
para solventar el déficit hidrico y que, a su vez,
puede convertirse en un sector garante de la
calidad de los ecosistemas, de la seguridad
alimentaria, y de buen orden territorial.

«El derecho de superficie sobre suelos publi-
cos: el caso polaco» es el titulo de la contribu-
cion de Carlos MARMOLEJO y Magdalena PLoCI-
KIEwICcz. El articulo se ocupa del estado y
previsible futuro de casi medio millén de hecta-
reas de solares publicos, explotados bajo el
denominado «derecho de usufructo perpetuo»
(DUP). Consolidado en el auge del comunismo,
este instituto juridico de suelo ha jugado un pa-
pel fundamental en la convulsa transicion pola-
ca como herramienta de control urbano, ante la
pérdida de vigencia de los planes urbanisticos
comunistas. Las entrevistas a expertos sugie-
ren la inminente transformacién de esta figura,
que acabara o bien reduciendo su papel a una
forma de provisidon de suelo asequible para
usos socialmente necesarios, o bien como una
via para la generacion de ingresos en suelos
publicos, que por su localizacion y aprovecha-
miento resulten mas rentables.

Los dos ultimos articulos de este nimero abor-
dan cuestiones referidas al espacio hispano-
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americano. El primero de ellos, «La inclusion
de la ciudad informal en el territorio urbano:
una comparacion entre Medellin y Mumbai»,
de Paula RESTREPO CADAVID, contiene ademas
una interesante comparacién con la metropoli
india de Mumbai. El articulo parte de la tesis
de que el crecimiento de las ciudades en pai-
ses en vias de desarrollo ha supuesto la con-
figuracién de una ciudad al margen de la ciu-
dad, una ciudad informal. El estudio de los
casos de Medellin (Colombia) y Mumbai (In-
dia) ilustran esa tesis, destacando como las
politicas urbanas han influido en la tipologia y
localizacién de la ciudad informal y como a su
vez dicha tipologia ha incidido en las politicas
de inclusion implementadas en las dos urbes.
La comparacion entre la iniciativa Proyectos
Urbanos Integrados PUI, de la ciudad de Me-
dellin, y el Esquema de Rehabilitacion de
Asentamientos Informales ERAI, de la ciudad
de Mumbai, confirma la relevancia de definir
las politicas localmente y permite enunciar as-
pectos que son validos globalmente para la
concepcién y coherencia de tales politicas.

Por ultimo, Matilde MALIzIA aborda en su arti-
culo «La seguridad en las urbanizaciones ce-
rradas, mito o realidad: el caso de Yerba Bue-
na, Argentina», el asunto de si el sistema de
seguridad implantado por las urbanizaciones
cerradas es realmente efectivo a la hora de
atenuar los hechos delictivos, o simplemente
actua para controlar o disminuir la sensacion
de inseguridad, generando una percepcion
protectora. Indaga también si esa buscada
sensacion de seguridad se convierte en una
construccién social en la que subyacen y se
gestan otros procesos sociales. De hecho, a
partir de un estudio de caso en Argentina, el
texto concluye que bajo la busqueda de segu-
ridad actua el status social adquirido por vivir
en estas urbanizaciones y la pertenencia a un
determinado grupo social.

El Observatorio Inmobiliario de este niumero
lleva por titulo «2012. La dificil normalizacion
del mercado de vivienda». Efectivamente,
como concluye Julio RODRIGUEZ tras el anali-
sis del contexto econémico mundial y euro-
peo, y de la dificil situacién de Espafa, la des-
aceleracion y retroceso de la actividad en el
segundo semestre de 2011 ha tenido una inci-
dencia muy negativa sobre las ventas de vi-
viendas. El descenso de la renta disponible
derivado de la nueva caida del empleo y el
persistente endurecimiento crediticio han fre-
nado de nuevo la demanda en 2011. El ajuste
del mercado de vivienda ha seguido descan-
sando sobre todo en el descenso de la nueva
construccion, visible en el «record» a la baja

alcanzado por los visados de obra nueva en
2011, 78.300. Todo indica que en 2012 se
mantendran las lineas basicas citadas del
mercado de vivienda. Los bajos niveles de vi-
viendas terminadas pueden estimular la nueva
oferta en los mercados menos afectados por
la crisis. De ahi que hasta sea posible —con-
cluye Julio Rodriguez— que en 2012 toquen
fondo las viviendas iniciadas.

La seccién Internacional se nutre en primer
lugar de la contribucion del arquitecto Rubén
PEscl, desde Argentina. Con «El olvido de la
res-publica», Pesci aporta en esta ocasion un
pertinente ensayo sobre el origen y el sentido
profundo de la nocién de res-publica, que no
debe confundirse con el estado o la estataliza-
cion de la cosa publica, sefialando que no hay
sustentabilidad sin gobernanza de la res-publi-
ca, de los grandes espacios a proteger, del
patrimonio tangible e intangible, de una buena
ciudad para todos, de buenas relaciones de
vecindad. No hay sustentabilidad, escribe Pes-
ci, en el todos contra todos, ni en el uno que
sustituye a todos los demas.

«El terremoto de L’Aquila de 2009 y la recons-
truccion de la ciudad» es el titulo de la contri-
bucién del profesor Federico OLIvA, desde Ita-
lia. Lo acontecido desde la catastrofe, hace
algo mas de tres afos, es asunto de reflexion
critica sobre las decisiones adoptadas para la
reconstruccion, las inmediatamente puestas en
marcha bajo la presion de la emergencia, y las
actuales, mas meditadas, con objeto, sobre
todo, de poner a punto una metodologia sobre
cémo abordar las cosas que aun quedan por
hacer y para concluir también las que no se
deben hacer, no solo en ltalia, sino también en
otras situaciones europeas parecidas como,
por ejemplo, la de Lorca en Murcia, dafada
gravemente por el terremoto de 2011.

En la seccion de Documentacion, la cronica
juridica del profesor Omar BouAzzA pone de
manifiesto cémo los ultimos meses han venido
marcados por una fuerte produccion normativa
—tanto legislativa como reglamentaria— sobre
cuestiones de incidencia territorial. La Cronica
se abre con la referencia al Texto Refundido de
la Ley de Puertos del Estado, aprobado el pa-
sado mes de septiembre de 2011, que tiene
una importante incidencia en la Ley de Costas.
Se comentan también otras normas que re-
flejan, en cierto modo, medidas coyunturales
—quiza improvisadas, a juicio del autor— y
contrarias al principio de desarrollo sostenible,
a pesar de las apariencias, como ocurre con el
Decreto-Ley balear de Medidas Urgentes en
materia de ordenacion urbanistica sostenible
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que, bajo el sefiuelo de la seguridad juridica y
con la finalidad de incentivar la economia, favo-
rece la legalizacién de desarrollos urbanisticos
ilegales, entre otras medidas distantes del con-
cepto de ordenacion sostenible del territorio.
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Concluye la seccion y el numero con los habi-
tuales apartados de Normativa Estatal y Auto-
nomica y resefas

Rafael MATA OLMO
Director de CyTET
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Ciudades y metaforas: sobre el concepto
de resiliencia urbana

Ricardo MENDEZ

Instituto de Economia, Geografia y Demografia
Centro de Ciencias Humanas y Sociales CSIC

RESUMEN: La resiliencia urbana surge ahora como un concepto emergente, desarro-
llado principalmente en los ambitos de la psicologia o la ecologia, para describir y
explicar por qué algunas ciudades que padecieron un agudo declive consiguen revi-
talizar su economia, regenerar su tejido social y renovar sus espacios deteriorados,
mientras otras muchas no encuentran cémo lograrlo. Este articulo de caracter tedrico
propone una revision critica y un analisis de la resiliencia urbana, que incluye sus
caracteristicas, mecanismos y claves explicativas desde la perspectiva de la geografia
relacional y neoinstitucional, asi como sus implicaciones para las politicas pablicas.
Finaliza con una reflexion sobre su contribucion a una mejor comprension de la des-
igual capacidad mostrada por las ciudades para enfrentarse a las crisis.

DESCRIPTORES: Resiliencia urbana. Ciudad resiliente. Declive urbano. Geografia rela-
cional. Neo-institucionalismo.

«El relato de nuestra historia nos remite al
pasado para explicar el presente, pero nunca
cierra el futuro.»

bios multiples el recurso a la metafora y la pro-
puesta de una nueva terminologia se han con-
vertido en un rasgo caracteristico de la
investigacion reciente.

A. FORES & J. GRANE (2008).

Definidas ya por Aristoteles en su Poética
como «la aplicacién a una cosa de un nombre
que es propio de otray, las metaforas constitu-
yen un recurso retorico que impregna nuestra
vida cotidiana y nuestra experiencia del mun-
do. Pero también son muchos los autores que
han destacado su importancia en el avance y
la transmision del conocimiento cientifico a tra-
vés del razonamiento analdgico, aunque no
sean menores las criticas realizadas desde

1. Introduccion

Ultimas décadas a una serie de transfor-
maciones profundas que han modificado
con rapidez su estructura y fisonomia internas,
su funcionalidad y su dinamismo. En el intento
de definir y, en su caso, interpretar esos cam-

I as ciudades europeas se enfrentan en las
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planteamientos positivistas. En el ambito de
las ciencias sociales, la traslacion terminoldgi-
ca entre disciplinas alcanza especial importan-
cia y esta en el origen de un largo debate entre
quienes lo consideran una fuente de confusién
mas guiada por la moda que por la busqueda
de precision, frente a quienes sefalan su utili-
dad para abordar fendmenos poco familiares a
partir de conceptos ya desarrollados, desta-
cando también el potencial asociado a esas
tematicas hibridas.

El ambito de los estudios territoriales es procli-
ve a:

«entusiastas pero a menudo superficiales inten-
tos de incorporar planteamientos procedentes de
ciencias sociales proximas» (HASSINK, 2010:55).

y, en concreto, los dedicados a las ciudades
han conocido en afios recientes una prolifera-
cion sin precedentes de todo tipo de metafo-
ras, muy presentes en la bibliografia interna-
cional. Asi ocurre, por ejemplo, con los
calificativos de ciudades globales (global ci-
ties) para aquellas que dirigen el proceso de
mundializacion, ciudades inteligentes (intelli-
gent cities), creativas (creative cities) o que
aprenden (learning cities) para aquellas mejor
adaptadas a la denominada sociedad del co-
nocimiento, ciudades que se contraen (shrin-
king cities) para las que padecen un agudo
declive, ciudades duales vy fractales (dual ci-
ties, fractal cities) para destacar su creciente
segmentacion socio-espacial interna, etc. No
puede negarse que, en algunos casos, estos
neologismos suponen una aportacion para de-
finir fendmenos recientes, pero tampoco que
en su proliferacién parece primar la busqueda
de una imagen de marca que permita una me-
jor diferenciacion en el competitivo mundo aca-
démico, con el riesgo de confusiéon que supone
dotarles de diferentes significados segun el
ambito de aplicacién o el autor.

El concepto de ciudades resilientes (resilient
cities) constituye una metéfora emergente para
describir e interpretar la capacidad mostrada
por algunas para enfrentar adversidades, ori-
gen de graves impactos que cuestionaron su
futuro, consiguiendo recuperarse y continuar su
proceso de desarrollo. Aunque el uso abusivo
de términos pretendidamente innovadores
aconseja cierta prevencion inicial respecto a la
resiliencia urbana como objeto de investiga-
cién, ninguna metafora es valida o invalida en
si misma, sino que lo sera en funcién de su
capacidad para representar de modo adecuado
lo que se pretende y sugerir vias de interpreta-
cién. En tal sentido, si su utilizacion no se ade-
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cua bien a las caracteristicas y funcionamiento
de la realidad aludida, tendra escaso valor y no
sera sino una moda pasajera mas. En cambio,
si la analogia consigue describir e interpretar
de forma adecuada un determinado proceso,
justificara su uso e incluso puede orientar nue-
vas investigaciones (BusTos, 2000).

Con ese objetivo esencialmente exploratorio,
el texto propone una reflexion tedrica sobre la
resiliencia urbana, que se estructura en una
serie de pasos sucesivos. En el siguiente apar-
tado se aborda el concepto de resiliencia y sus
significados en diversas disciplinas. Se centra
luego la atencion en la aun escasa bibliografia
reciente que lo aplica a escala urbana, inten-
tando precisar los principales rasgos que de-
berian definir a una ciudad resiliente. Debatida
su caracterizacion, la mayor atencion se dedi-
ca a comprender las razones de la desigual
capacidad mostrada por las ciudades para al-
canzarla, comenzando por recordar algunos
de los argumentos utilizados en disciplinas
donde el concepto ha sido mas trabajado,
base para abordar una propuesta interpretativa
coherente con algunos de los enfoques actua-
les en los estudios urbanos, al tiempo que se
revisan otros de forma critica. El articulo finali-
za con unas conclusiones sobre sus potencia-
lidades y limitaciones para orientar un progra-
ma de investigacion relevante.

2. Sobre los origenes
del concepto y los rasgos
caracteristicos de la resiliencia

La resiliencia es un concepto polivalente que
se ha difundido durante las Ultimas décadas en
diferentes ciencias sociales y ambientales para
alcanzar también ahora a los estudios urbanos
y regionales. Muestra con ello un caracter
transdisciplinar que permite reconsiderar la
evolucion de las ciudades desde una nueva
perspectiva. Su posible inclusién entre los que
MARKUSEN (1999) calific6 como conceptos bo-
rrosos (fuzzy concepts) no afecta su capacidad
evocadora, al referirse a fenomenos bien co-
nocidos en diversos ambitos de investigacion,
pero si aconseja una reflexién previa sobre
sus posibles significados frente a su simple
aceptacion acritica.

En su acepcion originaria, dentro del ambito de
la fisica de materiales, resiliencia significa la
capacidad de un material elastico que recibe un
impacto «para absorber y almacenar energia
de deformacién» sin llegar a romperse y recu-
perando luego su estructura y forma originales,
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tal como la define el Diccionario de la Real Aca-
demia Espariola. Difundido el concepto a los
estudios sobre ecologia a partir del trabajo pio-
nero de HOLLING (1973), identifica la capacidad
de ciertos sistemas ambientales y organismos
para ser menos vulnerables, o para resistir y
responder a condiciones especialmente adver-
sas (DAUPHINE & PRoVITOLO, 2007).

Su posterior traslacion a lo que Folke califico
como una nueva perspectiva para el analisis de
sistemas socio-ecologicos (WALKER & al., 2004;
FOLKE, 2006) incorpor6 la idea de resiliencia
social, definida por ADGER (2000: 347) como
«la capacidad de las comunidades para resistir
shocks externos a su infraestructura social».
Algunas de estas interpretaciones han llegado
a plantear que numerosos sistemas tienden a
evolucionar de forma ciclica, con fases de cre-
cimiento, destruccién y reorganizacion, siendo
estas ultimas las identificadas como de resilien-
cia (GUNDERSON & HOLLING, 2002).

El concepto también ha alcanzado un amplio
desarrollo en el ambito de la Psicologia, donde
en los afios setenta del pasado siglo se incor-
poré para describir e interpretar las posibles
razones por las que individuos enfrentados a
situaciones traumaticas muestran comporta-
mientos dispares que afectan de modo directo
su desarrollo personal posterior (GROTBERG,
2006; CYRULNIK & al., 2004); En ese sentido, la
resiliencia se define como:

«una pauta de comportamiento y funcionamiento
que indica una adaptacion positiva en el contex-
to de un riesgo o adversidad significativos» (KE-
YES, 2004: 224).

Mas expresiva y amplia resulta aun la definicion
de FORES & GRANE (2010: 25), para quienes:

«es la capacidad de un grupo o persona de
afrontar, sobreponerse a las adversidades y re-
surgir fortalecido o transformado»,

lo que supone continuar su proceso de desa-
rrollo a pesar de haberse enfrentado a suce-
sos desestabilizadores. Esto supone insistir en
dos ideas principales, presentes en la amplia
bibliografia sobre esta cuestion.

La primera es el reconocimiento de que ante el
riesgo y la adversidad graves (no el simple
contratiempo puntual) a los que no es infre-
cuente que podamos vernos sometidos en el
transcurso de nuestra historia personal o colec-
tiva, todos somos vulnerables en distinto grado
y existen determinadas caracteristicas internas,
ambientes y estrategias que pueden favorecer
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o dificultar respuestas de adaptacion positiva.
No se trata, pues, de un rasgo personal o una
cualidad inherente y permanente, sino que exi-
ge un trabajo consciente para movilizar deter-
minados recursos, tomar decisiones y empren-
der acciones que no siempre se veran
acompafadas por el éxito. Sin negar, por tanto,
la influencia a veces muy presionante de las
condiciones externas, se constata que existe
cierta capacidad personal que diferencia el tipo
de respuesta, por lo que se trata de un enfoque
que «esta mas préximo a modelos dinamicos e
interactivos del desarrollo que a modelos unidi-
reccionales» (URIARTE, 2005: 61).

La segunda es precisar que resiliencia es algo
mas que resistencia, pues supone reconstruir
el rumbo a partir de una ruptura sin la preten-
sion de mantener todo igual o recuperar una
supuesta estabilidad perdida, sino que la adap-
tacion positiva a las nuevas condiciones impli-
ca necesariamente un proceso de aprendizaje
junto a cierto grado de adaptabilidad y, en con-
secuencia, de transformacion. Se trata de ha-
cer «un buen uso de la memoria y del olvido»
(LECOMTE, 2010) para aprender del pasado, sin
olvidarlo ni ignorarlo, lo que supone construir
sobre él sin regresar nunca al punto de partida.

Una ultima consideracion de interés es que,
ademas de describir respuestas de adaptacion
personales frente a la adversidad, para algu-
nos autores el concepto de resiliencia comuni-
taria también puede aplicarse a grupos socia-
les. Asi, del mismo modo que ciertas personas
pueden resurgir a partir de una experiencia
traumatica,

«la comunidad también es capaz de utilizar los
recursos y las capacidades necesarias para
afrontar las adversidades colectivas que afectan
a una parte considerable de la comunidad o a su
conjunto» y asi, «cada desastre de origen huma-
no o natural puede significar el desafio para mo-
vilizar las capacidades solidarias de la poblacién
y emprender procesos de renovacion que mo-
dernicen su entramado social» (FORES & GRANE,
2010: 105-106).

No obstante, el propio éxito del concepto y su
traslacion a ambitos disciplinares y tematicas
cada vez mas amplias y alejadas de sus aplica-
ciones iniciales han suscitado criticas entre
quienes cuestionan su uso a veces abusivo y la
escasa precision resultante. También respecto a
la dificultad para encontrar indicadores de adap-
tacion positiva que lo hagan operativo para una
investigacion empirica aun insuficiente, llegando
a dudar de su valor cientifico, en especial desde
perspectivas positivistas (LUTHAR & al., 2000).
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Por su parte, en relacion a la resiliencia econo-
mica también se ha llegado a afirmar que se
trata de un concepto frecuentemente usado,
pero raramente bien definido (HILL & al., 2010:
1). Sin ignorar tales ambigtiedades, parece inte-
resante explorar los argumentos que, haciendo
uso de la analogia, han comenzado a trasladar
el concepto de resiliencia al plano de los estu-
dios territoriales, para revisar tanto sus aporta-
ciones de interés como sus inconsistencias.

3. Los diversos significados
de la resiliencia en la evolucion
de ciudades y regiones

El concepto de resiliencia urbana o regional y
las metaforas de la ciudad o la regién resilien-
te han comenzado a hacer su apariciéon en la
bibliografia internacional de los ultimos afios y
es previsible su expansion en el futuro inme-
diato. Existen incluso algunas organizaciones
como Resilience Alliance (http://lwww.resallian-
ce.org/), Community&Regional Resilience Ins-
titute (http://www.resilientus.org/), o Resilient
City (http://www.resilientcity.org/), junto a la
Network on Building Resilient Regions (http://
brr.berkeley.edu/) que hoy ejercen un impor-
tante papel activo en su difusion.

En el caso de los estudios regionales, que han
alcanzado un mayor desarrollo relativo hasta
el momento, uno de sus rasgos caracteristicos
es la primacia de enfoques principalmente
econdmicos, que se han trasladado en buena
medida a los primeros andlisis sobre ciudades
realizados desde esta perspectiva. En tal sen-
tido, uno de los primeros trabajos relevantes
sobre resiliencia urbana la define como:

«la capacidad de las economias locales para
transformarse frente a los shocks tecnoldgicos
que socavan su base econdémica preguntando-
se, en esencia, sobre cémo reinventar sus eco-
nomias» (POLESE, 2010: 8).

No obstante, en una perspectiva mas amplia
podria considerarse la adaptabilidad que
muestran algunas ciudades para enfrentarse a
procesos de declive y revertirlos, lo que supo-
ne un incremento de sus ventajas competiti-
vas, pero también de su cohesion social inter-
na, sus procesos de gestion local, su calidad
de vida y su sostenibilidad, aumentando de
ese modo las posibilidades de atraer pobla-
cion, inversiones y empresas que puedan ge-
nerar un nuevo dinamismo. De ahi su especial
utilidad para abordar el analisis de la evolucién
seguida por este tipo de ciudades, que en la
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bibliografia reciente se identifican como shrin-
king cities (LANGNER & ENDLICHER 2008; FoL &
CUNNINGHAM-SABOT, 2010).

Los procesos a que hace referencia este con-
cepto no resultan nuevos como tematica de
investigacion, pero el creciente interés que
ahora despiertan puede entenderse como
«una respuesta al contemporaneo sentimiento
generalizado de incertidumbre e inseguridad,
asi como a la busqueda de formulas para la
adaptacion y la supervivencia» (CHRISTOPHER-
SON & al, 2010: 3). La globalizacién, con sus
efectos sobre la competencia territorial y el de-
sarrollo desigual, convierte a muchas ciudades
y regiones en mas permeables frente a impac-
tos externos que pueden afectar su evolucién
de forma. Los impactos de la crisis financiera
iniciada en 2008 y la recesiéon econémica que
desde entonces afecta a numerosas ciudades
europeas recuerdan hoy la actualidad y utili-
dad del concepto (MARTIN, 2012). De ahi el
creciente interés por aprender de quienes se
enfrentaron a ese tipo de retos con cierto éxito.

Pero cualquier aproximacién a esta literatura
en expansion, que tiene por el momento un
caracter mas tedrico que de investigacion em-
pirica, pone de inmediato en evidencia diferen-
tes usos para este concepto, que POLESE
(2010) vincula a dos tipos de resiliencia con un
significado muy distinto desde la perspectiva
de los estudios urbanos.

Por una parte, la que denomina como Resilien-
cia-A se entiende como la capacidad de sobre-
vivir a diferentes tipos de desastres coyuntura-
les, acaecidos en determinados momentos, ya
sean de origen natural (sismos, tsunamis, ciclo-
nes, inundaciones...) o humano (bombardeos
masivos, ataques terroristas...). Aunque existen
ejemplos de ciudades fantasma que no fueron
capaces de reconstruirse tras una catastrofe, lo
cierto es que esa capacidad parece ser inhe-
rente a la mayoria de ciudades, al menos de
cierta dimension, lo que hace que sean mucho
mas numerosos los ejemplos de superacion.

De ese modo, si las condiciones que justificaron
el desarrollo urbano previo a la catastrofe se
mantienen, tras un periodo mas o menos prolon-
gado de reconstruccion las ciudades podran re-
cuperar su anterior dinamismo e incluso superar-
lo en términos de poblacién, actividad econdémica,
expansion fisica, etc., renovando aquellas areas
mas afectadas (VALE & CAMPANELLA, 2005,
CHERNICK, 2005; SHAW & SHARMA, 2011). Esta
perspectiva de la resiliencia, hoy predominante,
se ve reforzada por acciones como la Estrategia
Internacional de Naciones Unidas para la Re-
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duccién de Desastres (UNISDR), que en la ac-
tualidad lleva a cabo una campafa titulada De-
sarrollando ciudades resilientes, que busca la
reduccion de riesgos y el aumento de la sosteni-
bilidad. Se trata, pues, de una perspectiva de
interés para explicar la evoluciéon de determina-
das ciudades citadas a menudo en este tipo de
obras (Hiroshima, Nagasaki, Varsovia, Dresden
o Hamburgo tras la Segunda Guerra Mundial,
México D.F. tras el terremoto de 1985, Nueva
Orleans tras el Katrina, Nueva York tras el 11-S,
etc.), pero de escaso interés para analizar los
procesos de declive urbano aqui considerados.

Por el contrario, la Resiliencia-B —bastante
menos analizada en la bibliografia disponible
hasta ahora— se entiende como la capacidad
de determinadas ciudades para resistir a crisis
sistémicas de origen externo, pero reforzadas
por ciertas debilidades locales, causantes de
un proceso de declive a largo plazo que pone
en cuestion su funcionalidad anterior, consi-
guiendo una transformacion interna que permi-
te su adaptacién positiva al contexto imperante
en la nueva etapa. No se trata, pues, de enfren-
tar un proceso tan destructivo y devastador en
lo inmediato, pero si de hacerlo con otro que
puede tener efectos aun mas negativos en el
largo plazo, generando un deterioro que afecta
a multiples aspectos de la vida urbana y acaba
consumiendo la vitalidad de muchas ciudades,
prisioneras de su pasado y carentes de un fu-
turo viable. Sus corrosivos efectos se reflejan
también a menudo en el aumento de las tensio-
nes internas, tanto sociales como politicas, lo
que dificulta aln mas la busqueda de solucio-
nes compartidas.

Parece tratarse de una capacidad menos fre-
cuente que la anterior porque exige superar el
peso de ciertas caracteristicas heredadas que
ahora actuan como lastre, bien eliminandolas
o transformandolas para dotarlas de un nuevo
significado. Al mismo tiempo, se deben poner
en marcha estrategias que incorporen innova-
ciones, tanto en el plano econémico o tecnolé-
gico como social y de la gestion urbana, en
busca de respuestas también novedosas para
hacer frente a los problemas planteados (MEN-
DEZz, 2009). En otros términos, la ciudad debe
reinventarse (GLAESER, 2005) a partir de un
legado especifico que no se trata de eliminar
de forma general sino de evaluar y reutilizar
alli donde sea posible, iniciando un proceso
del que sdlo cabe esperar resultados significa-
tivos a medio o largo plazo.

Esos resultados nunca pueden suponer el re-
torno a una situacion pasada de equilibrio —tal
como, en cambio, plantean los estudios sobre
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ecosistemas o los economistas neoclasicos
(DuvAL & al., 2007 )— sino una nueva normali-
dad, pues debe asegurarse cierto grado de
renovacion para que sea eficaz, lo que exige
un cambio de objetivos estratégicos, valores y
formas de actuacién. Existen, por tanto, dife-
rentes pautas alternativas de comportamiento
que pueden favorecer la resiliencia y cada ciu-
dad debera buscar la que mejor se adecue a
sus circunstancias.

En los primeros estudios que utilizaron el con-
cepto de resiliencia urbana predominaron los
que analizaban la crisis de pequefos nucleos
monoespecializados en actividades extractivas
o industriales vinculadas a recursos naturales
ya agotados, o que dejaron de ser competitivos
en el contexto de mercados mas abiertos y me-
nos protegidos, lo que provocé cierres de em-
presas y pérdidas generalizadas de empleo. A
partir de ahi, numerosas ciudades mineras,
portuarias o industriales, asi como determina-
das agrociudades, se enfrentaron a una situa-
cién de atonia y una espiral recesiva de la que
tan sélo algunas parecen haber sido capaces
de salir mediante diferentes estrategias promo-
vidas, sobre todo, desde el propio ambito local,
aunque casi siempre con el apoyo de politicas
de &mbito superior (WALLISSER & al., 2005; CsI-
RO, 2007). La necesidad de considerar los pro-
cesos en el medio o largo plazo (PENDALL & al.,
2007) puede permitir, incluso, comprobar que
una misma ciudad puede haberse visto enfren-
tada a sucesivas crisis a lo largo del tiempo y
ofrecido respuestas diferentes en cada caso.
En definitiva, la resiliencia es un proceso dina-
mico y no una etapa final ya consolidada, por
lo que el uso del término como calificativo (ciu-
dad resiliente) no parece muy adecuado si se
entiende en un sentido estatico.

Centrando ahora la atencion en este tipo de re-
siliencia urbana (Resiliencia-B), las cuestiones
centrales a que se enfrenta la investigacion son
principalmente dos. La primera es identificar y
operativizar los indicadores mas adecuados,
capaces de reflejar con eficacia esa recupera-
cion, tanto en sus dimensiones materiales y
mas evidentes como en aquellas otras vincula-
das a la percepcion y la imagen de sus propios
ciudadanos o que se tiene desde el exterior. La
segunda es interpretar las claves internas y ex-
ternas a la propia ciudad que pueden explicar
su desigual capacidad de adaptacion.

Con relacién a la primera, en la sencilla esque-
matizacion que refleja la FIG. 1, se trataria de
seleccionar aquellas variables que permitieran
identificar con cierta precision a qué ciudades
puede considerarse como resilientes y diferen-
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Dinamismo urbano

Tiempo

Ciudad dinamica
—— Ciudad estable
Ciudad en declive

Ciudad resiliente X

Ciudad resiliente Y

Fic. 1/ Tipologia de ciudades segiin su evolucion en
el periodo de analisis

Fuente: Elaboracién propia.

ciarlas de aquellas otras que, en funcién de su
evolucion en el periodo considerado, pudieran
calificarse como dinamicas y resistentes a las
crisis, estables o en declive.

En directa relacién con algunas preguntas que
se plantea FOSTER (2010) en su analisis com-
parativo sobre las 100 mayores aglomeracio-
nes metropolitanas de Estados Unidos, la pro-
pia FIG. 1 suscita cuatro dudas que exigiran
respuestas concretas al diagnosticar la evolu-
cion de determinadas ciudades:

En primer lugar, si puede hablarse de resi-
liencia solo cuando la ciudad recupera o in-
cluso supera el dinamismo anterior a la crisis
(ciudad X), o basta con haber frenado e in-
vertido su trayectoria de declive (ciudad Y).

Si esa recuperacion total o parcial del dina-
mismo debe relativizarse en funcion del con-
texto regional y la comparaciéon con otras
ciudades del entorno.

Cual es el periodo minimo de observacion
exigible para analizar estos procesos y, en
concreto, el de recuperacion del dinamismo
para considerar que se trata de tendencias
consistentes y no simples oscilaciones co-
yunturales.

e Cuando los diversos indicadores del desa-
rrollo urbano no siguen trayectorias coinci-
dentes, cuales son los que mejor pueden
identificar la resiliencia, para lo que la com-
binacién de metodologias de analisis cuanti-
tativas y cualitativas parece la estrategia
mas adecuada (HILL & al., 2008).
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Pero la principal finalidad de los estudios reali-
zados bajo esta denominacioén sera identificar
los factores que, en algunos lugares, permiten
alcanzar respuestas positivas y recuperar el di-
namismo, cuestién que en si misma poco tiene
de novedad en los estudios urbanos. Por esa
razon, un objetivo adicional sera debatir en qué
medida la emergente metafora sobre la resilien-
cia supone tan sélo una denominaciéon de moda
bajo la que permanecen los anteriores debates
tedricos sobre las claves del desarrollo urbano,
o bien el uso especifico de ese concepto tiene
implicaciones en el plano interpretativo, apor-
tando ideas procedentes de otros ambitos dis-
ciplinares donde tiene mayor tradicion.

4. Entre el nominalismo
y la teorizacion:
algunas precisiones iniciales

Mas alla de las diferentes definiciones del con-
cepto, cuestion por otra parte habitual en las
ciencias sociales, las aportaciones hechas
desde esta perspectiva a la comprension de la
heterogeneidad de respuestas que ofrecen las
ciudades y regiones ante adversidades que
provocan rupturas en su evolucion son, por el
momento, bastante limitadas y hasta cierto
punto confusas.

Pese a la emergente utilizacion del término en
los estudios urbano-regionales, apenas se in-
corporan referencias e ideas procedentes de la
literatura originaria sobre este concepto, sino
que a menudo se recurre a explicaciones que
poco tienen que ver con ella. Esa situacién
conlleva interpretaciones de la resiliencia urba-
na bastante contrastadas, que reproducen de-
bates tedricos ya conocidos pero ponen en
cuestion qué se aporta de nuevo (HASSINK,
2010). Esa valoracion critica se extiende tam-
bién a quienes, desde posiciones vinculadas al
regulacionismo, cuestionan de modo genérico
la validez de la escala local como ambito de
analisis adecuado y la capacidad de sus acto-
res para desarrollar respuestas especificas en
el actual contexto de globalizacion (HUDSON,
2010). Un ejemplo demostrativo de esa dispa-
ridad puede encontrarse en dos de los textos
ya citados, que son también reflejo del predo-
minio de la perspectiva econdmica en el estu-
dio de estos procesos.

Asi, segun Polése el éxito de las ciudades re-
silientes se asocia con: i) la presencia de una
poblacion altamente cualificada, ii) una econo-
mia diversificada con elevada proporcién de
servicios avanzados y escasa de industrias
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maduras, iii) una localizacion central dentro de
un area con un amplio mercado interno o una
buena posicion para comerciar con mercados
externos y iv) un clima o entorno natural agra-
dable y mas favorable que el de otras ciuda-
des del pais. Segun su planteamiento:

«si una ciudad tiene la fortuna de alcanzar una
alta puntuacion en los cuatro aspectos, su creci-
miento a largo plazo esta asegurado y su resi-
liencia seréa un resultado inevitable» (POLESE,
2010: 21).

Al mismo tiempo, reconoce que buena parte
de esos rasgos se correlacionan positivamente
con el tamafo urbano, lo que cuestiona su uti-
lidad para explicar procesos de resiliencia en
ciudades de tamafio medio o pequefio, donde
también son visibles y a menudo mas significa-
tivos por sus mayores dificultades iniciales.

Con un enfoque diferente, Christopherson, Mi-
chie y Tyler consideran como claves explicati-
vas de la capacidad de resiliencia las siguien-
tes: i) un sistema de innovacién fuerte, unos
recursos humanos cualificados y universidades
de calidad, bien conectadas a la economia lo-
cal/regional; ii) una moderna infraestructura
productiva (redes de transporte, digitales, etc.);
i) una base econdémica diversificada y un sis-
tema financiero eficaz; iv) relaciones de colabo-
racién entre empresas y con otras organizacio-
nes; v) gobiernos comprometidos en politicas
que apuesten por lo anterior y favorezcan una
buena insercion internacional (CHRISTOPHER-
SON & al., 2010: 6-7). Aunque se trata de facto-
res que pueden variar su importancia entre te-
rritorios y a lo largo del tiempo, de nuevo en
este caso se insiste en el stock de determina-
dos recursos, si bien ahora se afiade la impor-
tancia de un marco institucional que potencie la
construccion de diferentes tipos de redes.

Sin cuestionar ahora la consistencia de algu-
nos de estos argumentos, estamos en presen-
cia de factores que pueden servir para explicar
el desarrollo econémico de cualquier tipo de
ciudad, mas viable cuando tales condiciones
estan presentes vy dificil cuando su carencia o
escasez se convierten en un obstaculo. Pero
se plantea la duda de saber si se trata de una
propuesta interpretativa valida para ciudades
que, precisamente por presentar una acusada
debilidad en este tipo de recursos, se enfren-
taron a un agudo declive del que han conse-
guido recuperarse.

Desde ese planteamiento, resulta necesario di-
ferenciar mejor qué se necesita para esa recu-
peracion del cémo conseguirlo, pues ambos ti-
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pos de cuestiones a menudo se entremezclan
y, en el caso de las ciudades enfrentadas a una
crisis, lo fundamental es llegar a comprender el
modo en que se enfrentan a unas carencias
que se hicieron mas evidentes al cambiar el
contexto exterior. Para lograrlo, puede ser util
volver la mirada hacia algunos de los textos
que intentaron explicar por qué ciertas perso-
nas, comunidades o sistemas socio-ecoldgicos
se enfrentaron con éxito a la adversidad, para
luego regresar al ambito urbano y discutir la po-
sibilidad de incorporar algunas de esas reflexio-
nes, tal como también plantea FICENEC (2010).

En primer lugar, la resiliencia se entiende como
un proceso lento y no una respuesta inmediata
a la adversidad, que es consciente y se basa
en la decision de adoptar determinadas estrate-
gias de accion que se consideran adecuadas
para lograrlo, no obstante es importante preci-
sar que no existe un unico camino para alcan-
zarla y que los multiples factores que la impul-
san pueden cobrar diferente importancia segun
los casos. El proceso surge y se construye a
partir de un diagnoéstico introspectivo sobre la
situacién del entorno y las propias capacida-
des/debilidades, importante para saber lo que
no podemos cambiar, pero también lo que debe
y puede cambiarse. Exige también, por lo tanto,
una actitud positiva, de cierta autoestima, que
evite la inaccién al no aceptar un discurso de-
terminista sobre las negativas perspectivas de
futuro, ni tampoco otro asistencialista que deja
la responsabilidad del cambio en manos de de-
cisiones y soluciones externas. Debe tener pre-
sente que supone una transformacion de la que
s6lo cabe esperar resultados a medio o largo
plazo, por lo que lo importante es que las accio-
nes a emprender tengan sentido dentro de un
proyecto mas que sus resultados inmediatos,
pues éxito y sentido no siempre van juntos ni
siguen idénticos ritmos.

Se trata, pues, de interpretar que existen alter-
nativas, aunque eso no conlleve la ingenua
suposicion de que todo es posible ni igualmen-
te probable para todos por igual, lo que debe
poner en guardia frente a la simple imitacion
de comportamientos de éxito en algunos ca-
S0s, pero no siempre adecuados a otros. Ade-
mas, el proceso de resiliencia se basa en inte-
grar la experiencia pasada en el presente, sin
la inatil pretension de borrar ese pasado que
forma parte de la propia identidad, pues se tra-
ta de buscar respuestas creativas para lograr
una reconstruccion y no para inventar una
nueva realidad.

En segundo lugar, dentro de este esquema ar-
gumental resulta de especial significado la in-
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sistencia en la dimension colectiva que tiene
ese proceso. Desde los primeros estudios al
respecto, la diversa capacidad mostrada por
unos y otros se vinculo con tres tipos de facto-
res que se entretejen en forma sistémica: los
personales, los familiares y los de contexto. De
este modo, GROTBERG (2006) diferencié entre
una dimensioén interna, asociada a los recursos
propios, una dimension externa relacionada
con la ayuda que pueden prestar otras perso-
nas préximas, y una dimension social, que re-
sulta de la interaccién con el entorno, plan-
teando la existencia de un microsistema, un
exosistema comunitario y un macrosistema so-
ciocultural. La complementariedad e interac-
cion entre esos tres planos o escalas de ana-
lisis, frente a visiones puramente individualistas,
otorga al estudio de la resiliencia un caracter
multidimensional, aspecto de especial impor-
tancia en su traslacion al ambito territorial.

Una ultima precision util es la que se deriva
de la imagen propuesta por VANISTENDAEL
(1998) en la construccion de lo que califico
como la casa de la resiliencia. En ella, lo pri-
mero que se necesita es disponer de los re-
cursos materiales para satisfacer las necesi-
dades basicas, equivalentes a los cimientos
de la edificacién. Sobre ellos, el piso principal
esta representado por la existencia de una
red de relaciones que permita poner en mar-
cha proyectos para lograr la renovacion, por
lo que la buena insercion del individuo en di-
versos tipos de redes sociales se considera
fundamental. Finalmente, en la planta supe-
rior se situan los diferentes tipos de compe-
tencias y aptitudes que pueden facilitar un
mayor éxito de las estrategias adaptativas y
son complemento necesario a lo anterior: co-
nocimiento, iniciativa, flexibilidad, capacidad
de fijar objetivos realistas y de comunicacion,
espiritu critico para valorar opciones, cierta
dosis de optimismo, etc.

Sin la menor pretensién de resumir en unas
lineas la abundante bibliografia accesible so-
bre estas cuestiones, recordar algunos de es-
tos argumentos puede resultar util para propo-
ner ahora una interpretacion sobre las claves
de la resiliencia urbana que resulte, al menos,
coherente y no ajena al propio significado del
concepto. En ese objetivo se cuenta también
con algunos textos recientes que exploran en
una direccion similar, pero si se mantiene la
metafora constructiva puede afirmarse que
buena parte del edificio tedrico esta aun por
levantar, por lo que las paginas que siguen de-
ben entenderse, sobre todo, como una pro-
puesta de participacion en ese debate aun in-
cipiente.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Ciudades y metdforas: sobre el concepto de resiliencia urbana

Ricardo Méndez

5. Algunas propuestas
interpretativas sobre
la desigual capacidad
de resiliencia urbana

Si en el ambito de los estudios urbanos y re-
gionales se pretende que el concepto de res-
iliencia sea algo mas que una simple moda
pasajera, es fundamental incorporar un conte-
nido tedrico que permita interpretar por qué
algunos territorios muestran, en un determi-
nado momento, mayor capacidad que otros
para enfrentar una situacion de crisis y supe-
rarla. Tal como acaba de plantearse, para ello
habra que demostrar cierta coherencia con
las ideas centrales que se asocian a este
concepto en otras disciplinas, pero al mismo
tiempo se tratara también de adecuar e inte-
grar esta perspectiva dentro de los debates
actuales existentes en la geografia econémi-
ca, la geografia urbana y los estudios sobre
desarrollo territorial, para dotarla asi de ma-
yor profundidad.

En tal sentido, la propuesta que aqui se plan-
tea se aleja de los estudios ambientales y, so-
bre todo, de los planteamientos procedentes
de la economia neoclasica, que identifica la
resiliencia como proceso de ajuste que permite
recuperar una situacion de equilibrio, interrum-
pida por algun acontecimiento externo de ca-
racter andmalo. En la evolucion de los territo-
rios nunca existe una vuelta atras, por lo que
el concepto de equilibrio estatico no se adecua
a sistemas dinamicos y abiertos, que pueden
responder a las crisis de forma heterogénea
pero siempre distinta a la del periodo prece-
dente.

Por el contrario, la interpretacion que sigue
resulta coherente con algunas propuestas
realizadas desde los enfoques relacionales y
neoinstitucionalistas que entienden el territo-
rio como construccién social (SUNLEY, 2008;
MACKINNON & al., 2009; LANG, 2011), al tiem-
po que con las perspectivas evolucionistas
que en estos ultimos afios han insistido en la
especificidad y la importancia de la trayecto-
ria seguida por cada lugar para explicar los
comportamientos de sus actores (BOSCHMA &
MARTIN, 2007). Pero también, en cierto modo,
con aquellas otras que han centrado su aten-
cioén en la importancia de construir ambientes
innovadores, tanto en lo econémico como en
lo social, para avanzar en el desarrollo y, en
este caso, responder mejor a los retos que
supone un proceso de declive (CAMAGNI &
MAILLAT, 2006).
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El esquema interpretativo sobre la desigual
adaptabilidad de las ciudades que propone la
FiG. 2 pretende ser coherente con algunos de
estos planteamientos, en el intento de ofrecer
una propuesta sintética e integrada. Pese a
su inevitable esquematismo, su objetivo es
servir como base de contrastacion para inves-
tigaciones empiricas que puedan realizarse
en determinadas ciudades enfrentadas a tra-
yectorias de desarrollo discontinuas y proce-
sos de declive-resiliencia, para ofrecer una
explicaciéon de los factores desencadenantes
de ambas situaciones y orientar posibles es-
trategias de actuacion. En tal sentido, aqui se
hara una muy breve referencia a cinco aspec-
tos considerados de especial capacidad expli-
cativa: i) la influencia de las estructuras here-
dadas y de la llamada path dependence; ii) la
respuesta de los actores locales y su movili-
zacién de los recursos disponibles; iii) el ca-
racter sociopolitico de la resiliencia, desta-
cando la importancia de las redes locales y
del controvertido concepto de gobernanza; iv)
la necesidad de afadir a lo anterior una bue-
na inserciéon exterior a partir del estableci-
miento de relaciones adecuadas para los ob-
jetivos de resiliencia; v) su traslacién a la
puesta en marcha de estrategias de innova-
cion, tanto en las empresas como en la socie-
dad local.
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5.1. Estructuras heredadas
y trayectorias urbanas

Hace ya mas de una década, en el ambito de
la economia DAvID (2000) plante6 el concepto
de path dependence, sefialando que los proce-
sos sociales tienen un caracter evolutivo. Por
tanto, las herencias del pasado pueden provo-
car inercias y respuestas subdptimas en bas-
tantes casos que cuestionan la racionalidad de
determinadas decisiones individuales o colec-
tivas, pues circunstancias que las condiciona-
ron en otros momentos pueden seguir hacién-
dolo en el presente aunque la situacion haya
cambiado en términos objetivos. Un argumen-
to similar puede aplicarse a la evolucion de las
ciudades, que, en el marco de procesos gene-
rales que afectan a todas, siguen trayectorias
especificas en donde las decisiones y accio-
nes que se toman en la actualidad se ven aun
condicionadas por una acumulacién de deci-
siones pasadas, acontecimientos o simples
accidentes histéricos, que pueden seguir ha-
ciéndose presentes durante generaciones. En
tal sentido, los cambios que puedan producirse
en un momento determinado nunca surgen en
el vacio, sino en contextos estructurales e ins-
titucionales preexistentes (MARTIN & SIMMIE,
2008) y ese es un punto de partida que debe

T

T3

TRAYECTORIA
(Estructuras heredadas)

ACTORES

RECURSOS

REDES
ENTORNO(s)

Fic. 2/ Claves de la resiliencia urbana: factores explicativos y escalas espacio-temporales

Fuente: Elaboracioén propia.
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tenerse en cuenta al considerar su diversa ca-
pacidad de resiliencia.

Por una parte, las ciudades heredan un stock
de recursos materiales cuyo volumen y carac-
teristicas condicionan su evolucién: su dota-
cién en capital fisico en forma de infraestructu-
ras y equipamientos, capital productivo en
forma de empresas, o capital humano en for-
ma de ciudadanos con ciertos niveles formati-
vos y de cualificacién son tres de los mas cita-
dos. Especial importancia suele concederse a
la estructura econdmica y el tipo de especiali-
zacién funcional, que generan multiples rela-
ciones de dependencia dificiles de cambiar
(vinculos interempresariales, demanda de ser-
vicios, saber hacer de los trabajadores, estruc-
tura sociolaboral, etc.). En el caso de numero-
sas ciudades en declive, la crisis de los
sectores en que se basaba la economia local
fue el origen del cambio de tendencia vy, por
ello, el reto a menudo se plantea entre la vo-
luntad politica de transformar esa estructura,
sustituyendo actividades ya poco competitivas
por otras con mejores expectativas y la impo-
sibilidad de provocar una metamorfosis rapida
que, de producirse, también acarrearia eleva-
dos costes sociales. La idea de la path depen-
dence apunta asi a la conveniencia de trans-
formar algunas estructuras heredadas y
avanzar hacia una mayor diversificacion, pero
apostando al mismo tiempo por la permanen-
cia de otras coherentes con la trayectoria local,
que deberan renovarse para ser viables en la
nueva etapa.

Al mismo tiempo, las trayectorias de desarrollo
de las ciudades también se asocian a otros
rasgos menos tangibles, pero no por ello me-
nos importantes ni dificiles de cambiar. Aqui se
incluyen las instituciones (valores y comporta-
mientos colectivos, normas, organizaciones) y
las relaciones sociales, junto a unos estilos de
gobierno y gestion de los asuntos locales que
también constituyen una sefia de identidad
que tiende a pervivir e influye sobre la capaci-
dad de respuesta al reto del declive. Modificar,
por ejemplo, una cultura autocratica, en donde
las decisiones estratégicas se tomaban tradi-
cionalmente por unos pocos, en favor de otra
mas participativa, o un ambiente conflictivo de
intereses encontrados y fuerte individualismo
por otro de colaboracion ante la adversidad
colectiva puede exigir tanto o mas esfuerzo
que la inversién en infraestructuras, educacion
o desarrollo tecnoldgico. Por tanto, el cambio
de las bases materiales de la ciudad exigira en
paralelo un esfuerzo de adaptacion en las es-
tructuras institucionales de soporte para resul-
tar eficaz.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Ciudades y metdforas: sobre el concepto de resiliencia urbana

Ricardo Méndez

En consecuencia, si bien el pasado de las ciu-
dades no determina su futuro, si influye de
modo significativo sobre las debilidades o po-
tencialidades acumuladas y, en el caso de las
aquejadas por procesos de declive, ese balan-
ce resulté negativo en un determinado momen-
to historico. También debe orientar las estrate-
gias de resiliencia que, mas alla de posibles
recetas genéricas, deberan proponer respues-
tas especificas basadas necesariamente en un
buen diagndstico previo de cada caso.

5.2. Respuestas de los actores
y movilizacion de los recursos
locales

Enfrentadas a una situacion de declive, deri-
vada de procesos estructurales y de su parti-
cular trayectoria, las ciudades pueden aban-
donarse a su suerte y reaccionar de forma
defensiva a las presiones externas, o bien
pueden plantearse respuestas mas proacti-
vas, surgidas de la decision y el esfuerzo de
diferentes personas e instituciones a las que
cabe calificar como actores locales, con des-
igual presencia del sector publico, el ambito
empresarial o la sociedad civil segun los ca-
sos. Cuanto mayor sea la densidad de acto-
res implicados y mas cuantiosos los recursos
de que dispongan (financieros, humanos, de
conocimiento, de influencia, etc.), cabe supo-
ner que mayor sera también la posibilidad de
hacer frente a la situacion, adaptandose y
reinventandose con el fin de recuperar la sen-
da del desarrollo perdida.

El primer paso sera hacer un inventario de los
recursos disponibles en la ciudad, en especial
aquellos de caracter especifico, construidos so-
cialmente en el tiempo, dificiles de reproducir y
capaces de dotarla de cierta identidad, para po-
nerlos en valor y utilizarlos en una estrategia de
revitalizacion. Son sin duda importantes los re-
cursos materiales en forma de empresas, infra-
estructuras, equipamientos o patrimonio inmo-
biliario (ALBERTOS & al., 2004). Pero en la
actualidad suele hacerse mas hincapié en otros
como el capital humano, el cultural, el social o
el intelectual, que pueden asimilarse a lo que
MASKELL & MALMBERG (1999) identifican como
capacidades localizadas y que a menudo no
abundan en estas ciudades por su historia re-
ciente y exigen orientar en esa direccion buena
parte del esfuerzo inversor.

Pero si la presencia de actores locales com-

prometidos con la busqueda de soluciones es
importante, la capacidad de liderazgo mostra-
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da por los gobiernos locales suele valorarse
como esencial, tanto para desencadenar y
gestionar las iniciativas de revitalizacion como
para ejercer de agentes catalizadores, al tejer
vinculos entre los restantes actores presentes
en la ciudad, con culturas e intereses a menu-
do no coincidentes. Segun un estudio realiza-
do para las ciudades medias britanicas por la
Work Foundation, ese liderazgo, basado en su
credibilidad y autoridad, junto a la inversién en
formacion especializada y adaptada a las es-
pecificas necesidades locales, la busqueda de
una identidad urbana que ayude a atraer em-
presas, trabajadores cualificados o visitantes,
asi como la colaboracion con otras ciudades
para trabajar en proyectos comunes, seran
instrumentos utiles para impulsar la recupera-
cion (CLAYTON & MORRIS, 2010).

No obstante, la busqueda de capital exterior
(inversiones, instalacion de empresas, turis-
tas...), el fomento de la actividad empresarial e
inmobiliaria y el freno a la deslocalizacién se
convierten, a menudo, en los ejes prioritarios
de la accion del gobierno local, que se consti-
tuye en facilitador de esas dinamicas econémi-
cas de las que depende también parte impor-
tante de sus propios recursos. En ese sentido,
el empresarialismo urbano (HARVEY, 1989 y
2007), destinado en principio a completar las
simples tareas de gestion con una funcion mas
activa en la promocién del desarrollo local, a
menudo acaba orientandose en exceso en
esta direccion, dejando de lado otras dimen-
siones no menos importantes relacionadas con
las condiciones de vida de los sectores socio-
laborales precisamente mas golpeados por la
crisis.

5.3. Redes socioecondmicas,
capital social y gobernanza:
el diverso significado
de las coaliciones locales

Otro factor que parece fundamental para lograr
la resiliencia es integrar las acciones individua-
les en un contexto de relaciones con el entor-
no que permitan reforzar esa estrategia. Tal
como se ha destacado en diferentes analisis
sobre la influencia de las redes locales en el
impulso a procesos de desarrollo, pueden dis-
tinguirse dos esferas complementarias: la em-
presarial y la civica (CARAVACA & GONZALEZ,
2009; SALOM & ALBERTOS, 2009).

En primer lugar, para reforzar la competitividad
de las empresas instaladas en la ciudad —in-
cluidas las de los sectores afectados de forma
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mas negativa— se considera util la construc-
cion de redes de cooperacion entre ellas, tanto
formalizadas como informales pero relativa-
mente densas y estables, que supongan la
formacion de clusters integrados en donde se
reducen los costes de transaccién en el inter-
cambio de informacion y conocimiento tacito al
compartir trabajo en comun, aumentando la
eficiencia colectiva. Eso permitira también re-
forzar los procesos de aprendizaje interactivo
apoyados en ese milieu o buzz local (STORPER
& VENABLES, 2004), de especial relevancia en
la transmision de conocimiento tacito, traduci-
dos en diversos tipos de externalidades positi-
vas y rendimientos crecientes.

Pero tanto o mas necesaria sera la presencia
de redes sociales entre personas e institucio-
nes publicas y privadas que a su proximidad
espacial unen la derivada de cddigos y lengua-
jes comunes, con objeto de poner en marcha
iniciativas de signo muy diverso (culturales,
politicas, solidarias, de ocio, etc.). Como re-
cuerda WOLFE (2010: 143), «esta dimension
civica del capital social es particularmente sen-
sible a la distancia geografica» y exige relacio-
nes cara a cara poco formalizadas, que pue-
den generar cierto sentido de comunidad e
identidad necesario para abordar cualquier es-
trategia compartida de superacion del declive.
Esta sera también la base de una gobernanza
local verdaderamente participativa, que impli-
que la concertacién entre diversos actores no
so6lo en la reflexion y la propuesta de estrate-
gias, sino también en la toma de decisiones
para su materializacion, acumulando recursos
y dotando de mayor legitimidad a esas decisio-
nes colectivas (LE GALES, 2002; PASCUAL &
GODAS, 2010; BAssoLS & MENDOzA, 2011).

Estas formas de gestiéon en que interactuan los
sectores publico, privado y civil pueden propi-
ciar una mayor participacion y favorecer la
puesta en marcha de estrategias de resilien-
cia. Pero ese efecto no esta en absoluto ga-
rantizado pues, a menudo, la gobernanza ur-
bana es mas formal que real y muestra dos
caras contradictorias que es preciso conside-
rar. La presencia de relaciones de poder des-
equilibradas y la defensa de intereses contra-
puestos entre los integrantes de las coaliciones
locales pueden suponer un déficit democratico
(SWYNGEDOUW, 2005) derivado de situaciones
diversas, pero que aparecen con frecuencia al
analizar ciudades concretas.

En un extremo se situan aquellas redes loca-
les que surgen y funcionan «a la sombra de la
jerarquia» (JEssop, 1997: 575), bajo el domi-
nio de formas tradicionales de autoridad, de
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caracter mas vertical que horizontal, en donde
la participacion de los actores sociales se limi-
ta al asesoramiento o el debate, que sirve para
legitimar decisiones de gobierno. En el extre-
mo opuesto, este discurso sirve a veces de
justificacion para externalizar segmentos cre-
cientes de la gestién urbana desde el sector
publico al privado tal como postulan las tesis
neoliberales. En ese sentido, aunque

«el cambio de gobierno a gobernanza implica la
influencia de nuevos actores en la toma de deci-
siones politicas, dado que las redes se amplian
para incluir nuevas representaciones», en esos
casos supone que «se detrae mas poder politico
del alcance de los representantes democratica-
mente elegidos» (PIKE & al., 2011: 200-201)

y, por tanto, las decisiones estratégicas que-
dan en manos de unas élites locales sin ape-
nas de control ciudadano efectivo. Entre am-
bas situaciones, en bastantes casos la
gobernanza permite la participaciéon de aque-
llos actores (stakeholders) con influencia pre-
via suficiente como para ser convocados,
mientras margina a aquellos otros segmentos
de la sociedad local menos organizados o con
menores recursos, lo que condicionara la
agenda y las prioridades que definan la ges-
tiébn urbana.

Por lo tanto, no todas las formas de gober-
nanza favoreceran la puesta en marcha de
estrategias de resiliencia, pues en ocasiones
pueden ser un factor de inercia y resistencia
al cambio, al intentar reproducir pautas de
comportamiento anteriores, ya disfuncionales.
Al mismo tiempo, las diversas geometrias de
poder en el seno de las coaliciones locales,
que incluyen a unos y excluyen a otros de los
procesos de deliberacion/decision, también
influirdan sobre el sentido de la resiliencia, al
atender de modo desigual las diversas de-
mandas que puedan surgir en el seno de la
sociedad local. En consecuencia, las diferen-
cias territoriales de adaptacion que identifican
la resiliencia exigen comprender las relacio-
nes de poder en cada lugar y valorar la apor-
tacion de los sectores hegemonicos a la con-
secucion de objetivos colectivos (PIKE & al.,
2010), en especial de aquellos mas afectados
por la crisis.

5.4. Insercién exterior y relaciones
multiescalares

Al considerar los procesos de declive es habi-
tual prestar especial atencion a los factores
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externos a la propia ciudad, pero en cambio
algunas visiones de la resiliencia urbana de-
masiado localistas centran su atencion de for-
ma casi exclusiva en el papel de los actores y
las redes internas. Se olvida asi ese otro plano
de analisis que corresponde a las relaciones
que las ciudades tejen con el exterior y que
pueden ser una oportunidad para transformar
la situacion heredada y promover la innovacion
econodmica y social o, por el contrario, dificultar
ese proceso ante la creciente influencia de 16-
gicas globales y grupos financieros/empresa-
riales e instituciones internacionales cuyas de-
cisiones generan impactos directos y aumentan
la vulnerabilidad de numerosas ciudades
(VALE, 2011).

En tal sentido, aunque cada ciudad constituye
una entidad espacial diferenciada y con identi-
dad propia, también debe tenerse presente
que esta cada vez mas abierta al exterior, in-
terconectada por densas redes de flujos mate-
riales e inmateriales que no quedan bien refle-
jadas en el ya clasico binomio local-global,
sino que hacen necesario plantear el analisis a
diferentes escalas (MACLEOD & JONES, 2007).
En esa perspectiva multiescalar sigue siendo
importante la consideracion del Estado y de
sus politicas, cuyo frecuente debilitamiento en
las ultimas décadas ha hecho precisamente
mas fragiles a muchos territorios y a diferentes
sectores econdmicos y sociales.

En relacién con un concepto utilizado con
sentidos tan diversos como es el de resilien-
cia, existen visiones demasiado autocentra-
das que deben someterse a este tipo de criti-
ca, pero resulta mas discutible extrapolar ese
enfoque a todas las visiones existentes sobre
tales procesos. Ya en el ambito de la resilien-
cia personal y comunitaria FORES & GRANE
(2010: 116) alertan de que, si bien en algunos
autores «llega a ser una magnifica excusa y
una excelente justificacion teérica para redu-
cir e incluso eliminar toda politica social»,
porque «las personas son resilientes o no lo
son... este enfoque desvirtuado de la resilien-
cia es peligroso porque puede significar la
carencia de solidaridad social». En ese senti-
do, la ausencia de Estado hara mas dificil la
recuperacion de aquellas ciudades que se en-
frentan a una situacion de mayor debilidad, si
no pueden contar con el apoyo de politicas
destinadas a renovar su base productiva, ge-
nerar empleos, mejorar sus infraestructuras,
sus niveles educativos, la calidad de vida de
sus ciudadanos y elevar la cohesion territo-
rial, acompafiamiento necesario a las estrate-
gias que puedan promoverse desde el ambito
local.
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5.5. Estrategias locales y esfuerzo
innovador

La transformacion de las ciudades en declive
exige cierta dosis de creatividad, tanto para
renovar el imaginario colectivo como para po-
ner en marcha estrategias concertadas que
exploren nuevos caminos para el desarrollo y
se traduzcan en medidas concretas. Se trata,
por un lado, de generar nuevas narrativas que,
sin ignorar las dificultades e incertidumbres a
que se enfrenta la ciudad, destaquen sus po-
tencialidades y establezcan objetivos de futuro
a la vez creibles, integradores y movilizadores.
Ese discurso, enfrentado al pesimismo y la de-
manda de apoyo externo como unica respues-
ta que propicia la inaccién necesitara basarse
en una realidad que evolucione por pasos su-
cesivos a partir de acciones transformadoras.
Sus destinatarios deberan ser tanto la pobla-
cion y los actores locales como otros externos,
a los que se tratara de interesar para visitar o
invertir en la ciudad.

Al mismo tiempo, parece de especial importan-
cia la puesta en marcha de estrategias de de-
sarrollo urbano que consideren de forma equi-
librada sus distintos componentes y que
puedan calificarse como innovadoras, en tanto
suponen respuestas nuevas a los retos exis-
tentes. Se trata, pues, de superar visiones de
la innovacion que limitan su atencion a los as-
pectos tecnoldgicos, preocupadas ante todo
por la mejora competitiva de las empresas,
para considerar también objetivos de innova-
cion social, que incluyen desde una participa-
cion ciudadana mas activa a una gestiéon mas
eficaz de los asuntos publicos.

En las dos ultimas décadas son bastantes las
ciudades en declive donde el gobierno local,
solo o en colaboracion con actores privados,
ha puesto en practica una nueva generacion
de este tipo de politicas dirigidas a la regene-
racion (MOULAERT, & al,. 2001). Pero a menu-
do, la especial atencion prestada a la creciente
competencia interurbana en los mercados
mundiales y la consiguiente busqueda de ven-
tajas competitivas ha justificado concentrar
buena parte de los recursos en grandes infra-
estructuras y en megaproyectos relacionados
con sectores hoy considerados estratégicos
(TIC, finanzas, actividades culturales y creati-
vas...), que buscan transformar también la pro-
pia imagen urbana y reforzar su posicion inter-
nacional. En paralelo, surgen intentos para
atraer a esos grupos profesionales altamente
cualificados que algunos identifican como cla-
se creativa (FLORIDA, 2005) mediante el fo-
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mento de las amenidades urbanas, la gentrifi-
cacién de los centros o la construcciéon de
enclaves suburbanos de calidad para la resi-
dencia y el consumo. Su mejor exponente pue-
den ser las operaciones destinadas a renovar
areas industriales, portuarias o barrios obreros
deteriorados mediante la construccion de mu-
seos, auditorios de musica y centros cultura-
les, palacios de exposiciones y congresos,
centros de negocio, areas de ocio, etc., a me-
nudo con el aval de arquitectos de prestigio.

Las nuevas formas de regulacion urbana, de
inspiracién neoliberal, tienen un evidente refle-
jo en este tipo de politicas fuertemente selecti-
vas, elitistas y destinadas a mejorar la inser-
cion de las ciudades en la economia global
(SWYNGEDOUW & al., 2002). Pero una estrate-
gia de resiliencia mas inclusiva, que busque
frenar la fragmentacion socio-espacial crecien-
te derivada del propio declive —siempre selec-
tivo en sus impactos sectoriales, sociales y
territoriales— deberia orientarse a recuperar
una planificaciéon que diversifique sus objetivos
y acciones, prestando mas atencién a los as-
pectos distributivos, la mejora de la calidad de
vida en el conjunto de la ciudad y la sostenibi-
lidad, a partir de una definicion de prioridades
acorde con cada realidad especifica. En una
panoramica general, pueden sefalarse cuatro
lineas principales de actuacion (FiG. 3).

Aqui se incluyen, sin duda, las destinadas a la
construccién de una ciudad mas competitiva
mediante iniciativas en materia de promocién
econdémica y del empleo, lo que incluye la
identificacion y el apoyo a clusters estratégi-
cos, el asesoramiento a nuevos emprendedo-
res o la promocion de areas empresariales
bien equipadas, entre otras. También las que
puedan elevar la calidad de vida y hacer la ciu-
dad mas habitable, ya sea a través del planea-
miento urbanistico, de acciones en materia
ambiental, proteccion del patrimonio, renova-
cion de areas degradadas y apoyo a grupos en
riesgo de exclusion, oferta de bienes publicos,
etc. Estan, en tercer lugar, las orientadas a
promover una ciudad mas innovadora, inclu-
yendo desde programas de formacion vincula-
dos a la base productiva local, a la creacion de
instituciones de apoyo a la [+D+i o de espacios
donde concentrar iniciativas culturales y crea-
tivas. Deben incluirse, por ultimo, las destina-
das a densificar las redes que vinculan a los
diferentes actores sociales con objeto de lo-
grar la consolidacién de una ciudad con pro-
yecto compartido, que no ignora el conflicto
pero explora vias de solucion negociadas en-
tre el mayor numero posible de actores, sin
olvidar la busqueda de una buena conexion
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REFORZAMIENTO
DEL SISTEMA LOCAL
(CIUDAD CON PROYECTO)

 Diagndsticos/planes estratégicos

» Apoyo al desarrollo de redes locales
(foros, mesas, pactos...)

» Promocién de clusters locales

* Politicas de insercion exterior

* Presencia en redes de ciudades...

PROMOCION ECONOMICA
Y DEL EMPLEO
(CIUDAD COMPETITIVA)

* Apoyo a sectores estratégicos
» Promocién del empleo
* Ayudas a nuevos emprendedores
* Politicas de suelo empresarial
e infraestructuras...

\/

ESTRATEGIAS

RESILIENCIA
URBANA

PROMOCION DE
LA INNOVACION
(CIUDAD INNOVADORA)

* Programas de formacion

* Apoyo a iniciativas creativas

» Centros de empresas

» Espacios para la innovaciéon

* Redes digitales alta capacidad...

MEJORA DE LA CALIDAD
DE VIDA/SOSTENIBILIDAD
(CIUDAD HABITABLE)

* Renovacion areas degradadas
* Regeneraciéon ambiental

* Mejora de equipamientos

« Politicas de vivienda social

« Proteccion patrimonio cultural

* Mejora de la imagen urbana...

FiG. 3/ Principales estrategias para la resiliencia urbana

con otras instancias del Estado multinivel y
una creciente presencia internacional. En resu-
men, debe tenerse muy presente que la resi-
liencia tiene una naturaleza sistémica y que
exige, por tanto, considerar de forma integrada
sus distintas dimensiones y escalas.

6. Conclusiones

Los procesos de desarrollo urbano, observa-
dos a medio o largo plazo, dificilmente pueden
entenderse como continuos, pues las rupturas
y cambios de tendencia son frecuentes, aun-
que su profundidad y duracion resulten muy
variables. Tanto en el pasado reciente como
en el presente son bastante numerosas las
ciudades que se han visto sometidas a situa-
ciones de crisis, debidas a acontecimientos
puntuales de especial gravedad y, mas aun, al
agotamiento de su modelo de desarrollo ante-
rior, con impactos visibles en multiples aspec-
tos. El concepto de resiliencia, utilizado con
anterioridad en otras disciplinas, emerge ahora
para poner nuevo nombre a la capacidad mos-
trada por algunas de esas ciudades para en-
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Fuente: Elaboracion propia.

frentar el declive, adaptarse a la nueva situa-
cién y reconstruir una trayectoria de desarrollo,
por contraste con aquellas otras que se en-
frentan a graves dificultades para lograrlo.
Pero esa novedad no deja de proyectar ciertas
sombras que exigen un analisis critico de sus
potencialidades y limitaciones.

En una referencia a las politicas urbanas, que
aqui puede trasladarse también al conjunto de
los estudios urbanos, HARVEY (2007: 384) se-
fald cierta tendencia posmoderna:

«a optar por lo efimero y el eclecticismo de la
moda y del estilo en lugar de apostar por valores
duraderos, a preferir la cita y la ficcion en lugar de
la invencion y la funcion...a primar el medio sobre
el mensaje y la imagen sobre la sustancia».

En tiempos como el actual, caracterizado por la
multiplicaciéon de metéaforas para describir la
evolucion urbana mediante la traslacion de tér-
minos procedentes de disciplinas donde a me-
nudo tenian un significado distinto, conceptos
como el aqui considerado suscitan la creciente
atencion de unos, pero también el escepticismo

228



de otros sobre su aportacion a una mejor des-
cripcién y comprension de este tipo de proce-
sos. Mas alla de una posible moda pasajera, su
uso solo resultara de utilidad si se precisan los
diversos significados que se le han dado hasta
ahora y si incorpora un contenido tedrico cohe-
rente, que pueda quedar enmarcado en los de-
bates actuales sobre claves del desarrollo ur-
bano y regional. Sélo si se profundiza en esa
direccion cabe compartir la opinion de SIMMIE &
MARTIN (2010: 27) en el sentido de que la no-
cion de resiliencia puede ser:

«altamente relevante para comprender los pro-
cesos y pautas del desarrollo desigual».

En el plano de las definiciones, frente a quie-
nes identifican la resiliencia urbana con el re-
greso a una supuesta situacion de equilibrio
previa al choque provocado por algun aconte-
cimiento externo, o a quienes lo asocian a la
capacidad para prevenir esos posibles golpes
reduciendo la vulnerabilidad del sistema, aqui
se interpreta que se trata de una capacidad no
generalizada de adaptacioén y posterior recupe-
racioén tras el impacto de una crisis duradera,
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El imaginario social de la propiedad
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RESUMEN: El presente articulo analiza la formacion de la burbuja inmobiliaria (volu-
men y valor) mediante los datos trimestrales de transacciones inmobiliarias del mi-
nisterio de fomento. Mas alla de la forma de los mercados inmobiliarios en desequi-
librio trata el analisis de los componentes que inciden en su formacion. De como el
imaginario social de la propiedad expresado a través de la teoria del consumo, basa-
da en la renta permanente y el ciclo de vida, incide en la formacion de la burbuja in-
mobiliaria. Se desarrolla un modelo de regresion lineal mdltiple que determinan los
factores que forman la burbuja, tanto en la variable oferta como en la demanda me-
diante las variables independientes de empleo y paro por sexos, Euribor, PIB, IPC...
Se determinan asi los factores que inciden en la propension a la compra y perpetdian
el imaginario social de la propiedad. Los modelos presentan una burbuja formada por
el empleo (femenino sobre todo) en el eje de las ordenadas (precio) y por la situacion
econémica en el eje de abscisas (volumen). Concluye con el analisis de las consecuen-
cias sociales del comportamiento del mercado de estos (ltimos afios ante el aumento
del paro y la situacion econémica actual.

DESCRIPTORES: Transacciones inmobiliarias. Burbuja. Imaginario social de la propiedad.

1. Introduccion cion (oferta) de viviendas ha aumentado, tam-
bién la demanda y el precio de las mismas.
Ante la presencia a la par de estos tres inputs

a evolucion del mercado inmobiliario en se desmorona la méaxima de la clasica ley de la
los dltimos afos ha experimentado un in- oferta y la demanda. Pues si la elevada oferta
cremento sin parangon. No solo la produc- no reduce el precio de la vivienda (como pre-
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tendia la Ley de Suelo 6/1998), ni el elevado
precio de la misma reduce la demanda ¢ quién
afecta a quien? Pareciera que fuera éste, el
mismo precio, el que determinara (favorecien-
do) la oferta y la demanda de viviendas.

Y, si asi fuera ¢ cual seria entonces el punto de
inflexion? ¢ Donde se produce el cambio de
tendencia? Preguntas como éstas nos sugiere
la reciente evolucion del precio de la vivienda.
Y a partir de éstas se plantea el presente ana-
lisis, no s6lo como mero observador de la ten-
dencia actual, pues, intentando hallar los fac-
tores que la determinan y explican, pretende
especular sobre posibles repercusiones y evo-
luciones de la misma.

2. Los «felices 2000» y la burbuja
inmobiliaria

Durante los afios que suceden a las crisis de
1993 y 2000", los «felices 2000», se producen
una serie de acontecimientos en el mercado
inmobiliario sin precedentes. Ante una econo-
mia estable, con una evolucion del PIB y del
IPC continua y positiva (entre el 6-8% y el
2-5% respectivamente) y una cada vez mas
reducida tasa de paro (de entre el 15% y el 8%
desde el afio 2000 hasta el tercer trimestre de
2007); se perpetla una conciencia social de
bienestar econdmico y laboral. Reforzada por
la pertenencia a la Union Europea y la situa-
cion de estabilidad socioecondmica mediante
la moneda unica.

La situacién de crecimiento econdmico del
conjunto de la UE de esta etapa se refleja en
unas reducidas tasas de paro (con valores
maximos de 10,17 en mayo de 2010 y con el
valor minimo del 7,27 en marzo de 2008) y
una tasa de inflacién constante del 2%. Se tra-
duce en una evolucién de los tipos de interés
del mercado interbancario a la baja que favo-
recen el crecimiento econémico. Produciéndo-
se asi una tension inflacionista con incidencia
directa en el Euro, que refuerza su cotizacion
al alza hasta mediados de 2008. Hechos que
favorecen el crecimiento econémico y el en-
deudamiento referenciado al tipo de interés del
mercado interbancario (Euribor), que se redu-
ce a minimos histéricos entre agosto de 2000
y junio de 2005, cuando empieza un incremen-
to hasta valores maximos en agosto de 2008.

Resueltas mediante una inyeccién de liquidez por parte
del Estado, la crisis del 2000 provocada por las nuevas
tecnologias que afect6é a los mercados bursatiles y la de
1993 basada en una crisis de liquidez.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

El imaginario social de la propiedad y su incidencia en la formacién de burbujas

Anna Garcia Masia

Estos hechos favorecen una percepcion de es-
tabilidad econémica y laboral que se manifies-
ta mediante un elevado consumo de bienes no
duraderos y que se consuma mediante la ad-
quisiciéon de viviendas en propiedad. Mientras
la inflacion fue superior al tipo de interés (cos-
te) de la deuda fue mas rentable el endeuda-
miento al ahorro.

Aunque si se aprecia una estabilidad economi-
ca y laboral, en el caso espafnol no es tan
acentuada como en el resto de Europa. Con
una tasa de paro que, si bien se reduce, soélo
entre el segundo trimestre de 2005 y el prime-
ro de 2008 se situa por debajo del 10% (sien-
do éste el valor maximo de la UE) y mantiene
una inflacién por encima de un punto porcen-
tual en la mayoria de los casos. Asi, a pesar
de la equivalencia en la forma de la evolucion
de la inflacion espafiola (medida a través del
IPC Armonizado del Banco Central Europeo
creado expresamente par comparar las cifras
de la inflacion europeaz), la diferencia entre los
valores espafoles respecto los europeos in-
crementa en los momentos de maxima infla-
cion y deflacién por encima del punto porcen-
tual. Con la consecuente maximizacion de la
percepcion social tanto de los periodos de cre-
cimiento como de los de decrecimiento.

Y es que la imagen de este capitalismo galopan-
te mella en el imaginario colectivo mediante una
elevada oferta de todo tipo de bienes de consu-
mo que se consolidan gracias a las formas de
financiacion que superan las posibilidades (rea-
les) de consumo. La evolucion de los tipos de
interés y la continua reduccion de los mismos,
junto al alargamiento de los plazos de retorno,
amén a los esléganes publicitarios de reducidas
cuotas mensuales, alimentaron el afan de con-
sumo propio del sistema llegando a maximos
insospechados. Generandose asi un circulo
consumista basado no siempre en la necesidad
como en la demostracion de bienestar y capaci-
dad adquisitiva (aun siendo necesarios 40 afios
para hacerlos de propiedad).

Siendo éste el marco general en el que nos ha-
llamos hasta el segundo trimestre de 2007, aun-
que mas visible en trimestres consecutivos, se
analiza el mercado inmobiliario. Siendo la vivien-
da un bien de consumo primario, cuando de dar
cobijo se trata, se desliga de éste ante el trato
especulativo que se le da en esta etapa de cre-
cimiento. Valorandose por su valor de cambio

2 European Central Bank. Statistical. http://sdw.ecb.int/
home.do?chart=t1.9
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en lugar de hacerlo mediante su valor de uso.
De ahi la propension a la compra y el animo
especulativo con el que a menudo se ha acce-
dido a la misma para posteriormente (re)vender
a precios superiores Yy, asi, sucesivamente, ele-
var el escalon residencial-social. Valorizacion
que responde a un momento de crecimiento
economico, de reducida tasa de paro y elevadas
facilidades de financiacién mediante hipotecas
con bajos intereses variables y elevados perio-
dos de retorno que permiten la compra-venta de
viviendas a (aparentemente) «reducidas» cuo-
tas. Asimismo, al ser la vivienda (desde el cobi-
jo) un bien de consumo primario, y al ser sus
diversas alternativas de acceso: unos alquileres
elevados en comparacion a las cuotas hipoteca-
rias de la compra, perpetian el acceso a la pro-
piedad. Afiddase a mas, el supuesto de la «re-
valorizacion constante y sinfin» de la vivienda
tan difundido para entender el escaso alquiler y
el animo especulativo de la compra.

La FIG. 1 muestra la evolucion del precio me-
dio de las transacciones inmobiliarias y su in-
versa proporcionalidad con la tasa de paro.
Establecida asi la relacién entre precios y la
evolucién del empleo pareciera que el valor de
los inmuebles algo tuviera que ver con el em-
pleo, o mas bien, con la capacidad de compra

200.000
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que éste permite. Obteniendo asi un valor ob-
jetivo, que incide en la percepcién de la capa-
cidad de endeudamiento y el esfuerzo econoé-
mico, seguramente también relacionado con
otros valores subjetivos de més dificil percep-
cion. Tal como se vera préximamente, el ima-
ginario social de la propiedad, la capacidad de
consumo y endeudamiento que permite la fun-
cion de la renta permanente, valorandose mas
factores intrinsecos a la capacidad que el pro-
pio nivel de ingresos en si mismo, afectan di-
rectamente tanto al valor como al volumen de
transacciones inmobiliarias.

Son los felices 2000 consecuencia del empleo
y la ilusién consumista de los esldganes publi-
citarios de reducidas cuotas, capaces de finan-
ciar importes superiores al valor inmobiliario. Y
generandose asi una voragine consumista ba-
sada en el crédito facil y los tipos de interés
variable que dan una percepcién de la capaci-
dad de consumo superior a la realidad.

3. Mercados en desequilibrio
El mercado perfecto es la demanda céncava de

Marshall, segun la cual se mantiene la propor-
cionalidad en el volumen de transacciones y

30

190.000 -
180.000 -
170.000 -
160.000 -
150.000 -
140.000 -
130.000 -
120.000 4 °

110.000 —

100.000 T T T L T T T LI T T

T3 2005
T1 2006
T3 2006
T1 2007

Valor medio de las trasnacciones

----- Polinémica (valor medio de las trasnacciones)

T3 2007

Tasa de paro
----- Polinémica (tasa de paro)

FIG. 1/ Evolucion del valor medio de las transacciones inmobiliarias y la tasa de paro (Valores trimestrales Total

Nacional 12004-1112010)

Fuente: EPA del INE; estudios y estadisticas del Ministerio de Fomento. Elaboracién propia.

MINISTERIO DE FOMENTO 235



Estudios

cantidades, con una representacion de los pre-
cios en la curva de inferencia. Otra cosa es cual
de las dos infiere a la otra®. Un intercambio ne-
gociado de bienes basicos en competencia per-
fecta y substituible (sean los productos A y B)
mostraria una elasticidad de substitucion en el
consumo, en el que, si el bien A escasea, incre-
menta el consumo de B. Y, segun la funcion
concava, el precio de cualquiera de ambos tien-
de a aumentar o disminuir cuando la correspon-
diente cantidad ofertada disminuye o aumenta,
y viceversa (EZEKIEL, 1938 en VERGES, 2006).
De modo que se asegura la constancia del vo-
lumen de transacciones de ambos mercados sin
que se afecten entre ellos y facilitando el equili-
brio 6ptimo de la funcion de utilidad.

Ahora bien, una cosa es el intercambio racional
de bienes y servicios de cara a la supervivencia,
mediante dos productos reemplazables, y otra el
intercambio motivacional de la vivienda. Siendo
el mercado en equilibrio aquél que mantiene

El imaginario social de la propiedad y su incidencia en la formacién de burbujas
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oferta y demanda en oposicion y con igual fuer-
za, veamos qué sucede en el caso de la vivien-
da. Pues no es ésta comparable a cualquier otro
bien ni servicio por sus propias cualidades.
Siendo la propiedad de la vivienda indicativa del
estatus (categorizacién social) y asociada en la
actualidad al éxito, a la materializacién del aho-
rro y a la posibilidad de incremento de benefi-
cios ante la posibilidad de (re)vender a precios
mas elevados. Y siendo su alternativa, el alqui-
ler, con contratos quinquenales y sujeto a reva-
lorizacion (LAU 1994%) con un precio de partida
elevado, la eleccion minoritaria.

No es de extrafiar pues el desequilibrio de este
mercado y que se produzcan espirales de cre-
cimiento. En la compraventa inmobiliaria apa-
recen bolsas de ganancia que permiten la dis-
funciéon coéncava que se materializa en que a
mayor precio se produzca una mayor deman-
da, contrariamente a lo que deberia ser en un
mercado en equilibrio (FIG.2).

Numero de transacciones vs precio vivienda

Evolucién precio vivienda (Id. 100)

T T T oU

20 40 60 80 100

120 140 160 180 200

Evolucién nimero de transacciones vivienda (Id. 100)

e Total transacciones
@ e @ Obra nueva
e e» Segunda mano

FIG. 2/ Evolucién de las transacciones inmobiliarias espaiolas (indice 100)

NOTA: Se representan las variaciones porcentuales (indice 100) de los valores trimestrales de precio y volumen de transacciones
del conjunto de Espafia desde 12004 hasta 1112010. Situando la evolucién del precio en el eje de ordenadas y del nimero de
transacciones en el eje de abscisas. Siendo el primer trimestre 2004 = 100 y los sucesivos valores trimestrales la variacion
porcentual respecto al valor del primer trimestre.

Fuente: Estudios y estadisticas del Ministerio de Fomento. Elaboracién propia.

3 Véase apartado 4. ;de qué esta formada la burbuja? noviembre, de medidas de fomento y agilizacion proce-
4 Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de Arrendamien- sal del alquiler y de la eficiencia energética de los edifi-
tos Urbanos. Modificada por la Ley 19/2009, de 23 de cios.
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Dado que oferta y demanda son previas a la
transaccion sélo es posible observarlas me-
diante encuestas y estadisticas expresamente
disefiadas para ello. En su lugar, se analizan
las estadisticas del ministerio de fomento (an-
terior ministerio de vivienda) de transacciones
inmobiliarias disponibles a la fecha de redac-
cién del presente articulo, datos trimestrales
1T2004-3T2010. Reflejandose los valores tota-
les a nivel nacional, aunque, cuando sea pre-
ciso, se puntualicen los valores de las transac-
ciones de la costa mediterranea®, con
incrementos (tanto de precio como volumen)
superiores a la media nacional.

En el andlisis de la evolucion del volumen de
transacciones de viviendas y el precio de las
mismas durante los ultimos afios apreciamos
una elevada produccién (oferta), consumada
mediante la compraventa, que se acompafa
de un elevado incremento de los precios. Asi
lo muestra la nube de puntos que asciende
desde 2004 hasta los 190.000 € por transac-
cion media en la primavera de 2007; cuando el
volumen de transacciones no es en ningun
caso inferior a las 180.000 viviendas y, cuan-
tas mas transacciones se efectian, tanto mas
incrementa el precio medio de las mismas.
Aunque ya a finales de 2006 se inicia una re-
duccion en el numero de transacciones (debi-
do basicamente a las transacciones de segun-
da mano, pues las de obra nueva no retroceden
hasta finales de 2007) ;A qué razén obedece
esta maxima? ;No debiera ser lo contrario?
¢ Tanto mas stock menor precio?

Sucede que, entre el primer trimestre de 2004 y
el cuarto de 2007, el valor de las transacciones
de vivienda nueva se revaloriza hasta un 37%
en el conjunto del estado (y un 56% en la costa
mediterranea), con un volumen que no deja de
incrementar hasta finales de 2006 que llega a
ser un 77% superior al de 2004 (el 66% en la
costa)®. Siendo la obra nueva mas cara que la
vivienda usada, no es de extrafar que el incre-
mento de valor que ha efectuado no sea tan
elevado como la ultima. Ahora bien, incremen-
tos tan elevados en las transacciones de vivien-
da usada como los que se han producido y en
un periodo tan corto como los mentados incre-
mentos de obra nueva da qué pensar.

De modo que, mientras la vivienda de obra
nueva ha protagonizado un elevado incremen-

5 El andlisis de datos para la costa mediterranea se ha rea-
lizado mediante la agrupacion de los NUTS 5y 6 del nivel
1. Se consideran asi de forma agrupada como costa me-
diterranea las Comunidades de Catalufia, Valencia e Islas
Baleares (NUT 5) y Andalucia y Murcia (NUT 6).
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to, sobre todo en cuanto a volumen de tran-
sacciones se refiere, el incremento en la vi-
vienda usada se ha producido sobre todo en
su revalorizacion. Siendo los incrementos
maximos para el volumen de transacciones de
obra nueva el 77% (y 66% Mediterraneo) en el
cuarto trimestre de 2006, transcurridos apenas
dos afios. Mientras el incremento maximo del
valor de las transacciones de segunda mano
se alcanza en el segundo trimestre de 2008,
alcanzando el 60% a nivel estatal y el 74% en
la costa, Aunque el volumen global de transac-
ciones no es tan superior, llegando a maximos
en el segundo trimestre de 2006 con un incre-
mento del 34% (y 36% en la costa).

Refuerza la evolucién alcista del mercado in-
mobiliario la incidencia de la inversién en el
area mediterranea espafiola con caracter va-
cacional. En zonas costeras como Marbella,
Comunidad Valenciana, Baleares y en algunas
otras zonas de la costa mediterranea, como el
potencial almeriense, consecuencias de la
construccion desordenada del litoral espafiol.
El efecto de la globalizacién de la inversion en
inmuebles, junto al envejecimiento de la pobla-
cion europea, principal fuente emisora de las
inversiones inmobiliarias con caracter residen-
cial, y las nuevas compafias aéreas, con me-
nores costes, seran condicionantes para que
los flujos de inversién inmobiliaria por parte de
no residentes ganen peso en nuestra econo-
mia (RUBIO DE JUAN, s.a.).

Podria pensarse que tal incremento responde
al crecimiento demografico y, por lo tanto, al
incremento de la demanda, en sintonia con la
demanda céncava de Marshall. Hecha la prue-
ba y contrastados los resultados, nos hallamos
ante un mercado inmobiliario que, puesto a es-
cala poblacional (volumen de transacciones
por cada 1.000 habitantes), no guarda relacion
con el crecimiento demografico. Hasta finales
de 2006 no deja de incrementar el volumen de
transacciones en proporcion a la evolucion de
la poblacién, que sigue un crecimiento mas
lento: mientras la poblacion incrementé un 5%
hasta finales de 2006 el volumen de transac-
ciones lo hizo en un 32%. Parece asi que la
demografia no esta detras de este comporta-
miento desmedido.

Por lo tanto, estos incrementos hacen sospe-
char un afan de lucro especulativo, que pudie-

5 Con los siguientes valores de obra nueva 4T 2007:
197.912 euros (total nacional) y 203.042 euros (costa me-
diterranea), un 37% y 56% respectivamente, superior que
en 1T2004: 144.968 euros (nacional) y 130.163 euros
(costa).
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ra expresarse a partir de la hipétesis: a mayor
revalorizacién de la vivienda en general, mayor
expectativa de beneficio ante la posibilidad de
(re)vender a precios mas elevados la vivienda
actual (usada) para cambiar a una de obra
nueva (expectativa de mejora). Los incremen-
tos de valor y volumen en las transacciones de
obra nueva y segunda mano antes expuestas
no contradicen dicha hipétesis, aunque lo que
en éste articulo nos ocupa son los factores
que inciden y posibilitan la expectativa, el ima-
ginario social.

La FIG. 2 muestra un mercado en constante
desequilibrio, descentrado, en el que el incre-
mento de precio es siempre desproporciona-
damente superior al volumen de transaccio-
nes. Sobre todo, como se ha visto debido al
sobreprecio de la vivienda usada. El modelo
tridimensional muestra 3 digitos de clasifica-
cién: sincronia, centricidad y elasticidad (VER-
GES, 2006). Con una relacion entre los vecto-
res cantidad-precio, mayormente asincronica
al no hallarse inversamente relacionados. El
modelo permanece descentrado en el periodo
de boom inmobiliario (cuando los precios in-
crementan muy por encima del volumen de
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transacciones) y mas centrado a partir de la
crisis. Se aprecia también una mayor elastici-
dad en el volumen de transacciones, mas
acentuada en las de segunda mano, con una
menor volatilidad en el precio que en el volu-
men de ventas de las mismas.

La representacion del comportamiento del mer-
cado inmobiliario se caracteriza por el desequi-
librio, la desincronizacién y una elasticidad va-
riable que se materializan en configuraciones
circulares que dan forma al llamado «efecto
burbuja». Agregadamente se distinguen dos
momentos: la evolucion trimestral hasta el pri-
mero de 2008 muestra un antimercado propio
de los mercados en expansion, con incremen-
tos constantes tanto de precio como de volu-
men con origen coyuntural en la vivienda usa-
da; a partir de entonces se visualiza el periodo
de crisis, con una mayor centricidad y algunos
momentos de equilibrio en los que, sobre todo,
se reduce el volumen de transacciones. Se en-
cuentran también en practicamente todos los
afios de crecimiento (boom) puntos de equili-
brio, se trata de los terceros (y algunos prime-
ros) trimestres, debido a la reduccion del volu-
men de compraventas cuando sigue el ascenso
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FIG. 3/ Evolucion del nimero de transacciones y valor segiin tipo de vivienda (obra nueva, segunda mano y total)

(indice 100)

NoOTA: (Valores trimestrales Total Nacional 12004-1112010). Primer trimestre 2004 = 100.

Fuente: Estudios y estadisticas del Ministerio de Fomento. Elaboracion propia.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

238



de los precios. Aunque no responde a una co-
rreccion del mercado sino mas bien al periodo
vacacional que reune dos caracteristicas: no
computa importantes transacciones y contrasta
con el trimestre posterior que anota elevadas
transacciones, las que no se realizaron el tri-
mestre anterior y las que se desean realizar
antes de finalizar el afo. Igual pasa con el pri-
mer trimestre de afio, en el que pocas opera-
ciones de compraventa se cierran.

La diferencia mas relevante entre el comporta-
miento del mercado de obra nueva y segunda
mano es el volumen de efectivos de uno y otro
submercado. Mientras el mercado de segunda
mano es amplio y genera un elevado numero
de transacciones ante la expectativa de bene-
ficio (y lo hace a precios muy superiores a los
que en su dia fueron adquiridas) forma una
burbuja ascendente, mas alargada y menos
circular. En cambio, el mercado de obra nueva,
con menos efectivos, muestra una mayor hori-
zontalidad, pues la burbuja se mueve mas a
través de los precios (eje de ordenadas) que
del volumen (eje de abscisas). Hallandose el
global de las transacciones entre ambos sub-
mercados y mas proximo al de vivienda usada
al haberse producido mayores transacciones
de segunda mano.

En la etapa de crisis (con inicio en el segundo
trimestre de 2007) se distinguen dos momen-
tos: los dos primeros afios, hasta el 2T-2009,
caracterizado por la drastica reduccion del vo-
lumen de transacciones (—49%) pero un man-
tenimiento del precio (-4%)’, que no decae
mas que en el ultimo afio (2T-2008-2T-2009).
Y el periodo final, desde el segundo trimestre
de 2009), que se caracteriza por una incipiente
recuperacion del volumen de transacciones a
precios inferiores (situacion de equilibrio).

Aunque en el momento del cierre del articulo
solo se disponia de los datos hasta el tercer
trimestre de 2010 se aprecian importantes va-
riaciones en los 3 trimestres del mismo afio.
Las modificaciones fiscales anunciadas a prin-
cipios de afo y aplicadas en 2010 y 2011 re-

~

Con los siguientes valores para el periodo 2T2007-
2T2009: reduccion del 42% y del 55% del volumen de
transacciones de obra nueva y vivienda usada, y reduc-
cién del 1% y 8% del precio, respectivamente.

Y con valores para el periodo 3T2009-3T2010: reduccion
del 56% e incremento del 4% del volumen de transaccio-
nes de obra nueva y vivienda usada, respectivamente, y
reduccion del 4% del precio en ambos.

Tal como indica el boletin de idealista del viernes 31 de
diciembre de 2010, bajo el titular Hipotecas: pocas ale-
grias: en Espafia el grifo de las hipotecas se ha cerrado
un poco mas y los ultimos datos sefialan que estamos en

3
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percuten en la variacion del volumen de tran-
sacciones en los dos ultimos trimestres
representados. Coincidiendo con la valoracion
de Julio Rodriguez 2010 (RODRIGUEZ, 2010a):
el incremento del volumen de transacciones
del penultimo trimestre (2T-2010) responde a
la voluntad de los compradores de avanzarse
al incremento del 1% de los impuestos (IVA
para obra nueva e ITP para segunda mano)
que tendria lugar a partir del 1 de julio de
2010. La reduccion del volumen de transaccio-
nes en el ultimo (3T-2010) al hecho que ya se
incrementaron los impuestos (IVA e ITP), a la
reduccion propia de los terceros trimestres,
pero sobre todo, por la restriccion en la conce-
sion de hipotecas® y las restrictivas condicio-
nes que se empiezan a aplicar.

Seguramente, de acuerdo con el prondstico de
RODRIGUEZ (2010b), el cuarto trimestre de 2010
mostrara un elevado incremento de las transac-
ciones debido a la derogacion de las desgrava-
ciones fiscales a ingresos anuales superiores a
los 24.170 €°. Aunque, todavia sumergidos en
la crisis, (graficamente) parece que 2010 se
comporta como una incipiente recuperacion.
Ahora bien, habra que ver como las restriccio-
nes hipotecarias afectan al mercado, corrigién-
dolo hacia un comportamiento mas selectivo al
que solo tendran acceso los hogares con sol-
vencia econdomica y ahorros para el pago del
30% del inmueble (20% en concepto de entra-
da no financiada por la hipoteca y 10% en con-
cepto de gastos e impuestos).

Seguramente se cerrara el circulo «burbujista»
(F1G. 2), con una reduccion drastica en el volu-
men de transacciones al que seguira una re-
duccion de precios, que colocara la proxima
espiral mas a la izquierda del eje de abscisas
y con forma mas aplanada (menor variacion en
el eje de ordenadas). Un comportamiento mas
propio del mercado que se materializara en
forma de «caracol» y que encontrara un futuro
pero leve incremento cuando, pasados algu-
nos afos, incremente la capacidad adquisitiva
y de endeudamiento de los hogares. Aunque
esperemos el incremento sin parangén de es-

el nivel mas bajo de concesién de créditos de los ultimos
afos. Algo que, por otra parte, no parece que vaya a me-
Jorar en los préximos meses cuando ademas se espera
que las tensiones lleguen a los ciudadanos en forma de
hipotecas mas caras.

9 Asi lo indica la Ley 39/2010, de 22 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para el afio 2011. El arti-
culo 67 modifica la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas. Se eli-
mina asi la desgravacién a la compra de vivienda habitual
en el IRPF para los contribuyentes con ingresos anuales
superiores a los 24.170 € desde el 1 de enero de 2011.
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tos ultimos afos, que ha llevado a los hogares
a endeudarse muy por encima de sus capaci-
dades, no vuelva a producirse ¢Se convertira
asi la vivienda en propiedad en un régimen de
tenencia minoritario, al alcance de pocos?'®

El inmobiliario es un mercado que no trata
tanto la funcién de utilidad (siendo de igual
utilidad el alquiler) cuan maximizador del be-
neficio. Responde éste al imaginario colectivo
que sobrevalora la propiedad al alquiler. De
modo que la espiral inmobiliaria ha continua-
do creciendo hasta que las economias do-
mésticas se resienten y el grifo financiero se
ha cerrado. Mientras han podido revender y
comprar a precios (y calidades) mas econo-
micos, mientras existe mercado. Hasta que
se ha llegado al extremo (con restriccion de
mercado y sobreprecios), cuando de nada sir-
ve (re)vender la vivienda adquirida anterior-
mente si, para sustituirla (en caso de primera
residencia), debe pagarse un precio superior
o bien no puede materializarse la venta de la
anterior llegados a maximos los precios. Dada
la situacién extrema, soélo le queda al merca-
do, estancarse hasta posteriores recuperacio-
nes (y escalada de espiral) o vuelta al punto
de origen para reiniciar su espiral alcista con
la progresiva mejora de la capacidad adquisi-
tiva de los hogares. Siendo los protagonistas
de ésta los pocos hogares con solvencia eco-
némica y ahorros se populizara el alquiler
como antafo.

4. éDe qué esta formada
la burbuja?

Llegados a éste punto, con un comporta-
miento del inmobiliario mas propio del anti-
mercado, nos inquieta ademas de la forma
de espiral/caracol los factores que subyacen
a ésta forma ¢ De qué esta formada la burbu-
ja? ¢A qué responde este comportamiento
aparentemente especulativo? ¢ Tiene algun
fundamento? ¢Racional? ;O es propio del
inconsciente colectivo?

'° La variable dummy es una variable ficticia, cualitativa y de
caracter dicotomico (o binario) con valor 0 o 1. En éste
caso se define con el objetivo de introducir en el modelo el
cambio de tendencia que ha habido en la matriz de datos
que comprende los trimestres desde 2004 a 2010. De
modo que los valores 0 responden al periodo de creci-
miento (0 boom inmobiliario) y los valores 1 al periodo de
crisis. Se identifican con valor 0 (boom o no crisis) los tri-
mestres |-2004 hasta 1-2007 y con valor 1 (crisis) los tri-
mestres 11-2007 hasta 111-2010. Para la determinacion del
punto de inflexién de ambos periodos nos basamos en la
prensa y reconocimiento politicosocial de la situacion.
Puesto que en Espafia no hay un érgano que declare
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El imaginario social de la propiedad y su incidencia en la formacién de burbujas

Anna Garcia Masia

Para resolver nuestras dudas (y después de lo
visto anteriormente) partimos de las siguientes
hipétesis: el comportamiento es especulativo
(hip. 1), responde a fundamentos racionales (o
basados en aspectos mas o menos objetiva-
bles) (hip. 2) y se consolida creando un «ima-
ginario social de la propiedad» (analizado en el
siguiente apartado) (hip. 3).

En el presente apartado se analizan las dos
primeras hipoétesis mediante el analisis de re-
gresion lineal multiple (minimos cuadrados,
pasos sucesivos). Se crean dos modelos, uno
para hallar los factores que inciden en el valor
y otro para los que inciden en el volumen de
transacciones inmobiliarias. Se utilizan en es-
tos casos (regresiones) los valores absolutos
(y no su evoluciéon como en los apartados pre-
cedentes) y se establece la matriz de datos
con las siguientes variables que se introduci-
ran al analisis estadistico:

* Valor medio y numero de transacciones in-
mobiliarias para el conjunto de Espafa (va-
riables dependientes (a explicar) de cada
regresion);

 Variables independientes (explicativas): ade-
mas del valor medio o del nimero de tran-
sacciones cuando no sea la variable depen-
diente. Valor medio de las transacciones de
obra nueva, de las de segunda mano, nime-
ro de transacciones de obra nueva, de se-
gunda mano, tasa de actividad (global, mas-
culina y femenina), tasa de paro (global,
masculina y femenina), Euribor, IPC (no en
valor sino evolucién trimestral) y PIB. Se
afiade ademas una variable dummy (crisis
no crisis)'C.

Aunque en un inicio se hayan introducido to-
das las variables independientes se presentan
solo los resultados de las regresiones en las
que se han extraido las variables que presen-
taban coliniaridad"" que distorsiona el modelo.

El primer modelo, explicativo del valor medio
de las transacciones inmobiliarias en el con-
junto de Espafia (variable dependiente) explica

oficialmente cuando se entra en recesion. Si existiera, el
comienzo de la recesion se hubiera declarado muy proba-
blemente en el cuarto trimestre del 2007 a pesar de haber-
se iniciado mucho antes. Se establece como fecha de ini-
cio de la crisis el segundo trimestre de 2007, con el
desplome bursatil de Astroc (abril de 2007) y con la reper-
cusion que tubo en el sector inmobiliario y constructor (E/
Pais, 24 de abril de 2007). Fecha previa al crack de las
hipotecas subprime del verano de 2007.

Se entiende por colinearidad la combinacion lineal de va-
riable independientes. Al tratarse de un modelo con po-
cos casos (27 trimestres) se han omitido las variables con
un factor de inflacién de la varianza (FIV) = 2.
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el 93,6% de la muestra. Esto es, que mediante
las variables independientes tasa de actividad
y tasa de paro femenina se explica el precio de
los inmuebles.

Fic. 4/ Resumen del modelo para variable
dependiente valor medio de las transacciones

Error tip.

Modelo R R R cuadr‘ado de la
cuadrado  corregida s

estimacion
1 0,899a 0,809 0,801 8802,06500
2 0,970b 0,941 0,936 4992,59232

a. Variables predictoras: (constante), Tasa de actividad Na-
cional.

b. Variables predictoras: (constante), Tasa de actividad Na-
cional, tasa de paro femenina nacional.

c. Variable dependiente: Valor medio transacciones. Nacional.

Fuente: Estudios y estadisticas del ministerio de fomento,
tasas de paro y actividad de la EPA (INE), IPC y PIB del
INE, Euribor del Banco de Espaiia. Resultados de analisis
de regresion lineal multiple mediante SPSS.

Elaboracion propia.

CyTET XLIV (172) 2012

Mas concretamente, que el modelo de regre-
sion lineal multiple que explica el precio de la
vivienda (valor medio de las transacciones) lo
hace mediante el empleo. En un primer paso se
introduce la tasa de actividad con signo positivo
y estadisticamente significativa (Sig. = 0,000).
Lo que equivaldria a decir, a mayor tasa de ac-
tividad mayor probabilidad de incremento del
precio de la vivienda. Con esta variable explica-
riamos el 80% de la muestra. Ahora bien, el
modelo realiza un segundo paso en el que se
incluye a la primera variable (actividad) la tasa
de paro femenina, con signo negativo y estadis-
ticamente significativa (Sig. = 0,000).

Esto es que el 93,6% de los precios de las
transacciones inmobiliarias del modelo se pro-
ducen gracias a una tasa de actividad positiva
y una reduccion de la tasa de paro femenina.
O lo que vendria a simplificar, que el incremen-
to del precio de la vivienda (situacion predomi-
nante en el modelo) se debe a una situacion

Fic. 5/ Coeficientes del modelo para el valor medio de las transacciones

Coeficientes

no estandarizados

Modelo

B Error tip.

1 (Constante)

Tasa de actividad Nacional 13127,971
2 (Constante)

Tasa de actividad Nacional 15218,416

Tasa de paro femenina

Nacional —2290,87

a. Variable dependiente: Valor medio de transacciones. Nacional.

-599130,843 74896,078
1277,271
—689003,586 44216,263
778,610

312,599

Coeficientes Estadisticos
estandarizados sig de colinealidad
Beta Tolerancia FIV
7,999 0,000

0,899 10,278 0,000 1,000 1,000
15,583 0,000
1,042 19,546 0,000 0,866 1,155

—-0,391 -7,328 0,000 0,866 1,155

Fuente: Estudios y estadisticas del ministerio de fomento, tasas de paro y actividad de la EPA (INE), IPC y PIB del INE, Euribor
del Banco de Espafia. Resultados de analisis de regresion lineal multiple mediante SPSS. Elaboracion propia.

econoémico-laboral positiva y al segundo em-
pleo (el femenino). De modo que la escalada
es producto del doble empleo (femenino y
masculino) en los hogares y a una perspectiva
laboral (tasa de actividad) positiva.

El segundo modelo, explicativo del numero de
transacciones inmobiliarias en el conjunto de
Espafa (variable dependiente) explica el
91,5% de la muestra. Esto es, que mediante
las variables independientes dummy, evolucion
del IPC y tasa de paro femenina se explica el
volumen de transacciones.

2 A pesar que en pasos precedentes si se manifestara
colinearidad entre algunas variables independientes

En este caso, la regresion se detiene en el
quinto paso, en cada uno se van introduciendo
variables, algunas de las cuales desaparecen
en siguientes pasos debido a su elevada coli-
nearidad con otras. El modelo finaliza en el
quinto paso con las variables dummy en senti-
do negativo, evolucién del IPC positiva y tasa
de paro femenina en negativo; todas ellas es-
tadisticamente significativas (Sig. = 0,000) y
sin colinearidad'?.

Los factores que explican el 91,5% del volu-
men de transacciones inmobiliarias son: el pe-

el dltimo paso concluye con una ecuacion sin colineari-
dad.
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FiG. 6/ Resumen del modelo para la variable
dependiente nimero de transacciones

Error tip.
Modelo R R R cuadr.ado de la
cuadrado  corregida s

estimacion
1 0,866a 0,750 0,740 27050,261
2 0,922b 0,849 0,837 21409,007
3 0,947¢ 0,896 0,883 18163,358
4 0,965d 0,931 0,919 15116,042
5 0,962e 0,925 0,915 15458,157

a. Variables predictoras: (Constante), PIB Nacional.

b. Variables predictoras: (Constante), PIB Nacional, Variable
dummy.

c. Variables predictoras: (Constante), PIB Nacional, Variable
dummy, IPC Nacional.

d. Variables predictoras: (Constante), PIB Nacional, Variable
dummy, IPC Nacional, Tasa de paro femenina Nacional.

e. Variables predictoras: (Constante), Variable dummy, IPC
Nacional, Tasa de paro femenina Nacional.

f.  Variable dependiente: N.° transacciones. Nacional.

Fuente: Estudios y estadisticas del Ministerio de Fomento,
tasas de paro y actividad de la EPA (INE), IPC y PIB del INE,
Euribor del Banco de Espaina. Resultados de analisis de
regresion lineal multiple mediante SPSS. Elaboracion propia.

El imaginario social de la propiedad y su incidencia en la formacién de burbujas

Anna Garcia Masia

riodo de crecimiento econémico (variable
dummy = 0, equivalente a no crisis o boom
inmobiliario), el segundo empleo (expresado
mediante la reduccion de la tasa de paro feme-
nina) y una evolucion del IPC positiva. De
modo que en éste segundo modelo aparece
de nuevo el empleo femenino, aunque también
incide de forma determinante la situacion eco-
nomica expresada por una evolucion positiva
del IPC y la variable dummy en su valor como
no crisis que, ademas de expresar también
una situacion econdmica positiva contiene
otros factores que la caracterizan.

Ambos modelos presentan una burbuja forma-
da por el empleo en el eje de las ordenadas
(precio) y por la situacion econémica en el eje
de abcisas (volumen). Aunque mas relevante
es la incidencia del segundo empleo en la for-
macion de la burbuja inmobiliaria ¢ Habria sido
posible ésta situacion sin el (femenino) segun-
do empleo? Ambos modelos sugieren que no
habria sido posible. Que el precio depende
mas de una situacion econémico-laboral posi-

Fic. 7/ Coeficientes del modelo para la variable dependiente nimero de transacciones

Coeficientes Estadisticos

Coeficientes
Modelo no estandarizados

B Error tip.

1 (Constante) 141619,595 6093,453
PIB Nacional 16332,537 1887,585

2 (Constante) 174585,130 9568,681
PIB Nacional 10686,990 2057,918
Variable dummy -45309,010 11358,978

3 (Constante) 173249,545 8128,664
PIB Nacional 8734,440 1848,477
Variable dummy -50318,091  9761,980
IPC Nacional 34347,961 10679,869

4 (Constante) 255378,416 25447,485
PIB Nacional 3227,033 2252,276
Variable dummy -57285,038  8386,480
IPC Nacional 36076,397  8903,060
Lisc?oi;pam femenina -4882,501  1458,399

5 (Constante) 285837,087 14304,366
Variable dummy —64977,966  6588,223
IPC Nacional 39473,474  8775,776
Tasa de paro femenina 6408,725 1018,663

Nacional

Variable dependiente: Niumero de transacciones. Nacional.

estandarizados . de colinealidad
Sig.
Beta Tolerancia  FIV
23,241 0,000
0,866 8,653 0,000 1,000 1,000
18,245 0,000
0,567 5,193 0,000 0,527 1,898
-0,435 -3,989 0,001 0,527 1,898
21,313 0,000
0,463 4,725 0,000 0470 2,127
—-0,483 -5,154 0,000 0,514 1,947
0,230 3,216 0,004 0,883 1,132
10,036 0,000
0,171 1,433 0,166 0,219 4,559
-0,550 -6,831 0,000 0,482 2,075
0,242 4,052 0,001 0,880 1,136
-0,310 -3,348 0,003 0,365 2,742
19,983 0,000
-0,624 -9,863 0,000 0,817 1,224
0,264 4,498 0,000 0,947 1,056
-0,407 -6,291 0,000 0,782 1,279

Fuente: Estudios y estadisticas del Ministerio de Fomento, tasas de paro y actividad de la EPA (INE), IPC y PIB del INE,
Euribor del Banco de Espafa. Resultados de analisis de regresion lineal multiple mediante SPSS. Elaboracion propia.
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tiva, en tanto expectativa de maximo pago en
vivienda. Y el volumen de transacciones del
empleo femenino (y con el segundo empleo se
materializa la posibilidad de mejora residen-
cial) y de la situacién econdmica positiva y fa-
vorable a ello. Sin olvidar la incidencia que ha
tenido el mercado financiero (a través de las
hipotecas) en la materializacién de las transac-
ciones inmobiliarias.

Y, si el precio esta tan condicionado al empleo
(al segundo especialmente) s qué cabe espe-
rar al incremento de las tasas de paro? O bien,
si el desahogo de los hogares depende de la
(re)venta de sus inmuebles y cancelaciéon de
hipotecas ¢ qué cabe esperar de la situacion
de crisis y restriccion de hipotecas de las que
dependen las transacciones inmobiliarias? No
es el futuro inmediato para nada alentador,
aunque ¢como cabria esperar otra situacion si
durante los afios de crecimiento se ha fomen-
tado el consumo abusivo, la falsa ilusion del
«tener» a costa de préstamos «baratos»?
¢, Cual sera el coste social del modelo consu-
mista?

5. El imaginario social
de la propiedad

Hasta aqui los factores que inciden en el valor
y volumen de transacciones; véase ahora en
qué medida dichos factores se relatan no sélo
estadisticamente. Como se ubican en la fun-
cion del consumo y la propension media a con-
sumir de las teorias econémicas clasicas.

La teoria del consumo basada en la renta
permanente sostiene, que el consumo no
esta relacionado con la renta obtenida cada
afio, sino con una estimacion a largo plazo de
la renta (FRIEDMAN, 1956). La renta perma-
nente se define como la tasa constante de
consumo que podria mantener una persona
el resto de su vida, dado el nivel actual de su
riqueza y la renta que percibe actualmente y
que percibira en el futuro. Y tiene estrecha
relacién con la situacién laboral y personal y
la expectativa de éstas. Se trata mas de una
valoraciéon subjetiva en cuanto a la situacion
actual y la expectativa de futuro que a una
funcion mediante variables estrictamente
cuantitativas.

Extendiéndonos en el significado de la funcion
de la renta permanente, la situacién econémi-
ca, laboral, familiar, personal... asi como el
resto de factores que inciden en la forma de
residencia y cohabitacion, determinan el precio
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de la vivienda a la que se accede. E, indirecta-
mente, esta expectativa determinista cuando
se considera de forma global por el conjunto
de la sociedad (distinguiéndose los distintos
estratos sociales), también determinan el pre-
cio de mercado inmobiliario (en los distintos
estratos residenciales). Siguiendo con éste ra-
zonamiento y tal como resuelven las regresio-
nes lineales multiples antes analizadas podria
describirse la siguiente funcion del precio de la
vivienda:

P(V) = f [RP (situacién econdmica, laboral (f),
familiar...)]"®

La ocupacion (y por lo tanto la tasa de activi-
dad y una reducida tasa de paro) sobre todo
femenina, asi como otros factores hallados en
la propension a la formacion del hogar (eman-
cipacion juvenil): situacién familiar, estabilidad
laboral, nivel de ingresos y de instruccion,...
determinan la expectativa econémica o renta
permanente familiar, y de ella el gasto que
puede asumirse que, a su vez, determina el
precio de la vivienda. Entendiéndose asi la
Renta Permanente como el valor expectativo
subjetivo creado a partir de factores reales y
expectativas subjetivas de trayectoria perso-
nal y laboral. Traducido a euros mediante la
expectativa de ingresos a percibir y la capaci-
dad de ahorro se estima la capacidad de en-
deudamiento maximo a realizar para el pago
de una vivienda; y de ahi, el precio maximo a
pagar en funcién de las formas de pago y es-
trategias de financiacion.

Ahora bien, esta expectativa (de venta y resi-
dencia) no sélo se produce como proceso indi-
vidual, pues también incide en la colectividad.
La teoria del consumo vinculada al colectivo,
la Hipdtesis del Ingreso Relativo (propuesta
por DUESENBERRY, 1949 en PEREZ, 2007:
164.), se basa en la «tendencia psicolégica a
mantenerse a la altura del vecino». Es decir, la
fraccion del ingreso que consume una familia
depende no tanto del nivel absoluto de los in-
gresos familiares cuanto de la posicion relativa
que ocupa en la distribucion del ingreso. Para
Duesenberry la hipotesis del ingreso absoluto
de Keynes falla en considerar la influencia que
el contexto social y psicoldgico tiene en las de-
cisiones de consumo y ahorro de las familias.
La propension media al consumo de un indivi-
duo depende inversamente de su posicion
economica relativa al grupo social al que per-
tenece. Teoria a la que la psicologia social se

3 Donde: P(V) = precio de la vivienda y RP = Renta Perma-
nente.
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refiere como teoria de la comparacion social
(FESTINGER, 1954). Y que no tanto se basa en
el consumo mismo como en la percepcion y
ubicacion de uno mismo en el grupo para su
auto-evaluacion de los valores propios.

De modo que no sdlo la psicologia social ana-
liza las influencias sociales en la toma de de-
cisiones y en la creacion de valores individua-
les. También la economia tiene en cuenta en
sus funciones de consumo aspectos menos
tangibles, basados en expectativas subjetivas
(aunque a menudo objetivables) y en la inte-
raccion con el entorno grupal y la influencia de
éste en la propensién al consumo. Hallamos
pues una influencia social que se expresa en
la identidad personal y viceversa. Y es que la
sociedad esta en los individuos como los indi-
viduos estan en la sociedad. De modo que los
objetos intervienen en la constitucion y mante-
nimiento de identidades sociales, existe una
implicacion del orden material en la produccion
de socialidad.

Partiendo del postulado de Mead de la con-
cepcion dinamica entre sujeto y objeto. En el
que el ser humano, en posesion de un «self»,
es capaz de auto-percibirse como objeto,
como entidad separada. Creandose la con-
ciencia individual del si mismo cuando ésta se
confronta con el mundo de los «otros» y el
mundo de las cosas.

Si los objetos corresponden al acto social com-
plejo, esto es, pueden existir espacio-tempo-
ralmente en la experiencia de los diferentes
miembros de una sociedad («selves»). Siendo
un dialogo coordinado en que los estimulos
para las respuestas de aquellos que participan
en el acto opuesto tienen presentes las ten-
dencias a responder como lo harian los otros
participes en el acto (en tanto somos cons-
cientes del «otro» y de sus posibles respues-
tas). Existe pues, un objeto social correspon-
diente a las respuestas de los diferentes
individuos de una sociedad basada en la per-
cepcién del objeto en si mismo y de la reper-
cusion/relacion que tiene en/con nuestro «self»
(MEAD, 1925).

Asi, si la propiedad es en la experiencia de los
«selves» un objeto social, es porque hay ras-
gos del inmueble que uno compra que inervan
al complejo total de respuestas mediante las
cuales, no solo es adquirida la propiedad, sino
también respetada y protegida. De modo que,
el individuo se convierte en objeto para si mis-
mo porque se descubre adoptando las actitu-
des de los otros que estan implicados en su
conducta.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

El imaginario social de la propiedad y su incidencia en la formacién de burbujas

Anna Garcia Masia

Y la propiedad unicamente puede aparecer
como un objeto en la medida en que el indivi-
duo se autoestimula a comprar mediante una
oferta de venta en expectativa; pues comprar
y vender estan mutuamente implicados. Mas
en una situacion en que la compra requiere un
proceso largo y costoso en el que intervienen
otros factores como los préstamos hipoteca-
rios a largo plazo. Siendo ahora, mas que en
tiempos pasados, dicho rol que adoptamos, un
«otro generalizado» como diria George H.
Mead, apareciendo asi como objetos sociales,
como selves.

La auto-realizacion del «ego» siempre tiene
lugar gracias a la resistencia de los objetos,
resistencia que, obviamente, es depositada
por el «ego» mismo (JOAS, 1980 en DOME-
NECH & al., 2003). Ademas, buena parte del
autoconcepto de la persona se deriva de su
pertenencia a diferentes grupos. Pues, me-
diante la comparacion social con otros grupos
similares, los individuos obtienen informacion
acerca del estatus relativo de su grupo y del
suyo mismo como miembros de éste. Y de ahi
que, cuando la identidad social resultante es
positiva o satisfactoria, produce un alto presti-
gio (CANTO & MORAL, 2005:61'). Siendo la
identidad social una situacion dinamica que,
en caso de ser negativa, esta sujeta a la posi-
ble modificacién (positivacion) a partir de las
acciones que emprenda el grupo y/o el indivi-
duo para cambiarla hacia una situacion positi-
va. No es de extrafar pues que, de acuerdo
con Duesenberry, los individuos se comparen
con su grupo de iguales y quieran mantenerse
a la altura del vecino o incluso mejorarla.

De ahi la pretension al estatus «propietario»
en contraposicion al de «inquilino», pues el pri-
mero implica la auto-realizacion del «ego» v,
entendiendo la propiedad como un objeto so-
cial, no solo es adquirida la propiedad, sino
también respetada y protegida socialmente.
Anadase la revalorizacion y la expectativa de
beneficio que la compra-venta inmobiliaria ha
generado estos ultimos afios y se entendera la
desvalorizacién del alquiler en estos tiempos.

6. ¢Quién pagara la fiesta
inmobiliaria?

Llegados al punto que nos ocupa, vista y vivida
la propiedad estos ultimos afios mas como un

4 Se refiere a la Teoria de la ldentidad Social de TAJFEL &
TURNER, 1979 a partir de la teoria de la comparacién so-
cial de FESTINGER, 1954.
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medio para la revalorizacion econdémica y social
individual, que por su finalidad/cobijo. Y habién-
dose fomentado tal situacion desde el propio
gobierno y entidades financieras, ante la capa-
cidad de crecimiento de empleo, PIB e intere-
ses que ha generado el sector de la construc-
cion, la mirada miope de ambos ha favorecido
la situaciéon ante la que nos encontramos. Con
un imaginario social de la propiedad que sigue
basado en la (re)valorizaciéon que alimenta to-
davia hoy la ilusién de unos cuantos y que con-
trasta con la situacién actual.

Se han asumido asi unos riesgos muy superio-
res a los «recomendados» que han favorecido
el comportamiento propio de las «burbujas»
bursatiles e inmobiliarias. Dicho comportamien-
to inicia en la distinta calidad de los activos y
pasivos generados. Ya que mientras el valor de
los componentes de pago es inequivoco, y has-
ta puede aumentar si lo hace el tipo de interés,
no ocurre lo mismo con el de los activos, es
decir de las viviendas. (NAREDO, 2009).

Y, si el precio esta tan condicionado al empleo
(al segundo especialmente) ¢ qué cabe esperar
al incremento de las tasas de paro? Nada me-
nos que el desaliento de las expectativas de
(re)valorizacion y la desilusion de quienes nece-
siten (re)vender para cancelar sus deudas.
Como minimo se espera un retraimiento en los
precios y un desplome de las transacciones in-
mobiliarias a causa de la restriccion crediticia.
Es el turno de quienes tienen capacidad de
compra «al contado» y del alquiler como régi-
men de tenencia dominante en los préximos
anos. Ahora bien, que la caida sea lenta o rapi-
da y que la crisis nos ensefie, mas alla del afan
de lucro del sistema consumista, que no soélo
los estimulos, ayudas e inyecciones de liquidez
resolveran la crisis, y que se requieren solucio-
nes estructurales, nos pone en manos de la
capacidad de vision de expertos y gobierno.

La preocupacion real, mas alla del volumen y
precio de las transacciones, es la repercusion
que tendra esta correccion del mercado en los
hogares. Porque en la fiesta inmobiliaria parti-
ciparon la mayoria, desde los gobiernos y ban-
cos para la movilizacion y crecimiento econé-
mico (decian...) hasta los hogares mas
humildes, para la «inversion» en vivienda (en-
tendida como aquella que siempre incrementa
Su precio) para la auto-promocion residencial/
social. Razonamiento éste ultimo en base a la
experiencia de aquellos (y no tantos) hogares
que adquirieron su vivienda en los afios 90, a
unos precios inferiores, mediante hipotecas a
corto plazo (y mas elevados intereses), y que,
amortizadas las hipotecas si no absolutamen-

CyTET XLIV (172) 2012

te, casi, pudieron materializar el deseo de au-
to-promocion residencial al ver mas que dupli-
cados los precios en los ultimos afios. Hechos
que animaron a otros tantos a la voragine con-
sumista en materia de vivienda, olvidando las
diferencias en la situacion de partida, la esca-
sez de ahorros y los reducidos tipos de interés
(nunca vistos antes). Apoyados a su vez por
las entidades bancarias, mediante hipotecas
por importes superiores (no ya al 80% del va-
lor del inmueble) al precio total de la vivienda,
sobrevalorando las tasaciones para favorecer
los préstamos por valores harto superiores.
Asumiéndose asi en muchos casos situacio-
nes de alto riesgo crediticio (por parte de enti-
dades bancarias) y altisimo riesgo personal,
asumiéndose deudas muy superiores a la ca-
pacidad real de endeudamiento y a retornar a
mas largo plazo que la vida laboral.

¢,Como podian pensar que el crecimiento eco-
némico de los «felices 2000» era real, cuando
se producia a base de endeudar las econo-
mias domésticas? La situacion actual muestra
la evidencia del espejismo producido los ulti-
mos afos del «tener» a costa de créditos «ba-
ratos» ¢ Seran pues, las entidades financieras
las que pagaran la fiesta inmobiliaria? En parte
la pagaran, aunque no sera por la responsabi-
lidad que tuvieron favoreciendo la situacion
producida con su comportamiento.

Los gobiernos, que tan poca prevision hicieron
ante el coste politico que suponia frenar la si-
tuacion de auge, también tendran que abonar
un trozo del pastel, aunque éste se pagara a
muy largo plazo. A pesar de las medidas toma-
das en el ultimo afio (reduccién de desgrava-
ciones fiscales, incremento de impuestos (ITP
e IVA),...) para poner el freno a la situacion,
dificilmente se resolvera lo que legal y fiscal-
mente se favorecié antafio. Cuando se aplica-
ban amplias medidas de fomento a la compra:
desgravaciones fiscales en la renta por la com-
pra de vivienda, sin tener en cuenta el nivel de
ingresos ni si fuera ésta habitual, secundaria o
del tipo que fuera. Hasta la Ley sobre régimen
de suelo y valoraciones de 1998 que abria la
veda a la transformacién urbanistica de todo
suelo que no fuera especialmente protegido.
De modo que la parte del pastel del gobierno
vendra condicionada por el futuro de los hoga-
res. A pagar sobre todo de forma indirecta, a
partir del coste en Seguridad Social producto
de las elevadas tasas de paro, la reduccion de
la natalidad de los proximos afios y su reper-
cusion en la estructura poblacional y laboral.

Entonces, quien pagara la mayor parte del
pastel seran los hogares en primera persona
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y de forma inminente. Viendo disminuidas
sus capacidades de consumo doméstico ten-
dran que establecer prioridades. Los hogares
mas humildes y los mas endeudados seran
los méas perjudicados. Siendo ademas la po-
sibilidad de venta una realidad minoritaria al
no cubrir el importe total de la deuda la situa-
cion se agravara. Mas aun en aquellos hoga-
res en los que alguno de sus miembros esté
sin trabajo.

Aunque no hay que ver solo la parte medio
vacia del vaso del festin. Tendran lugar tam-
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Analisis territorial y planeamiento
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RESUMEN: El analisis cientifico técnico y el correspondiente diagnéstico territorial
son el fundamento necesario para la formulacion de propuestas en la practica plani-
ficadora. La superacion de la crisis epistemoldgica y metodolégica que atraviesa la
planificacion territorial pasa necesariamente por recuperar la racionalidad del proce-
so. Las peculiaridades del marco legislativo urbanistico junto con otros factores vin-
culados a la practica planificadora ponen de manifiesto la necesidad de cambio para
mejorar el instrumento planificador. A modo de conclusiéon se formulan algunas pro-
puestas que podrian contribuir a impulsar este cambio.

DESCRIPTORES: Analisis territorial. Planeamiento urbanistico. Marco legislativo. Par-

ticipacion pablica. Indicadores.

1. Introduccién

gulada en Espafia por la Administracion,

se acomoda generalmente a las fases
secuenciales preestablecidas formalmente
por la normativa legal y su desarrollo’, a
partir de mediados del siglo XX cuando
se aprueba la primera ley del Suelo Estatal
que adopta el esquema y metodologia de
planificaciéon de las principales leyes urba-

La practica planificadora, actividad re-

Recibido: 07.01.2011; Revisado: 23.04.2012
e-mail: bmartincortes@hotmail.com
La autora agradece a los evaluadores anénimos del ma-
nuscrito original sus Utiles comentarios y sugerencias.

" Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién urbana de
12 de mayo de 1956 y Real Decreto 2159/1978, de 23

nisticas europeas de los afios cuarenta, que
le habian servido de modelo (TERAN,
1999:242-4)2,

En su formulacién tedrica, se sustancia en ta-
reas de analisis de informacion urbanistica,
establecimiento de las conclusiones que con-
dicionan la ordenacion del territorio, definicién
de criterios y objetivos para la ordenacion,
analisis de alternativas vy justificacion del mo-
delo territorial elegido.

de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Pla-
neamiento para el Desarrollo y Aplicaciéon de la Ley so-
bre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana de 1976
(Art. 38).

2 Leyes italiana de 1942, francesa de 1943 y britanica de
1947.
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El analisis territorial o survey® es la practica
que, institucionalizada como requisito indis-
pensable de todo plan por la Town and Coun-
try Planning Act en 1947 y trasladada como
concepto al marco legislativo estatal, se consi-
dera imprescindible para alcanzar el conoci-
miento suficiente sobre las caracteristicas y
condicionantes del territorio, detectar sus pro-
blemas y oportunidades y plantear posibles
alternativas de planeamiento ajustadas a la
realidad territorial y basadas en una justifica-
cion cientifico técnica proporcionando a la pla-
nificacion una estructura légica (BENABENT,
2004:50-2; DE TERAN, 1982:110 y ss.; GALIANA
Y VINUESA, 2010:21-7; SANCHEZ DE MADARIA-
GA, 1999:144-8).

La dinamica territorial de los ultimos quinque-
nios, caracterizada por un crecimiento difuso y
aparentemente ilimitado de los desarrollos ur-
banos vy las infraestructuras sobre el territorio,
la sobreexplotacién de recursos naturales, los
desequilibrios territoriales cada vez mas acu-
sados, la sobreproduccion de viviendas y la
inadecuacion a las demandas sociales entre
otros factores, conducen a pensar que no se
esta llevando a cabo de manera eficiente ese
analisis territorial dando lugar en muchos ca-
sos a modelos poco imaginativos, irracionales
e injustificados, ademas de insostenibles, que
poco tienen que ver con el objeto tradicional
del planeamiento.

En este articulo se reflexiona sobre algunas de
las posibles causas de esta ausencia o inefica-
cia del analisis territorial aplicado al planea-
miento y se buscan respuestas factibles de cara
a su consideracion en un nuevo marco metodo-
I6gico cuyo objetivo principal sea recuperar la
racionalidad de la practica planificadora.

2. Justificacion del analisis
territorial en la planificacion

Conocer adecuadamente la realidad territorial
requiere ser consciente de todos los condicio-
nantes que configuran la situacion de partida y

w

Metodologia sistémica propuesta por Geddes en Cities in
Evolution (1915), esbozada por Unwin en su Town Plan-
ning in Practice (1909) y completada por Abercrombie en
Town and Country Planning (1933) en la que presenta la
necesidad del andlisis (survey) como modo de diagnosti-
car los problemas y preparar el planeamiento destacando
ademas la necesidad de una amplia educacion civica que
permita afrontar ese diagnostico.

Norma que es el resultado de la reflexion tedrica sobre
la conveniencia de elaborar una politica de ordenacién
del territorio de alcance regional y de contenido estra-
tégico controlada por el Gobierno central britanico, que

IS
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cuales son las deficiencias y conflictos que de-
mandan solucion. Esto permitira ir configuran-
do una imagen objetiva de la realidad en un
momento dado, deducir su posible evolucion
tendencial y considerar la apariciéon de nuevos
condicionantes, aunque esto introduzca un in-
evitable grado de incertidumbre en la planifica-
cion (EzQUIAGA, 1994:72).

El conocimiento cientifico-técnico fundamenta
los criterios objetivos que, junto con los crite-
rios ideoldgicos de caracter politico, y por tan-
to sujetos a un cierto grado de subjetividad,
permitiran definir los objetivos con los que se
ha de dar solucion a las distintas cuestiones
detectadas a abordar por el planeamiento.

En muchos casos, la documentaciéon de los
instrumentos de planeamiento se limita a in-
corporar un mero compendio de «informacion
urbanistica» descriptiva, obtenida en las fases
iniciales del ejercicio, carente de analisis o lle-
vado a cabo de manera errénea o incompleta,
del que dificilmente se pueden extraer conclu-
siones utiles que permitan un conocimiento
acertado de la realidad territorial para la defini-
cion y eleccién de alternativas y propuestas
coherentes de planificacion.

Cabe por tanto preguntarse el porqué de esta
limitacion en la adquisicion de conocimiento y su
incorporacién en la toma de decisiones, el por-
qué el componente racional cientifico-técnico del
planeamiento es subestimado y desdefiado: 4 es
el marco legislativo el causante de esta situa-
cién? ;Resulta el andlisis y diagnostico territorial
poco Uutil por la falta de calidad? ¢ Porque no hay
interés técnico ni voluntad politica?

La oportunidad que brinda el momento actual
de impass urbanistico, motivado entre otros
factores por la crisis econdémica internacional
junto con el cuestionamiento del modelo de
crecimiento territorial insostenible que se esta
dando en Espafia® en la dltima década, y la
crisis del planeamiento «tradicional» (DE TE-
RAN, 1997:9-27; EZQUIAGA, 1998:7-33; FONT,
2002-2003:77-81) en el que la deficiencia de

suministré las lineas maestras del planeamiento urba-
nistico moderno con la puesta en marcha de una plani-
ficacion global e integrada capaz de afrontar con éxito
los grandes proyectos de reconstruccion tras la Il Guerra
Mundial.

5 Informe AUKEN sobre el impacto de la urbanizacion ex-
tensiva en Espafia en los derechos individuales de los
ciudadanos europeos, el medio ambiente y la aplicaciéon
del Derecho comunitario, con fundamento en determina-
das peticiones recibidas. (2008/2248(INI))
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//
EP//TEXT+REPORT+A6-2009-0082+0+DOC+XML+VO0//ES
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analisis territorial es determinante en cuanto
que facilita la ausencia de fundamentacion, pa-
rece un momento oportuno para plantear alter-
nativas renovadas a la practica planificadora
que permitan alcanzar una mayor racionalidad
como requisito para la defensa de modelos te-
rritoriales sostenibles.

3. La complejidad del analisis
territorial

La complejidad del andlisis territorial deriva de
la propia naturaleza cambiante del objeto de
estudio. El territorio, resultado de la interaccion
del hombre con el medio fisico, es el espacio
donde se establecen las relaciones causales y
de intercambio entre los diferentes subsistemas
lo cual requiere el andlisis de las multiples y di-
versas relaciones que se establecen entre ellos.

El analisis debe integrar todos los aspectos
que condicionan el territorio y los flujos relacio-
nales que se establecen entre ellos y su ambi-
to de influencia. Con objeto de lograr un anali-
sis acertado la informacion de partida debe ser
omnicomprensiva pero no indiscriminada. Sélo
la necesaria para poder basar en ella el objeto
principal del planeamiento. El exceso de infor-
macion puede llegar a ocultar la realidad, y
tampoco ésta ha de ser demasiado sintética,
sino que ha de ajustarse a la realidad territorial
y permitir establecer una metodologia de ana-
lisis bien fundamentada (EzQUIAGA, 1994:5). El
analisis territorial ha de incorporar ademas as-
pectos de futuro mediante ejercicios de pros-
pectiva que permitan minimizar las incertidum-
bres del planeamiento (FERNANDEZ-GUELL,
1997:6).

El aumento de conciencia ambiental y la con-
sideracion de nuevos aspectos territoriales
en el planeamiento, relativos a aspectos del
medio fisico (integracién de la ciudad en el
medio rural, conservacion de espacios natu-
rales, valoracion del paisaje, disefio de zonas
verdes, cambio climatico, etc.) y del medio
socioecondmico (nuevas dinamicas sociode-
mograficas, calidad de vida, integracion so-
cial, desequilibrios espaciales, inadecuacion
de equipamientos, etc.) entre otros, han in-

5 Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los
derechos de acceso a la informacion, de participacion pu-
blica y de acceso a la justicia en materia de medio am-
biente (incorpora las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE).

7 Art 37: Memoria y estudios complementarios, Planos de
informacion y de ordenacion urbanistica del territorio, Nor-
mas urbanisticas, Programa de actuacién y Estudio eco-
némico y financiero.
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troducido nuevos parametros que si bien au-
mentan la complejidad del anélisis, adecua-
damente tratados por expertos, permiten
establecer unas estrategias de planificacion
mas coherentes con la dinamica territorial y
con la ordenacién completa de los usos del
suelo frente a aquellos planes basados en
analisis territoriales débiles obtenidos a partir
de variables territoriales simples y limitados
al suelo urbano y urbanizable.

Hoy dia el planeamiento persigue la conse-
cucién de objetivos de sostenibilidad, eficacia
y equidad en un proceso complejo en el que
el conocimiento cientifico-técnico aportado
por el equipo redactor del plan, de caracter
pluridisciplinar, se suma al resultante de la
consulta obligada al resto de administracio-
nes afectadas y publico interesado®. Proceso
que ademas de diagnosticar sobre la dinami-
ca territorial, y las necesidades y demandas
de sus habitantes, ha de hacerlo para con-
sensuar a todos los agentes (técnicos, politi-
cos, agentes sociales y econémicos publicos
y privados) que intervienen en la toma de de-
cisiones que afecta a la planificacién del te-
rritorio.

4. La debilidad metodolégica
del analisis territorial en el
marco legislativo autonomico

Esta complejidad hace que no parezca razona-
ble plantear una metodologia genérica para la
elaboracién de planes, con una gran diversi-
dad de objetivos consecuencia de las peculia-
ridades y complejidad territoriales (TRAPERO,
1994:9) ni consecuentemente para el analisis
de las variables que inciden en él.

Sin embargo la practica planificadora en Espa-
fa ha heredado un modelo metodoldgico «for-
zado» por el Reglamento de Planeamiento de
1978 en el que se establece la documentacion’
que ha de conformar los Planes Generales® y
en la que se ha de fundamentar las determina-
ciones del planeamiento y se determinan los
contenidos® minimos que han de nutrir la «Me-
moria» del Plan en la que:

3

Instrumento clave y esencial en el planeamiento urbanis-
tico espafiol, de caracter preceptivo, necesario para la
ordenacion general e integral del conjunto del territorio.
Plan «originario», no requiere formulacién previa de ningu-
na otra figura de planeamiento, y «necesario», en cuanto
constituye la «llave» de los instrumentos de planeamiento
de desarrollo.

9 Art. 38 del RP de 1978.
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«...se han de establecer, las conclusiones de la
informacion urbanistica que condicionen la orde-
nacion del territorio, el andlisis de las distintas
alternativas posibles y la justificacion del modelo
elegido, junto con las determinaciones de carac-
ter general y las correspondientes a los distintos
tipos y categorias de suelo refiriéndose a los si-
guientes extremos:

» Justificacion de la conveniencia y oportunidad
de su formacion.

¢ Informacién urbanistica, acompafiada de los
estudios complementarios necesarios, que de-
beran considerar todos los aspectos que pue-
dan condicionar o determinar el uso del territo-
rio, y en todo caso los siguientes:

— Planeamiento vigente con anterioridad.

— Resultado del tramite de participacion publi-
ca en el proceso de elaboracion del Plan.

— Caracteristicas naturales del territorio como
las geolodgicas, topograficas, climaticas y
otras.

— Aprovechamiento de que sea susceptible el
territorio, desde el punto de vista agricola,
forestal, ganadero, cinegético, minero y
otros.

— Usos a que el terreno esté destinado, edifi-
caciones e infraestructuras existentes en el
mismo.

— La diferente aptitud de los terrenos para su
utilizacion urbana.

— Sefialamiento de los valores paisajisticos,
ecoloégicos, urbanos e histérico-artisticos,
existentes en el ambito territorial del Plan.

— Anélisis de la posible incidencia de la legis-
lacion especifica del patrimonio histérico-
artistico y de la de caracter protector en
materia de espacios naturales, montes, cos-
tas, aeropuertos, cauces publicos, embalses
y defensa nacional y cualquier otra del mis-
mo caracter que sea de aplicaciéon en el te-
rritorio objeto del Plan.

— Caracteristicas de la poblacién asentada so-
bre el territorio, sus condiciones econdémicas
y sociales y las previsiones de su evolucion.

— Obras programadas y politica de inversio-
nes publicas que pueden influir en el desa-
rrollo urbano, en especial las previstas en el
Plan nacional de ordenacién, planificacion
econdémica y social y, en su caso, en el Plan
director territorial coordinacion, asi como las
de cualquier otro plan o proyecto de los or-
ganos de la Administracion del Estado, o de
los entes locales, o institucionales, que ten-
gan relacion con el territorio objeto de pla-
neamiento.

* Objetivos y criterios de la ordenacion del terri-
torio.
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Examen y andlisis ponderado de las diferentes
alternativas contempladas.

Justificacion del modelo de desarrollo ele-
gido y descripcion de la ordenacién propues-
ta.

Justificacion razonada del sistema de ponde-
racién empleado para la eleccién de los para-
metros aplicables en la obtencion del aprove-
chamiento medio.

También se especificaran las circunstancias...
en relacion con la revision del Plan...».

De acuerdo con el modelo secuencial de pla-
neamiento que se deriva del Reglamento, la
«Memoria» no deberia limitarse a presentar
series de datos o de «informacién urbanisti-
ca» sino que deberia conformar un documen-
to claro y coherente cuyo contenido permita
establecer las relaciones secuenciales de
analisis y diagnostico territorial que habrian
de permitir el establecimiento de objetivos y
criterios de ordenacion y fundamentar razona-
damente las propuestas del Plan en un marco
consensuado.

El conocimiento cientifico-técnico de la reali-
dad territorial junto con las experiencias y teo-
rias que aporta la historia, los criterios técnicos
objetivos procedentes de las distintas discipli-
nas y organismos involucrados en la planifica-
cion territorial y los criterios ideoldgicos y por
tanto sujetos a un cierto grado de subjetividad,
procedentes de los planteamientos politicos y
del resultado de la participacion publica permi-
tiran ir estableciendo los objetivos con los que
se han de solucionar las distintas cuestiones a
abordar.

El analisis de la informacién habra de estar
presidido por los objetivos que guian el pro-
ceso de elaboracion de planeamiento los
cuales iran siendo revisados, matizados o
cambiados en funcion del resultado del ana-
lisis y que seran la base para la formulacion
de las propuestas de ordenacion. El conoci-
miento de la realidad territorial es un proce-
so constante y continuamente retroalimenta-
do que debe ser dinamico, adaptable y
adecuado a cada circunstancia y territorio
concreto.

Tras la transferencia de competencias en ma-
teria de urbanismo a las Comunidades Auténo-
mas en 1978, cada Comunidad Auténoma ad-
quirio la potestad de establecer su propio
marco legislativo en materia de urbanismo y
de desarrollar su correspondiente Reglamento
de Planeamiento lo que permitia introducir mo-
dificaciones en la «metodologia forzada» para
el desarrollo del Planeamiento.
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Sin embargo, de las diecisiete Comunidades
Auténomas sélo siete'® han desarrollado un
Reglamento de Planeamiento propio, mante-
niendo el resto el Reglamento de Planeamien-
to de 1978 como instrumento vigente al que
acompafian en algunos casos de normas o
instrumentos’ complementarios para el desa-
rrollo del mismo.
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A continuacion se valoran las aportaciones que
recogen estos nuevos Reglamentos o instru-
mentos de desarrollo del planeamiento autono-
mico respecto a la estructura de partida del RP
de 1978, el cual sigue vigente en diez'?> Comu-
nidades, estableciéndose como referente basi-
co para la practica urbanistica a pesar de su
antigliedad y obsolescencia.

FiG. 1/ Legislacion autonémica en materia de urbanismo y reglamento de planeamiento en las CC.AA.

Legislacion vigente en materia de suelo, ordenacion del territorio y urbanismo en aquellas CC.AA que mantienen

vigente el Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento para el
Desarrollo y Aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana (actualizado a fecha 23-04-2012)

CC.AA. Ley OT y actividad urbanistica

Andalucia — Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia.
— Decreto 60/2010, de 16 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Disciplina
Urbanistica de la Comunidad Auténoma de Andalucia.
— Ley 1/1994, de 11 de enero, de ordenacion del territorio de la Comunidad Auténoma
de Andalucia.

Aragon — Ley 3/2009, de 17 de junio, de Urbanistica de Aragén.
— Ley 4/2009, de 22 de junio, de Ordenacion del Territorio de Aragon.

Baleares — Ley 8/2003 de 25 de noviembre, de medidas urgentes en materia de ordenacion te-
rritorial y urbanismo en las llles Balears.
— Ley 10/1990, de 23 de octubre, de Disciplina Urbanistica.
— Ley 6/1997, de 8 de julio, de Suelo Rustico.
— Ley 1/1991, de 30 de enero, de Espacios Naturales y de Régimen Urbanistico de las
Areas de Especial Proteccién de las Islas Baleares.
— Ley 14/2000, de 21 de diciembre, de Ordenacién Territorial.

Canarias — Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el Texto Refundido
de las Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de
Canarias.

Cantabria — Ley de Cantabria 6/2010, de 30 de julio, de Medidas Urgentes en Materia de Orde-

nacion del Territorio y Urbanismo.

— Ley de Cantabria 2/2009, de 3 de julio, de Modificaciéon de la Ley de Cantabria
2/2001, de 25 de junio, de Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de
Cantabria.

— Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo.

Galicia — Ley 9/2002, de 30 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica y Proteccion del Medio
Rural de Galicia.

La Rioja — Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de La Rioja.

Madrid — Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid.

— Ley 9/1995, de 28 de marzo, de Medidas de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo.

Murcia — Decreto Legislativo 1/2005, de 10 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley del Suelo de la Region de Murcia.

Pais Vasco — Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo.

10 Asturias, Castilla La Mancha, Castilla Leén, Catalufa,
Extremadura, Navarra y Valencia.

" Normas o Instrucciones Técnicas de Planeamiento,
Pliegos de Prescripciones Técnicas, Pliegos de Pres-

cripciones Técnicas en Andalucia, Aragon, Castilla
Ledn.

2 Andalucia, Aragén, Baleares, Canarias, Cantabria, Gali-
cia, La Rioja, Madrid, Murcia y Pais Vasco.
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FIG. 2/ Legislacion autonémica en materia de urbanismo y reglamento de planeamiento en las CC.AA.

Analisis de las determinaciones para el planeamiento urbanistico relativas al analisis y diagndstico territorial
(abril 2012) en los nuevos instrumentos reglamentarios desarrollados por las CC.AA. complementarios

o en sustitucion del RD 2159/1978

ANDALUCIA
Ley OT y Actividad urbanistica — Ley 7/2002 de Ordenacién Urbanistica de Andalucia.

Reglamento de planeamiento — Real Decreto 2159/1978, de 23 de Junio, por el que se aprueba el Regla-
mento de Planeamiento para el Desarrollo y Aplicacién de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana.

Otros instrumentos normativos  — Pliego de Prescripciones Técnicas para la redaccion de Planes Generales.
http://www.juntadeandalucia.es/viviendayordenaciondelterritorio/www/
servlet/descargacopt?up=4981

Aspectos destacables para el planeamiento. A falta de un desarrollo reglamentario de la Ley, la Consejeria
de Vivienda y Ordenacién del Territorio de Andalucia ha puesto a disposicién de los equipos redactores de
planeamiento tres guias metodolégicas (Pliego de Prescripciones Técnicas) para el desarrollo de los planes
generales de municipios en funcion de su relevancia territorial.

En ellos se detalla ampliamente el contenido que ha de fundamentar las fases de informacion, analisis y diag-
nostico, se hace hincapié en su adaptabilidad a las condiciones propias del territorio a ordenar y en su vincu-
lacion a los criterios y objetivos de ordenacion los cuales han de basarse en la realidad territorial concreta.

En cuanto a metodologia, cabe destacar la propuesta de una serie de fases operativas para la consecucion del
plan entre las que se destaca la incorporacién de dos fases optativas previas a la fase preceptiva de informa-
cion, analisis y diagndstico, que sirven tanto para establecer las bases metodoldgicas y operativas (Programa
de Trabajo) a lo largo de todo el proceso de redaccion del Plan General como para generar un primer debate
(Documento previo: Problemas urbanisticos, criterios y objetivos de ordenacién) entre agentes involucrados en
el planeamiento, técnicos, Ayuntamiento, Consejeria y otras Administraciones (en esta fase parece quedar ex-
cluida la sociedad civil), y que permitira elaborar un documento previo cuyo objetivo sea dirigir las actuaciones
prioritarias, permitir la identificacién de problemas, incluso orientar y depurar la informacién urbanistica.

El Pliego de Prescripciones establece el Contenido sustancial y documental para cada fase de redaccion, faci-
litando la tarea al equipo redactor ayudando a la concrecion de contenidos para las fases posteriores de infor-
macion, analisis y diagnostico.

ARAGON
Ley OT y Actividad urbanistica — Ley 3/2009, de 25 de marzo, Urbanistica

Reglamento de planeamiento — Real Decreto 2159/1978, de 23 de Junio, por el que se aprueba el Regla-
mento de Planeamiento para el Desarrollo y Aplicacién de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana.
— Decreto 52/2002, de 19 de febrero, del Gobierno de Aragon, por el que
se aprueba el Reglamento de desarrollo parcial de la Ley 5/1999, de 25
de marzo, Urbanistica, en materia de organizacién, planeamiento urba-
nistico y régimen especial de pequefios municipios.

Otros instrumentos normativos  La Ley aragonesa ha previsto la aprobacion de la directriz especial de ur-
banismo y la creacion de la norma técnica de planeamiento (NOTEPA) de
caracter vinculante. Esta Ultima responde al propdsito de normalizar técni-
camente los instrumentos de planeamiento con objeto de facilitar y agilizar
su elaboracién y conocimiento, y junto con la directriz especial de urbanis-
mo esta llamada a convertirse en el marco técnico que simplifique el siste-
ma de planeamiento urbanistico de Aragon.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES 252



CyTET XLIV (172) 2012

FIG. 2/ Legislacion autonémica en materia de urbanismo y reglamento de planeamiento en las CC.AA. (continuacién)

ARAGON

Otros instrumentos normativos  Por otra parte, esta norma técnica de planeamiento es fundamental para
unificar criterios para la elaboracion de los documentos de planeamiento
urbanistico estandarizando la cartografia de utilidad urbanistica, la termino-
logia y los conceptos urbanisticos generales, con la finalidad de reducir el
grado de discrecionalidad en su interpretacion y de facilitar su integracion
en los sistemas de informacién territorial y urbanistica de Aragon.

http://portal.aragon.es/portal/page/portal/DGA/OPUT%20NAV %20
Dptos%20Destacamos/NOTEPA..pdf

Aspectos destacables para el planeamiento. La Ley, para posibilitar su utilizacién en todos los casos, estable-
ce contenidos diferenciados del plan general, atendiendo al tamafio de los municipios. Habida cuenta de la gran
dispersion del mapa municipal Aragonés, se ha distinguido a los pequefios municipios, de menos de 500 habitan-
tes, y, parcialmente, también a los de menos de 2.000 habitantes, cuyo contenido se flexibiliza notablemente.

En los contenidos exigidos al PGOU la Ley Aragonesa establece unos criterios previos vinculados al desarrollo
y la sostenibilidad ambiental y econémica exigiendo consideracion de la ponderacion entre el desarrollo y la
sostenibilidad ambiental y econémica del planeamiento y su evaluacion ambiental.

En la NOTEPA llama la atencién los criterios de entrega de la documentacion en la que se hace mencién ex-
plicita al «Documento de Informacion Urbanistica» como documento no propositivo y valido para todo el proce-
dimiento de aprobacion del planeamiento, por lo que no es necesario repetirlo en cada entrega. Mas adelante
disgrega una «Memoria descriptiva» de la «Memoria de Avance» sin requerir relacion alguna entre ella ni exigir
en ningun caso conclusiones del andlisis territorial que fundamente las propuestas.

ASTURIAS

Ley OT y Actividad urbanistica — Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, por el que se aprueba el Tex-
to Refundido de las Disposiciones Legales Vigentes en materia de Orde-
nacion del Territorio y Urbanismo.

Reglamento de planeamiento — Decreto 278/2007, de 4 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
de Ordenacion del Territorio y Urbanismo del Principado de Asturias.

Aspectos destacables para el planeamiento. El Decreto exige una fase previa de informacion publica cuyos
resultados deben ser la base del planeamiento.

Los contenidos minimos de la memoria de informacion son similares a los que establece el RP de 1978 con algu-
nas matizaciones: exigen al planeamiento municipal un analisis con visién supramunicipal y establece criterios di-
ferenciadores de los municipios que han de incorporar informacién mas detallada al plan entre los que se
consideran la poblacién (> 40.000 habitantes) o cuya dinamica de crecimiento en los Ultimos diez afios ( mas de
10%) o tengan marcada vocacion turistica que comporte una duplicacién de la poblacion en algun periodo del afio.

Amplia los contenidos de la memoria con otros estudios relativos a vivienda, movilidad, trafico, etc.

Exige la determinacién de indicadores de sostenibilidad para el analisis ambiental, concepto derivado de la le-
gislacion relativa a «Evaluacion ambiental de planes y programas» (L9/2006).

CASTILLA-LA MANCHA

Ley OT y Actividad urbanistica — Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio y de la Actividad
Urbanistica.

Reglamento de planeamiento — Decreto 248/2004, de 14-09-2004, por el que se aprueba el Reglamento
de la Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacion del Territorio y de la Acti-
vidad Urbanistica.
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FIG. 2/ Legislacion autonémica en materia de urbanismo y reglamento de planeamiento en las CC.AA. (continuacion)

CASTILLA-LA MANCHA

Otros instrumentos normativos  — Decreto 178/2010, de 01/07/2010, por el que se aprueba la Norma Téc-
nica de Planeamiento para homogeneizar el contenido de la documenta-
cion de los planes municipales.
http://www.jccm.es/contenidos/portal/ccurl/868/40/Decreto%20
Norma%20Tecnica%20de%20Planeamiento.pdf

Aspectos destacables para el planeamiento. El Decreto 248 mantiene la estructura y contenidos del Regla-
mento de Planeamiento del 78.

Castilla-La Macha remite el planeamiento a las Normas e Instrucciones Técnicas de Planeamiento.

El principal objetivo de la misma es especificar el contenido de los distintos documentos integrantes de los
planes, de manera que resulten 6ptimamente definidas las determinaciones que constituyen los mismos, en
desarrollo y de conformidad con el Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad
Urbanistica, aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, y su Reglamento de Planeamiento,
aprobado por Decreto 248/2004, de 14 de septiembre para dotar un grado de homogeneidad y calidad suficien-
te que facilite no sélo su redaccion, tramitacion, y posterior aprobacion, sino también, y muy especialmente, su
mas amplia divulgacion y acceso.

La NTP establece que los planes diferenciaran claramente los documentos informativos de los de ordenacion. No
obstante hace mencién a que «los documentos de ordenacién motivaran e integraran las decisiones de ordena-
cién a partir de la informacién recogida». Esta establece ademas el objeto y define el contenido de los estudios
de los aspectos con incidencia territorial que ha de conformar la «Memoria Informativa». Exige también un diag-
néstico final de la informacién tratada y la «identificacién de los problemas actuales y las necesidades a las que
debe dar respuesta el nuevo planeamiento» exigiendo asi la justificacion de coherencia al planeamiento.

CASTILLA Y LEON

Ley OT y Actividad urbanistica — Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo.
— Ley 10/2002, de 10 de julio, de modificacion de la Ley 5/1999, de 8 de abril,
de Urbanismo de Castilla y Ledn. Ley 5/1999, de 8 de abiril, de Urbanismo.

Reglamento de planeamiento — Decreto 22/2004, de 29 de enero, que aprueba el Reglamento de Urba-
nismo. (anteproyecto de modificacién del Reglamento en fase de exposi-
cion publica).

Otros instrumentos normativos ~ — ITPLAN: Instruccion de Normalizacién del Planeamiento de Castilla y Ledn

http://www.jcyl.es/webl/jcyl/ViviendaUrbanismo/

— Orden FOM/1602/2008, de 16 de septiembre, por la que se aprueba la
Instruccion Técnica Urbanistica 1/2008, para la aplicacion del Reglamen-
to de Urbanismo de Castilla y Leon tras la entrada en vigor de la Ley
4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo.

Aspectos destacables para el planeamiento. Como novedad singular se definen criterios a observar por to-
dos los instrumentos de planeamiento urbanistico, sobre orientacion del crecimiento urbano, delimitacion de
sectores, sostenibilidad, proteccion del medio ambiente y del patrimonio cultural, calidad urbana, cohesion so-
cial y equidistribucion.

La Ley establece densidades maximas de poblacion y edificacién, e introduce estandares de sostenibilidad,
como el indice de permeabilidad, porcentaje de suelo que debera estar cubierto de vegetacion a fin de contribuir
al equilibrio de la atmésfera y las aguas subterraneas. En cuanto a la cohesion social, el planeamiento habra
de propiciarla por dos vias: asegurando niveles minimos de calidad urbana, mediante la exigencia de reservas
para dotaciones urbanisticas, y favoreciendo la mezcla equilibrada de usos, para lo que se regula un indice de
variedad urbana. Exige fundamentacion de las propuestas en funcion del analisis y diagndstico (Art. 111 del
Rglto.: «El Plan General de Ordenacién Urbana debe contener los documentos de informacién que sean nece-
sarios para elaborar el andlisis y diagndstico de la situacion urbanistica del término municipal, servir de sopor-
te a sus propias determinaciones y realizar su evaluacion ambiental»).
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FIG. 2/ Legislacion autonémica en materia de urbanismo y reglamento de planeamiento en las CC.AA. (continuacién)

CASTILLA Y LEON

La ITPLAN sigue el esquema trazado inicialmente por el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, que
diferencia claramente entre Planeamiento General y Planeamiento de Desarrollo. La ITPLAN contiene modelos
de fichas de ambitos y conceptos de planeamiento y detalla los métodos de entrega de la documentacién a las
Administraciones responsables. En cuanto a contenidos exigidos para la documentacion del Plan incluye, ade-
mas de los del RP del 78, un diagndstico en el que se analice la tendencia y se establezcan unas conclusiones,
y remite la justificacion de los criterios y objetivos de ordenacion a esas conclusiones y otros criterios definidos
en el Art. 81 del RUCyL.

CATALUNA

Ley OT y Actividad urbanistica — Ley 3/2012, de 22 de febrero, de modificacion del texto refundido de la Ley
de urbanismo, aprobado por el Decreto legislativo 1/2010, de 3 de agosto.
— Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el

Texto refundido de la Ley de urbanismo.

Reglamento de planeamiento — Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento
de la Ley de Urbanismo.

La normativa catalana, manteniendo la estructura del RP de 1978, presta una atencién especifica al contenido
de la documentacién ambiental que, por prescripcion legal, tienen que incorporar los instrumentos de planea-
miento, estableciendo el alcance de su contenido y determinaciones en congruencia con las caracteristicas de
cada instrumento de planeamiento.

El Reglamento también introduce las precisiones necesarias para facilitar la determinacion, por parte del planea-
miento general, de las reservas de techo con destino a vivienda protegida y asequible establecidas por la Ley de
urbanismo y desarrolla el contenido de la memoria social, que debe permitir evaluar las necesidades sociales de
acceso a la vivienda vy justificar las determinaciones que el planeamiento general establezca en esta materia.
Corresponde también a la memoria social evaluar el impacto de la ordenacion urbanistica propuesta en funcion
del género, asi como respecto a los colectivos sociales que requieren atencién especifica. Introduce ademas
aspectos relativos a la incorporacién de los resultados de la participacion ciudadana y la metodologia empleada.

EXTREMADURA
Ley OT y Actividad urbanistica - Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacién Territorial.

Reglamento de Planeamiento — Decreto 7/2007 de 23 enero, por el que se aprueba el Reglamento de
planeamiento de Extremadura.

Aspectos destacables para el planeamiento. Aunque en la legislacion autonémica de Extremadura en mate-
ria de urbanismo se hace especial hincapié en el andlisis y las consecuencias demograficas, sociologicas y
ambientales de las determinaciones establecidas por el planeamiento, en el estudio de la movilidad sostenible
y en la incorporacion de la evaluacion ambiental, partiendo de ésta para analizar las caracteristicas del territo-
rio, el posterior desarrollo de los contenidos exigidos se limita a trasladar literalmente lo establecido en el RP
de 1978, excluyendo ademas el epigrafe de la incorporacion de resultados procedentes de la participacion
ciudadana quedando consecuentemente bastante limitado respecto a los objetivos iniciales.

Los contenidos exigidos relativos a trafico y movilidad pasan a la memoria justificativa sin exigencia de realizar
los estudios previos de diagndstico.

NAVARRA

Ley OT y actividad urbanistica — Ley Foral 6/2009, de 5 de junio, de medidas urgentes en materia de ur-
banismo y vivienda.
— Ley Foral 4/2008, de 25 de marzo, por la que se modifica el apartado 2
de la disposicion transitoria sexta de la Ley Foral 35/2002, de 20 de di-
ciembre, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo.
— Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacion del Territorio y
Urbanismo.
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FIG. 2/ Legislacion autonémica en materia de urbanismo y reglamento de planeamiento en las CC.AA. (continuacion)

NAVARRA
Reglamento de planeamiento — Decreto Foral 85/1995 Reglamento de Desarrollo de la Ley Foral de Or-
denacion del Territorio y Urbanismo de 1994 (vigente en lo que no se
oponga a la Ley 35/2002).

— Instrucciones Técnicas de Planeamiento
http://siun.navarra.es/contenidos/itp.aspx

Otros instrumentos normativos

Aspectos destacables para el planeamiento. La Legislacion foral de Navarra introduce una serie de modifi-
caciones relevantes para la elaboracion del Planeamiento general y que resultan novedosas respecto a otros
sistemas legislativos autonémicos en materia de urbanismo. Entre ellas destacan las relativas a la nueva con-
figuracion del Plan General Municipal, constituido por la «Estrategia y el Modelo de Ocupacién» y por la «Me-
moria Urbanistica». Estos dos documentos pueden ser asimilables respectivamente a la «Memoria de
Informacion» y a la «Memoria Justificativa» del sistema de planeamiento estatal por los contenidos que con-
templan. Sin embargo, el mero hecho del cambio de denominacion ya aporta elementos de cambio, pasando
de un concepto relacionado con la informacién del territorio tal cual, en el caso de la Memoria Informativa, a un
concepto de analisis y diagndstico del territorio en aras del establecimiento de una estrategia territorial del
municipio acorde con la planificacién superior. Esta situaciéon, también contemplada en la «Memoria Informati-
va» tradicional recoge un peso mucho mayor en la legislacion Navarra al ser el objetivo prioritario del planea-
miento, el establecimiento de la «Estrategia y Modelo de ocupacion», el cual ha de aprobarse previamente al
desarrollo del Plan Urbanistico como tal y cuyo objetivo principal es la introduccion de estandares que contri-
buiran a la mejora de la calidad urbanistica de los municipios y a la calidad de vida de sus habitantes.

VALENCIA

Ley OT y Actividad urbanistica — Ley 16/2005, de 30 de diciembre, urbanistica Valenciana.

Reglamento De Planeamiento  — Decreto 67/2006, de 12 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento
de Ordenacion y Gestién Territorial y Urbanistica.

Aspectos destacables para el planeamiento. El Reglamento de la Comunidad Valenciana auna los conteni-
dos de la Ley de Ordenacion del Territorio y Proteccion del Paisaje, la Ley del Suelo No Urbanizable y Ley
Urbanistica Valenciana dictando las disposiciones para su aplicacion. Entre ellas se encuentran las relativas al
desarrollo del planeamiento urbanistico. Este difiere del RP de 1978 en cuanto que la Memoria Justificativa de
los instrumentos de planeamiento debe incorporar y justificar los Criterios para la Ordenacion del territorio que
recoge el Reglamento entre los que se encuentran relativos a calidad de vida (mejora de entornos urbanos,
accesibilidad, movilidad y transporte publico, acceso a la vivienda), desarrollo sostenible (utilizacion racional del
suelo y de los recursos naturales, recursos hidricos, conservacion y restauraciéon del patrimonio, implantacion
de las infraestructuras y mejora de los recursos energéticos) y gestion territorial (indicadores y umbrales terri-
toriales y ambientales y cuotas de sostenibilidad).

Fuente: Elaboracion propia.

Tras el analisis realizado, cabe afirmar que el
tratamiento legislativo que se le da a las exi-
gencias cientifico técnicas de analisis territo-
rial en la redaccién de los instrumentos de
planeamiento mantiene la misma estructura y
contenidos desde el primer Reglamento de
Planeamiento de 1978 a pesar de los cam-
bios tanto metodoldgicos como tedéricos que
se han ido sucediendo a lo largo del medio
siglo que lleva institucionalizada la practica
urbanistica en Espafa. En la mayoria de los
casos, solo se han incorporado nuevos con-
ceptos relativos a la sostenibilidad y equidad
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territorial en la declaracion preambular de in-
tenciones de las leyes urbanisticas revisadas,
sin trasladarse posteriormente al desarrollo
normativo de éstas (BURRIEL, 2002:11), salvo
contadas excepciones.

Permanece un marco regulador que resulta
rigido y obsoleto en cuanto a la metodologia
«forzada» que se extrae de él para la elabo-
racion de planeamiento y que consiste basica-
mente en la consecuciéon de una serie de fa-
ses que dificultan una aproximacion integrada,
flexible y de caracter continuado al territorio
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que permita su adecuada planificacion. No
responde en la practica a los objetivos racio-
nales del planeamiento bien por resultar un
esquema demasiado rigido dificilmente adap-
table a una realidad excesivamente compleja
y dinamica (VINUESA, 1995:16), y demasiado
generalista en la definicion de sus contenidos,
lo que facilita la ausencia de justificacion de
las propuestas.

Son sin embargo, los instrumentos comple-
mentarios al desarrollo reglamentario (Nor-
mas e instrucciones técnicas de planeamien-
to'®) los que recogen y detallan los aspectos
mas novedosos a tener en cuenta en el de-
sarrollo de los instrumentos de planeamiento
tanto a nivel metodoldgico como en cuanto a
contenidos.

5. Otras posibles causas
de las deficiencias del analisis
territorial

Justificada la «debilidad» legislativa se argu-
menta sobre otras hipotéticas causas de la
deficiencia del analisis territorial.

Los estudios de analisis y diagndstico territorial
en la redaccion de planeamiento son, como ha
quedado expuesto, exigidos por ley y se asu-
men como algo necesario para el propio desa-
rrollo de la actividad planificadora como funda-
mento principal de la misma.

Sin embargo en gran numero de casos consti-
tuyen documentos poco utiles, o al menos in-
suficientes, para la justificacion de las decisio-
nes de planeamiento dando lugar a propuestas
que, en la practica, resultan poco acordes y
respetuosas con la realidad territorial.

A partir de esta hipotesis general interesa veri-
ficar, contrastar y reflexionar sobre posibles
causas Yy factores del porqué el proceso de ad-
quisicion del conocimiento territorial no se esta
dando de forma adecuada en la practica plani-
ficadora.

Dada la complejidad del analisis territorial, se
requiere un elevado esfuerzo técnico y econo-
mico para su realizacion, apoyado preferente-
mente por un equipo pluridisciplinar que aporte
una vision integrada del territorio. Hoy mas
que nunca, la consideracién en la actividad
planificadora de temas transversales, especial-

3 Pliego de prescripciones técnicas para el Planeamiento
en Andalucia, Norma Técnica de Planeamiento en Ara-
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mente aquellos relativos a la sostenibilidad
ambiental y la calidad de vida, hacen necesa-
ria la contribuciéon de expertos de distintas ma-
terias en la redaccion de los instrumentos de
planeamiento.

No faltan ocasiones en los que la intuicion su-
planta al analisis técnico cientifico ante la difi-
cultad y el coste de los analisis, fundamentada
en el conocimiento derivado de la experiencia
previa adquirida por técnicos y politicos.

Dado el marcado caracter politico del planea-
miento es facil imaginar que en no pocas oca-
siones el analisis técnico de la realidad pueda
no coincidir con los objetivos politicos. El con-
flicto se resolvera, de acuerdo con la l6gica del
proceso planificador, en funcién del grado de
conciencia y participacion en la toma de deci-
siones de técnicos, administradores y politicos
que trataran de manera diversa (magnificando,
velando u ocultando) aquellos aspectos del
analisis y del diagndstico que puedan condicio-
nar decisiones politicas que interesa que tras-
ciendan o no en funcion de los intereses de
poder estratégicos.

La escasa participacion de la sociedad en la
toma de decisiones del planeamiento esta se-
guramente relacionada ademas de con la insu-
ficiencia de conciencia social que exija que se
justifique el fundamento técnico de las pro-
puestas con la ausencia de cultura territorial
necesaria para entender la practica planifica-
dora, lo cual permite una mayor laxitud en la
falta de justificacion de las propuestas. La
mala praxis de los procesos de informacion y
participacion publica (DELGADO, 2007:17) difi-
cultan a los ciudadanos el acceso a la informa-
cion y al conocimiento sobre el territorio.

En el sistema administrativo actual, el control
de la coherencia del planeamiento se realiza
exclusivamente a través de estos ineficaces
procedimientos de participacion publica y de la
consulta a administraciones afectadas y otros
agentes interesados. Aparte de esos dos me-
canismos no existen otros protocolos de con-
trol y fiscalizacion del proceso administrativo
relativo al planeamiento.

Esto, junto con los largos procesos administra-
tivos a los que esta sometido el planeamiento,
dificulta la vinculacion de los objetivos de éste
con la compleja dinamica territorial dando lu-
gar a planes deterministas.

gon y Castilla La Mancha e Instruccion Técnica en Castilla
y Leodn y Navarra.
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6. Consecuencias de las
deficiencias del analisis
territorial

Los estudios de analisis y diagndstico conside-
rados el fundamento de la planificacién, al re-
sultar ineficientes conllevan a su desprestigio y
el cuestionamiento de su utilidad. Se ven sub-
estimados y desdefiados, bien por falta de ca-
lidad y/o utilidad bien porque no interesa a
agentes politicos y econdmicos, dando lugar a
estudios desenfocados respecto al objetivo o
mal resueltos, con determinaciones y propues-
tas incoherentes con la realidad de partida y la
estimacion tendencial de ésta y que por tanto
no resuelven los problemas actuales del terri-
torio ni su futuro.

Esto ha hecho que muchos planes carezcan de
suficiente base tedrica, conceptual y metodolé-
gica dando lugar al cuestionamiento tanto de la
validez y necesidad del analisis como incluso
de la practica planificadora. Los instrumentos
de planeamiento generados bajo el marco le-
gislativo actual se perciben como ineficientes
(regulan lo inadecuado y resultan incoherentes
con la realidad territorial), opacos en la toma de
decisiones (no justificadas y dificilmente acce-
sibles a los ciudadanos) y rigidos ante los cam-
bios necesarios para flexibilizar la practica.

7. Algunas propuestas para
el cambio de modelo
metodologico

Las insuficiencias observadas' animan a formu-
lar algunas propuestas, que podrian sustentar
una nueva aproximacion metodoldgica al pla-
neamiento bajo un nuevo marco legislativo.

7.1. La insuficiencia terminoldgica
del concepto de analisis
y diagnostico

El marco legislativo autonémico ha heredado
en practicamente todos los casos el nombre
de «Memoria Informativa» para el documento
en el que tedricamente se ha de recoger el
diagnostico del analisis territorial obtenido a
partir de las conclusiones de la denominada

' Insuficiencias detectadas en la practica urbanistica gene-
ral superadas no obstante por numerosos buenos ejem-
plos de planes concretos.

> Generalmente es el «<Documento de sintesis» de la infor-
macién o del analisis y diagnodstico realizado el que se
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«informacion urbanistica». Esto supone una
insuficiencia terminoldgica que ha devenido en
insuficiencias de método.

Como es de sobra sabido, la informacién no es
valida en si misma sino que requiere de un
analisis que permita elaborar un diagndstico
coherente con la finalidad del trabajo, y en
este caso, establecer unos criterios y lineas de
actuacion de los que habran de salir las pro-
puestas de ordenacion territorial.

Estas se apoyan en muchos casos, en otro
tipo de justificaciones de caracter intuitivo, po-
litico, econdmico, circunstancial, etc. y que dis-
tan mucho de estar justificadas desde un pun-
to de vista cientifico-técnico.

Hay que diferenciar las etapas de informacion
de las de andlisis, y esto deberia quedar refle-
jado tanto en la terminologia empleada en la
legislacion urbanistica como en los contenidos.
La generalmente denominada «Memoria Infor-
mativa» deberia denominarse y satisfacer el
«Analisis y Diagnéstico Territorial».

7.2. Formalizacion de los trabajos
de informacion, analisis
y diagnostico

Los trabajos de analisis y diagnéstico territorial
suelen llevarse a cabo en las fases iniciales del
planeamiento. Constituyen documentos de
trabajo iniciales que generalmente quedan en
manos de la Administracion sin llegar a formali-
zarse ni someterse a consulta publica. Sus con-
clusiones'® son trasladadas a la «Memoria Infor-
mativa» de manera excesivamente sintética y
generalista a partir de la cual sera dificil adquirir
un entendimiento de la realidad territorial.

El diagnostico territorial debe fundamentar las
propuestas de ordenacion y por tanto deberia
ser exigible su consideracién integra en los do-
cumentos formales del Plan, siendo asi mismo
accesible para consulta al publico mediante
procedimientos adecuados.

El conjunto de los estudios deberia tener una
doble versién documental. Por una parte los que
nutren los documentos justificativos del Plan de-
berian exponer las conclusiones del analisis y

somete a una mayor difusion mediante los procedimientos
de exposicion publica y consultas. En este proceso se suele
perder, informacion de partida util para el entendimiento y
justificacion de la misma lo que contribuye al descrédito del
diagnostico realizado.
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diagndstico de manera suficientemente expresi-
va como para permitir su entendimiento. Por
otro lado, los trabajos que hayan servido a este
fin, en su version primaria e integra, constituirian
una documentacion complementaria detallada la
cual deberia ser auditada por un organismo ex-
terno al equipo redactor del Plan y a la corpora-
cion local para asegurar su validez cientifico-
técnica con objeto de evaluar la adecuacion del
analisis y diagndstico a la realidad territorial'®
ante la ausencia de caracter vinculante de la
misma. Se requiere una exigencia normativa
que de manera eficiente garantice el fundamen-
to cientifico técnico de las propuestas y la cohe-
rencia del proceso: informacion-analisis-diag-
néstico-propuestas.

7.3. La definicion de contenidos

Los contenidos correspondientes a la llamada
«informacién urbanistica» descritos en el Re-
glamento de Planeamiento de 1978 pretenden
comprender todos aquellos elementos con in-
cidencia sobre el territorio, oportunos a consi-
derar en la planificacion. Sin embargo, este
indice de contenidos, considerado de minimos,
y maximos en un elevado numero de planes,
resulta excesivamente generalista y carente de
unos objetivos y metodologia de analisis sufi-
cientemente precisos para garantizar la elabo-
racion de un diagndstico riguroso'”.

La informaciéon contemplada como fundamen-
tal para el analisis territorial, en la legislacion
vigente, diferenciada en funcién de las carac-
teristicas territoriales en algun caso'®, suele
incorporar aspectos relativos al medio fisico,
socioecondmico, al sistema de infraestructuras
y servicios, equipamientos y zonas verdes,
grado de desarrollo del planeamiento, etc. de-
jando el analisis relativo a las relaciones fun-
cionales, impacto ambiental, trafico y movili-
dad, accesibilidad, vivienda, aspectos sociales,
etc. como analisis optativos o a tratar en estu-
dios complementarios. Esto dificulta el trata-
miento integrado del conocimiento que permita
obtener un diagnoéstico acertado que funda-
mente los objetivos de ordenacion.

6 Los Observatorios Regionales del territorio existentes en
muchas CCAA podrian llevar a cabo esas funciones.

7 No hay que dejar de sefialar que en ocasiones, son otros
instrumentos complementarios de planeamiento los que
recogen de manera detallada la informacién que los ins-
trumentos de planeamiento deben analizar.

8 Andalucia, Asturias, Aragén, Cantabria, Galicia, Extrema-
dura y Catalufia diferencian la informacion requerida en
funcion del tamafio y caracteristicas propias del territorio.

9 Cabe proponer como ejemplo los Pliegos de Prescripcio-
nes Técnicas para la redaccion de Planes Generales de
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El planteamiento de la fase de trabajo de ana-
lisis y diagnostico territorial debe orientarse en
completa armonia con los objetivos y capaci-
de}ges operativas de la figura de planeamien-
to™.

7.4. Determinacion previa
de criterios, objetivos y
estrategias de ordenacion

Los trabajos de recopilacion de informacion ur-
banistica y su posterior andlisis para la obten-
cion de un diagnostico parten en la mayoria de
los casos de cero. Es decir, segun el procedi-
miento derivado de los Reglamentos de Pla-
neamiento autondmicos esta suele ser siem-
pre la primera fase de la planificacion. Sin
embargo, en algunas Comunidades Auténo-
mas?, los Reglamentos o instrumentos com-
plementarios de Planeamiento propios, incor-
poran la obligacién de definir, previamente a
los trabajos de redaccion del Plan, los criterios
y objetivos generales que han de guiar todo el
proceso posterior de elaboracion del plan
(orientacion del crecimiento urbano, sostenibi-
lidad, proteccién del medio ambiente, patrimo-
nio, calidad urbana, cohesién social y equidis-
tribucion, etc.). Estos criterios sirven para
orientar y depurar el contenido de la informa-
cion urbanistica a analizar, centrando el objeto
de analisis, y facilitando las exigentes tareas
de analisis y diagnéstico territorial y la defini-
cion de estrategias.

Seria recomendable por tanto que, si no lo ha-
cen los Reglamentos de Planeamiento, sean el
resto de instrumentos complementarios para la
redaccién del planeamiento, los que incorpo-
ren necesariamente los criterios y objetivos,
especificos para cada caso concreto, que diri-
jan todo el proceso de razonamiento légico al
servicio del planeamiento.

Los objetivos deberan ir siendo matizados y
revisados a lo largo del proceso de planifica-
cion en funcién del resultado del analisis terri-
torial y del resultado de los procesos de parti-
cipacion publica.

Ordenacion Urbanistica de la Junta de Andalucia, cuyo
alcance y profundidad de los contenidos que los susten-
tan, viene determinado por la naturaleza y caracteristicas
del territorio y los asentamientos humanos, asimismo por
la escala del trabajo y propuestas de ordenacién. Aproba-
do por Resolucion de la Directora General de Urbanismo
de 3 de diciembre 2003.
http://www.juntadeAndalucia.es/obraspublicasyvivienda/
portal-web/web/areas/urbanismo
20 Ej.: Andalucia, Aragén, Castilla y Ledn, Navarra.
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Esta practica, indispensable para la obtencion
de resultados coherentes y adecuados a una
realidad territorial cada vez mas dinamica y
sujeta a mayores incertidumbres, no llega sin
embargo a aplicarse con el necesario acierto
siendo el resultado un exceso de rigidez y vo-
luntarismo en el planeamiento.

7.5. Mejora del proceso
de informacion
y participacion pablica

La fase de informacion publica de los instru-
mentos de planeamiento suele llevarse a cabo
en fases avanzadas de su elaboracion, y en
muchos casos una vez consensuadas y apro-
badas las primeras orientaciones del modelo.

La realidad pone de manifiesto que los proce-
dimientos empleados, dificiimente alcanzan el
objetivo deseado. Estos son poco accesibles
para la poblacién por causas diversas entre las
que destacan: publicidad del periodo de infor-
macion publica deficiente, en periodos estiva-
les, plazos insuficientes, documentacion técni-
ca de dificil comprension para el ciudadano no
experto, comunicacién Administracion-adminis-
trado excesivamente rigida, etc. (GARCIA DE
ENTERRIA & PAREJO, 1981).

Esta, aunque ya se establecia en el Regla-
mento de Planeamiento de 19782', no acaba
de implantarse en la practica urbanistica con
una metodologia adecuada que permita el ac-
ceso y la comprensién de la «informacion ur-
banistica» a la sociedad (por su complejidad
técnica y la falta de métodos y procedimientos
adecuados) lo que condiciona su respuesta
considerandose generalmente escasa vy dificil-
mente incorporable al proceso de planificacion
(DELGADO, 2007:17). En la actualidad solo esta
reglado el tiempo de exposicion minima de in-
formacion publica, que ronda en torno a los
30-45 dias, pero no los procedimientos.

Con objeto de recoger el conocimiento y las de-
mandas de la poblacién sobre el territorio, de-
beria establecerse una metodologia y procedi-
mientos adecuados que permitan la participacion
publica a lo largo de todo el proceso de elabo-
racion del plan, fomentando la adquisicién con-

2! «...La apertura por parte de la Administracién Urbanistica,
de un periodo de informacién publica con objeto de reco-
ger sugerencias u observaciones de la realidad territorial
y sobre la necesidad, conveniencia y demas circunstan-
cias de la ordenacion futura...»

22 Conclusiones del Grupo de Trabajo 3 del lll foro de par-
ticipaciéon de la juventud en el disefio y evaluacion de
las politicas de vivienda. Madrid, 16 de diciembre de
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tinua de conocimiento y la retroalimentacién en
todas las fases de la elaboracién de éste.

La planificacion, lejos de ser un instrumento
meramente técnico, debe ser la herramienta
para potenciar el territorio y hacerlo competiti-
vo, donde los ciudadanos sean participes de
un proyecto que cubra sus expectativas socia-
les, econdmicas y medioambientes y la Admi-
nistracion lidere el proceso de participacion
con objeto de obtener el mayor numero de
perspectivas posible?.

7.6. Integrar la evaluacion
ambiental estratégica

La participacion publica esta cobrando un mayor
protagonismo a raiz de la reciente aplicacion del
marco legislativo en materia de evaluacion am-
biental estratégica®® cuyo objeto principal es el
de promover un desarrollo sostenible, conseguir
un elevado nivel de proteccion del medio am-
biente y contribuir a la integracion de los aspec-
tos ambientales en la preparacion y adopcion de
planes y programas.

Mediante los procedimientos derivados de este
marco juridico, es obligatoria, no sélo la realiza-
cion de Informe de Sostenibilidad Ambiental del
plan que se evalle, que ha de incluir la descrip-
cion de las caracteristicas ambientales, so-
cioeconomicas e infraestructurales y las repercu-
siones del plan sobre éstas, lo que requiere una
vision integral del territorio, sino la puesta a dis-
posicion del publico del resultado de esta evalua-
cién junto con la informacion urbanistica para
consultas y emisién de alegaciones, contribu-
yendo de esta manera a difundir el conocimiento
y andlisis territorial y a implementar, aunque sea
de forma paralela, la realizacion de analisis terri-
toriales para la practica urbanistica y la participa-
cién publica en la toma de decisiones.

7.7. Justificacion
de las propuestas

En la comunmente llamada «Memoria justificati-
var, los problemas urbanisticos detectados apa-
recen generalmente expuestos de forma muy
sintética e insuficientemente justificada (Bu-

2006. Consejo de la Juventud de Espafia y Ministerio
de Vivienda.

2 Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo de 27 de junio de 2001 relativa a la evaluacion de
los efectos de determinados planes y programas en el
medio ambiente y su trasposiciéon segun Ley 9/2006, de
28 de abril, sobre evaluacion de los efectos de determi-
nados planes y programas sobre el medio ambiente .
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RRIEL, 2002:11). Para facilitar su conocimiento y
comprension asi como la solucién que se propo-
ne se deberian presentar debidamente jerarqui-
zados y de manera expresiva (clara y concisa).

Se deberia exigir la definicion de una metodo-
logia que establezca la secuencia clara de pla-
nificacion: Informacion, analisis, adquisicion de
conocimiento, diagndstico, criterios y objetivos
y definicion de propuestas (incluidas varias al-
ternativas) bajo un marco de retroalimentacion
continua. El analisis debe estar presente per-
manentemente permitiendo que el conocimien-
to y la informacién se usen antes, durante y
después de la accion (ASCHER, 2003:1).

7.8. Control y fiscalizacion
del planeamiento

En la actualidad no existe ningin mecanismo de
control y fiscalizacion de la actividad planificado-
ra mas que el que ejerce la participaciéon publi-
ca, la consulta interadministrativa y la adminis-
tracién autondmica encargada de la aprobacion
Ultima de los instrumentos de planeamiento. En
estos procesos la valoracion cientifico técnica
de los resultados del planeamiento y su adecua-
cién a la realidad es en muchos casos secunda-
ria frente a otros intereses de indole politica,
econdmica o estratégica. La evaluacion cientifi-
co técnica se esta llevando a cabo en cierta me-
dida gracias a los procedimientos derivados de
la Directiva Europea sobre Evaluacion Ambien-
tal Estratégica de planes y programas mediante
la cual se pretenden evaluar las consecuencias
del desarrollo de planes sobre el medio ambien-
te y a través de los Observatorios Urbanos, Te-
rritoriales, de Sostenibilidad, etc., cuyas funcio-
nes habria que potenciar.

Se deberia exigir la definicion de una metodo-
logia que establezca junto con la secuencia
clara de planificacion, un sistema basado en
indicadores que permitan la evaluacion conti-
nua de la adecuacion del planeamiento a la
dinamica territorial.

8. Conclusiones

El modelo metodolégico inherente al proceso
de planificacion que se desprende del marco
legislativo carece de la definicién y los meca-
nismos suficientes para controlar la coherencia
o justificaciéon de las propuestas de planifica-
cion respecto a la dinamica territorial.

El tratamiento que se le da al andlisis y diagnos-
tico territorial, considerados procesos clave para
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la incorporacion del conocimiento territorial al
planeamiento es inadecuado y tiene consecuen-
cias muy negativas en el desarrollo territorial.

El marco regulador en relacién con el analisis
territorial resulta insuficiente, rigido e ineficaz
para resolver los problemas territoriales actua-
les, cada vez mas complejos, impredecibles y
diversos.

La incorrecta conceptualizaciéon del analisis y
diagnostico territorial, enmascarado en las
«conclusiones de la informacion urbanistica»,
la mala calidad o insuficiencia de los estudios
de analisis y diagnéstico territorial, que aun
resultan en documentos eminentemente des-
criptivos que no permiten la justificacion cien-
tifico técnica de las propuestas, junto con los
deficientes procesos de participacion publica
y la ausencia de mecanismos de control y fis-
calizaciéon del planeamiento son elementos
que han contribuido a que el analisis y diag-
nostico territorial haya sucumbido ante un
descrédito generalizado por parte de técnicos
y administracion competente en la materia.

La creciente demanda social de conocimiento
e interpretacion del territorio en el marco de
una nueva cultura del territorio en la que pri-
men no solo los aspectos funcionales o de ren-
tabilidad econdmica sino aquellos que buscan
la sostenibilidad ambiental y social y la mejora
de la calidad de vida requieren de un cambio
metodoldgico en la practica planificadora que
garantice su racionalidad.

Para ello es clave que el analisis esté presente
permanentemente permitiendo que el conoci-
miento y la informacién se usen durante todo el
proceso de planificaciéon. Ante la acelerada di-
namica territorial el analisis y diagnéstico no
deberia limitarse a la fase inicial del planea-
miento sino que deberia ser algo constante y
continuamente retroalimentado, dinamico, ade-
cuado a cada circunstancia y territorio concreto,
permanentemente revisado a lo largo del proce-
so de planificacion, incluso en etapas posterio-
res a su aprobacion definitiva, lo cual permitiria
a la planificacion adoptar un caracter estratégi-
co (ASCHER, 2003:1) y flexible.

La realidad territorial y el contexto temporal del
ambito objeto del Plan han de alumbrar los crite-
rios que orienten y fortalezcan la coherencia del
analisis y el desarrollo de una metodologia ade-
cuada®* que debe incluir un proceso participativo.

24 Aspectos contemplados en el recientemente publicado
«Libro Blanco de la Sostenibilidad del Planeamiento Ur-
banistico» por el Ministerio de Vivienda en (10).
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Ademas seria necesaria la adopcion de méto-
dos de seguimiento como los sistemas de indi-
cadores, que permitiesen la evaluacion, revi-
sion y reconsideracion periddica de objetivos y
estrategias del planeamiento®® adecuandolo a
la compleja dinamica territorial.

Esas propuestas de cambio metodoldgico exi-
gen una renovacion del marco legislativo. El
adecuado conocimiento del territorio mediante la
instauracion de su andlisis y diagndstico bajo
criterios cientifico-técnicos otorgarian un verda-
dero caracter territorial a la planificacion, todavia
hoy carente de una real vinculacion con la dina-
mica del medio que tedricamente ordena; y con-
tribuiria a asegurar el establecimiento de un efi-
caz modelo de desarrollo territorial de calidad.
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RESUMEN: Conocimiento e innovacion actian como principales impulsores de la com-
petitividad y del dinamismo econdmico, al permitir maximizar las potencialidades
productivas de las empresas, pero también del desarrollo territorial, propiciando com-
portamientos ambientalmente sostenibles, socialmente cohesionados y territorial-
mente equilibrados. En consecuencia, aumenta el interés por el analisis de las politi-
cas y estrategias piblicas que se estan desarrollando para impulsar la innovacion y
la integracion de los territorios en la sociedad del conocimiento. En este contexto
general de referencia, el objetivo de este articulo es analizar la dimension territorial
de la innovacion en Andalucia, asi como las estrategias de actuacion llevadas a cabo
por instituciones piblicas de distintos niveles y a diferentes escalas espaciales. Se
presta, especial atencion a la aglomeracién metropolitana de Sevilla y, dentro de ésta,
a las propuestas realizadas por la administracion local en Alcala de Guadaira, al cons-
tituir un ejemplo interesante de este tipo de estrategias.

DESCRIPTORES: Conocimiento. Innovacion. Politicas piblicas. Aglomeracién urbana. Se-
villa.

1. Introduccion

y la innovacion no puede considerarse

EI interés despertado por el conocimiento
nuevo, no hay que olvidar que ya desde

Recibido 17.12.2010 Revisado: 08.06.2011

e-mail: caravaca@us.es; agargar1@upo.es; gemagonza-
lez@us.es

Los autores agradecen tanto la atencion prestada a nues-
tro trabajo como las correcciones hechas al mismo, que,

la Revolucion Industrial se puso en evidencia
que eran factores claves para impulsar los pro-
cesos de desarrollo econdémico y el progreso
de las sociedades. No obstante, dicho interés
se ha multiplicado significativamente durante

a nuestro entender, han permitido mejorar sustancialmen-
te sus contenidos.

Este articulo se integra en el Proyecto de [+D+i del Minis-
terio de Ciencia e Innovacion (CS0O2009-10888).
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las ultimas décadas, al entender que tales fac-
tores se han convertido en los principales re-
cursos estratégicos para sustentar la transfor-
macion del modelo econdémico hoy imperante
en favor de otro alternativo ambientalmente
sostenible, socialmente cohesionado y territo-
rialmente equilibrado.

Se parte asi de la base de que conocimiento e
innovacion actuan como impulsores de la com-
petitividad y del dinamismo econdmico, al per-
mitir maximizar las potencialidades productivas
de las empresas; pero también como condicio-
nantes del desarrollo territorial, al capacitar a
las sociedades para poner en valor y utilizar
mas racionalmente los recursos existentes en
los distintos ambitos.

No puede extrafiar, por consiguiente, que co-
nocimiento e innovacién se hayan convertido
en el punto de confluencia de diferentes co-
rrientes epistemoldgicas y disciplinas cientifi-
cas preocupadas por las relaciones entre las
actividades economicas y los territorios (AYDA-
LOT, 1986; MAILLAT, 1995; MAILLAT-KEBIR,
1998; CATING-LACOUR-LUNG, 2001; MENDEZ,
2002, MOULART-SEKIA, 2003). Pero no hay que
olvidar que, junto a las interpretaciones mas
tradicionales de dichos conceptos ligadas al
comportamiento de las empresas, se incorpo-
ran algunas otras interesadas en la capacidad
que tienen las instituciones, las sociedades vy,
en definitiva, los territorios para incorporar co-
nocimientos, desarrollar estrategias innovado-
ras y llevar a cabo proyectos colectivos basa-
dos en el aprovechamiento inteligente de los
recursos disponibles (MACKINNON & al., 2002;
ALBERTOS & al., 2004; MOULAERT, 2008). Se
centra asi la atencion en el potencial de los
distintos ambitos territoriales para producir y
utilizar conocimientos, creando un ambiente
favorable a la experimentaciéon con nuevas
ideas y a la busqueda de respuestas con las
que ir adaptandose a los continuos y acelera-
dos cambios que se vienen produciendo (Ru-
LLANI, 2000).

Tales argumentaciones han dado paso a la in-
corporacion y a la generalizacion del uso de
categorias conceptuales como las de innova-
cion territorial, territorio que aprende o territorio
inteligente para hacer referencia a aquellos
ambitos en los que los procesos de aprendiza-
je colectivo e innovacién adquieren un mayor
protagonismo (MORGAN, 1997; JAMBES, 2001;
MARTINEZ FERNANDEZ, 2004). Pero junto a las
anteriores, esta cobrando especial relevancia
la expresion sociedad del conocimiento para
hacer referencia a los territorios especializados
en actividades que tienen como base este re-
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curso intangible. Si bien es cierto que este
concepto tiene su origen a mediados del siglo
xx (DRUCKER, 1969; MACHLUP, 1962), es ahora
cuando ocupa un lugar destacado, no sélo en
el debate cientifico sino también en el discurso
institucional (BOISIER, 2001; UNESCO, 2005;
ROHRBACH, 2007), entre otras razones porque
«ofrece una vision de futuro para guiar norma-
tivamente las acciones politicas» (KRUGER,
2006: 2).

Ante este orden de cosas, y teniendo en cuen-
ta los profundos cambios que estan experi-
mentando las economias, las sociedades y los
territorios como resultado de la crisis que des-
de los ultimos afios les afecta, crece la deman-
da de nuevas respuestas por parte de investi-
gadores y responsables publicos con las que
hacer frente a los graves problemas y retos
que ahora se perfilan y asi evolucionar hacia
la configuracion de nuevos modelos de funcio-
namiento socioeconémico y de organizacion
territorial estrechamente relacionados con la
innovacion y el conocimiento. En consecuen-
cia, aumenta el interés por las politicas y estra-
tegias publicas, llevadas a cabo a diferentes
escalas y desde distintos niveles instituciona-
les, que tienen como objetivo impulsar la inte-
gracion de los territorios en la llamada socie-
dad del conocimiento. Se pone con ello de
manifiesto que «la necesidad de adquirir per-
manentemente nuevo conocimiento se con-
vierte en un imperativo para quien dirige una
empresa tanto como para quien dirige un go-
bierno territorial o un organismo de fomento
del desarrollo» (BOISIER, 2001: 10).

Con este marco general de referencia, el obje-
tivo de este articulo es analizar, por una parte,
el comportamiento territorial de la innovacion y
el conocimiento en Andalucia y, por otra, las
estrategias publicas de actuacion implementa-
das para promover su desarrollo. Para la con-
secucion de tal objetivo resulta especialmente
interesante considerar las politicas publicas
concebidas e implementadas desde distintos
niveles administrativos para diferentes escalas
espaciales. Con este planteamiento, la investi-
gacion se realiza a tres escalas. A escala regio-
nal, se propone una tipologia municipal, basa-
da en el conocimiento y la innovacién, que
ayuda a identificar las diferencias territoriales,
relacionadas en parte con algunas de las estra-
tegias publicas que se estan llevando a cabo.
A escala subregional, se centra la atencién en
la aglomeracion metropolitana de Sevilla, al
concentrarse en ella buena parte del conoci-
miento y la innovacion de la regién. A escala
local, se utiliza como ejemplo el municipio de
Alcala de Guadaira, donde se estan poniendo
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en marcha medidas relevantes desde la pers-
pectiva del conocimiento y la innovacion.

El trabajo se ha realizado utilizando como base
la informacion disponible, en su mayoria no pu-
blicada, procedente de organismos muy diver-
sos: Instituto Nacional de Estadistica, Instituto
de Estadistica de Andalucia, consejerias de la
Junta de Andalucia, Tesoreria General de la
Seguridad Social, Centro para el Desarrollo
Tecnolégico Industrial (CDTI) y Oficina Espafio-
la de Patentes y Marcas (OEPM)'. Junto a ella,
se ha utilizado, ademas, otra de caracter cuali-
tativo que ha sido obtenida mediante un siste-
matico trabajo de campo.

2. La dimension territorial
de la innovacion y
el conocimiento en Andalucia

Como es sabido, Andalucia es una region pe-
riférica, tanto en el contexto europeo como en
el espanol y, pese a los sustanciales cambios
que ha venido experimentando durante las ul-
timas décadas, sigue estando aquejada de un
conjunto de debilidades socioecondémicas es-
tructurales que dificultan su proceso de desa-
rrollo (Zoibo, 2001; Zoibo & CARAVACA, 2005;
PiTA, 2011). Desde la perspectiva que ahora
interesa, al protagonismo detentado por activi-
dades basadas en el uso de trabajo poco cua-
lificado, hay que afadir la debilidad de su in-
dustria, especializada en ramas maduras de
baja demanda e intensidad tecnoldgica, asi
como la incapacidad de su economia para ge-
nerar suficiente numero de empleos. Es por
ello por lo que la apuesta por el conocimiento
y la innovacion se convierte en un importante
pero dificil reto. Todos estos condicionantes
exigen un gran esfuerzo a las instituciones, las
empresas y la sociedad en su conjunto para
superar las dificultades inherentes a tales cir-
cunstancias y lograr que la region se integre
con una buena posicién en la llamada socie-
dad del conocimiento y avance en su proceso
de desarrollo.

No obstante, y como contrapunto a lo anterior,
Andalucia dispone también de ciertas poten-
cialidades que deben ponerse en valor: una

" Buena parte de esta informacion ha sido tratada en el
seno de diversos proyectos de investigacion: Observatorio
de la Cohesién y el Desarrollo Territorial de Andalucia
(SEJ-2006-1714); Las ciudades de Andalucia en la socie-
dad del conocimiento (Instituto de Estadistica de Andalu-
cia); Procesos de innovaciéon en ciudades intermedias y
desarrollo territorial policéntrico en Espafa. Las ciudades
medias como potencial recurso para el desarrollo de An-
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relativa concentracion de recursos de conoci-
miento en las dos principales aglomeraciones
metropolitanas, las de Sevilla y Malaga; un sis-
tema urbano formado por una malla de ciuda-
des de tamafio medio, que pueden contribuir a
la difusion de conocimiento e innovacion des-
de las mayores aglomeraciones hacia el con-
junto del territorio, y algunos sistemas produc-
tivos locales que parecen evolucionar hacia la
conformaciéon de medios innovadores.

Los espacios definidos por su talante innova-
dor, aunque estén solo en parte vinculados a
la economia del conocimiento, son aquellos
que cuentan con capital humano cualificado,
servicios avanzados, equipamientos que favo-
recen los procesos de aprendizaje e innova-
cion, esfuerzo institucional y empresarial en el
desempefio de proyectos innovadores, y acti-
vidades vinculadas al conocimiento (GONZzA-
LEZ, 2006 y 2011; MENDEZ & al., 2009). El es-
tudio de la distribucion territorial de estos
componentes permite dibujar el mapa del co-
nocimiento y la innovacion en esta region; con
tal propdsito, se ha disefiado un indice sintéti-
co con el que realizar una tipologia municipal.
Para ello se han seleccionando de entre los
indicadores disponibles los que se han consi-
derado mas representativas de los recursos
vinculados al conocimiento, los esfuerzos rea-
lizados para impulsarlo y los resultados con
ello conseguidos (FiG. 1).

Del anélisis integrado de los indicadores selec-
cionados, y mediante su tipificacion, se ha ob-
tenido el indice sintético sobre conocimiento e
innovacion de cada uno de los municipios de
la region. En primer lugar, se ha procedido a
cualificar el sumatorio de los valores z de cada
indicador en funcién de la media regional. Con
el fin de evitar el efecto de los valores extre-
mos de ciertas variables se han simplificado
los valores z de la siguiente manera: cuando el
valor z de la variable excede en 2 0 mas uni-
dades de desviacion tipica al promedio se le
asigna un 2; si lo hace de 1 a 2 unidades se
puntda con un 1; en caso de que el valor z
supere a la media entre 0 y 1 unidades de des-
viacion tipica, se sustituye por 0,5; si una vez
tipificados los valores originales, se obtienen
cifras negativas, se cambian por 0. Con los re-
sultados de la suma de estos nuevos valores

0 dalucia (SEJ2006-14277-C04-03); Las regiones metropo-
litanas espafiolas en la sociedad del conocimiento. Ten-
dencias econémicas y transformaciones territoriales (CSO
2009-10888). Los resultados de estos proyectos pueden
consultarse en diversas publicaciones (CARAVACA & al.,
2009; MENDEZ & al., 2009; CARAVACA & GONZALEZ, 2010a
y b; GONZALEZ, 2011).
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Fic. 1./ Indicadores utilizados para la construccion de un indice sintético sobre innovacion y conocimiento

en Andalucia

Recursos Humanos en
actividades de generacion,
difusién y transferencia de
conocimientos

Recursos dotacionales:
servicios y equipamientos
para la innovacion

Esfuerzo empresarial e
institucional para la
innovacion

Los resultados
empresariales de la
actividad innovadora

Especializacion
en sectores de alta
intensidad tecnoldgica

Indicador

Ocupados técnicos y profesionales
cientificos e intelectuales, técnicos y

Fuente

Censo de Poblacion (Instituto Nacional
de Estadistica)

profesionales de apoyo/ poblacién

ocupada, 2001

Establecimientos de servicios

avanzados/numero total de
establecimientos, 2008

Informe sobre Servicios Avanzados en
Andalucia (Consejeria de Innovacion,
Ciencia y Empresa, Junta de
Andalucia)

Directorio de Establecimientos con
Actividad Econoémica en Andalucia
(Instituto de Estadistica de Andalucia)

Inversiones en proyectos innovadores Centro para el Desarrollo Tecnolégico

gestionados por el Centro para el
Desarrollo Tecnolégico e Industrial,

periodo 2006-2008

e Industrial (Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio)

Inversiones en proyectos innovadores Consejeria de Innovacion, Ciencia y

incentivados por Consejeria de
Innovacion Ciencia y Empresa,

periodo 2006-2008

Numero de patentes y modelos de
utilidad concedidos por la Oficina

Empresa, Junta de Andalucia

Oficina Espafiola de Patentes y
Marcas

Espariola de Patentes y Marcas,

periodo 2006-2008

Empresas de base tecnoldgica,

2009

Empleo en sectores de alta

Consejeria de Innovacién, Ciencia y
Empresa, Junta de Andalucia

Directorio de Establecimientos con

intensidad de 1+D/ empleo total, 2008 Actividad Econémica en Andalucia

Establecimientos en sectores de alta
intensidad de 1+D/ Establecimientos

totales, 2008

de los indicadores se han establecido cinco

(Instituto de Estadistica de Andalucia)
Directorio de Establecimientos con
Actividad Econémica en Andalucia
(Instituto de Estadistica de Andalucia)

Fuente: Elaboracién propia.

con valores ligeramente por encima de la

categorias de municipios:

1.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Conocimiento e innovaciéon muy altos. Am-
bitos que destacan significativamente res-
pecto al comportamiento medio andaluz en
el conjunto de las variables seleccionadas.
El valor del sumatorio oscila entre 8 y 16.
Conocimiento e innovacion altos. Munici-
pios con una predisposicion innovadora por
encima del promedio regional, fluctuando el
resultado de la suma entre 5y 7.
Conocimiento e innovacion medios. Pobla-
ciones que tienen sélo algunas variables

media, de ahi que el resultado sea 3 o 4.
4. Conocimiento e innovacién bajos. Locali-
dades que destacan escasamente sobre la
media, alcanzando un valor final de 1 o 2.
5. Conocimiento e innovacion muy bajos.
Ambitos en los que el sumatorio queda por
debajo del valor 1.

Por cuanto al tamafio municipal se refiere, la
FI1G. 2 evidencia como éste parece ser un con-
dicionante para la innovacién y las actividades
basadas en el conocimiento (ver FIG 2). Asi,
los municipios que cuentan con las mayores
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Fic. 2./ indice sintético de conocimiento e innovacion segiin tamafio municipal en Andalucia

10.000 € 20.000

¢ 10.000 hab. hab.

Municipios %  Municipios %

Muy alto

Alto 2 0,3 2 2,7
Medio 50 8,1 15 20,6
Bajo 167 27,0 37 50,7
Muy bajo 400 64,6 19 26,0
TOTAL 619 100,0 73 100,0

ciudades se identifican fundamentalmente con
aquellos que disponen de una muy alta capa-
cidad de innovacion. Por su parte, mas del
20% de los que tienen entre 10.000 y 100.000
habitantes destacan por una capacidad media
o alta, que llega al 35% si se trata solo de los
mayores del grupo. Como contrapunto a lo an-
terior, mas del 90% de los municipios con me-
nos de 10.000 habitantes tienen una baja o
muy baja capacidad de innovacion.

0 20 40 80 Km
| L e e e i ]

20.000 ¢ 50.000

Municipios %

50.000 < 100.000

hab. hab. »100.000 hab.

Municipios %  Municipios %

3 6,1 1 59 7 58,3

4 8,2 1 5,9 3 25,0
10 20,4 5 29,4 2 16,7
29 59,2 10 58,8

3 6,1

49 100,0 17 100,0 12 100

Fuente: Elaboracién propia.

La FIG. 3 muestra cémo se distribuye territo-
rialmente este indice, lo que permite matizar
las conclusiones obtenidas teniendo solo en
cuenta los tamafios municipales. Los munici-
pios que mas destacan son los ubicados en
las aglomeraciones urbanas, especialmente
en la de Sevilla, observandose ademas que
los valores mas altos se sitdan en sus nucleos
centrales. Junto a las aglomeraciones urba-
nas, otras areas con una capacidad de inno-

Capacidad de innovacion
I Muy baja
I Baja
[ Media
[ Atta
B vy alta

FiG. 3./ Distribucion territorial del indice sintético de conocimiento e innovacion en Andalucia.

Fuente: Elaboracion propia.
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vacion muy por encima de los parametros me-
dios regionales son las que incluyen a ciertos
municipios que cuentan con distritos o cuasi
distritos industriales, entre los que destaca Lu-
cena.

3. Estrategias y actuaciones
a escala regional para
la promocion de la innovacion
y la integracion de Andalucia
en la sociedad del conocimiento

En Andalucia inciden una serie de politicas,
acciones, instrumentos y entidades cuyo obje-
tivo basico es impulsar el interés por el cono-
cimiento y la innovacion. La integracion de
Espafa en la Unién Europea y las competen-
cias que tiene asumidas Andalucia en el con-
texto espafol explican que las principales li-
neas de actuacion que guian la investigacion e
innovacién en esta regién, vengan orientadas
por las directrices recogidas en los Programas
Marco de la Unién Europea, los Planes Nacio-
nales de 1+D+i y los Planes Andaluces de In-
vestigacion, Desarrollo e Innovacion.

Como suele ser habitual, uno de los instru-
mentos mas utilizados por las administracio-
nes publicas para implementar las politicas de
fomento de la actividad innovadora es la con-
cesion de incentivos a las empresas. En este
sentido, y por lo que se refiere a la inversion
en actividades innovadoras, las empresas ins-
taladas en Andalucia tienen acceso a diversos
programas procedentes de los diferentes nive-
les administrativos, aunque hay que destacar
el protagonismo de la Unién Europea, ya que,
ademas de ayudar directamente a partir de
sus propias lineas de actuacion, lo hace indi-
rectamente cofinanciando una parte de los
programas vigentes en Espafia tanto a nivel
nacional como autonémico.

El esfuerzo publico en la promocién de la inno-
vacién empresarial se puede evidenciar por el
peso que las ayudas publicas representan so-
bre la inversion final realizada en este tipo de
proyectos. En tal sentido, los incentivos estata-
les concedidos por el Centro de Desarrollo
Tecnoldgico e Industrial, y los autondémicos
procedentes de la Consejeria de Innovacion,
Ciencia y Empresa y cofinanciados por la
Union Europea, suponen en Andalucia una
media del 19,3% de la inversion final durante
el periodo 2006-2008. Este valor medio escon-
de, sin embargo, grandes diferencias interterri-
toriales, puesto que en la gran mayoria de los
municipios (73%) se sobrepasa dicho valor.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Con relacion al fomento de la cooperacion em-
presarial en proyectos innovadores, la Union
Europea apoya la constitucion de redes inter-
nacionales. En esta misma linea, el Estado fi-
nancia la participacion de empresas espafolas
en programas de cooperacion internacionales
y ha disefiado, ademas, el Programa de Agru-
paciones Empresariales Innovadoras (AEIl)
(Orden ITC/1843/2009, de 3 de julio y Orden
ITC/134/2011, de 27 de enero) para promover
la integracion de empresas, administraciones,
asociaciones empresariales y centros de for-
macion, investigacion e innovacién en torno a
un proyecto de caracter innovador. En Andalu-
cia, en 2011 son 12 las entidades inscritas en
el Registro de AEI del Ministerio de Industria,
Turismo y Deporte, representando un 9% del
total. La cooperacion en materia de innovacion
esta recibiendo también una especial atencién
por parte de la administracion regional, que
cuenta con programas dirigidos a promoverla
entre empresas y entre éstas y los centros de
investigacion, tecnolégicos y de transferencia
de conocimiento. Se trata de actuaciones que
en buena parte estan ligadas a las concentra-
ciones territoriales de empresas, lo que supo-
ne una revalorizacién del territorio como factor
con incidencia en la innovacion y constituye
una inflexion respecto a politicas anteriores.

Uno de los inconvenientes con los que tradicio-
nalmente se ha enfrentado Andalucia en rela-
cion a las actividades con base en el conoci-
miento y aquellas otras que, aun sin formar
parte del grupo anterior también pueden consi-
derarse innovadoras, es el insuficiente nimero
de espacios capaces de acoger a empresas e
instituciones, asi como a centros de servicios
avanzados que faciliten el desarrollo tecnolégi-
co y den apoyo a las empresas. Para solucionar
dichas carencias y superar tales limitaciones,
desde los afios 90 la administracion regional
esta llevando a cabo un intenso programa diri-
gido a potenciar el interés empresarial por el
conocimiento y la innovacién, mediante la crea-
cion de una serie de espacios y de centros.
Esta actuacion, que cuenta con el respaldo de
la Unién Europea a través del Programa Regio-
nal de Acciones Innovadoras (Decision de la
Comision Europea de 12 de abril de 2006), se
concreta en la creacion tanto de espacios como
de centros (Orden de 18 de septiembre de
2006, y Decreto 254/2009, de 26 de mayo).

Los primeros, denominados Espacios tecnolo-
gicos y de conocimiento, se subdividen en tres
categorias:

» Parques cientifico-tecnolégicos, que se defi-
nen como «espacios ubicados en suelos ur-
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banisticamente aptos, que albergan a em-
presas y entidades que tienen entre sus
objetivos la investigacion, el desarrollo tec-
noldgico y la innovacion».

» Parques de innovacion empresarial, «espa-
cios ubicados en suelos urbanisticamente
aptos, donde se agrupan empresas y entida-
des ligadas a la 1+D+i, que de forma conjun-
ta pueden alcanzar sinergias e inducir el de-
sarrollo econémico de la zona que constituye
su ambito de influencia... Se interrelacionan
con su entorno proximo mediante procesos
de difusion, aplicacion y transferencia tecno-
légica y del conocimiento».

* Parques empresariales, «espacios ubicados
en suelos urbanisticamente aptos, donde se
agrupan empresas y entidades que trabajan
de forma conjunta para alcanzar sinergias a
través de las que se induzca el desarrollo
econdmico de la zona que constituye su &m-
bito de influencia».

Por su parte, las entidades orientadas a la apli-
cacion y transferencia del conocimiento estan
conformadas por los Centros Tecnoldgicos de
Aplicacion del Conocimiento, las Entidades de
Transferencia de la Tecnologia y el Conocimien-
to, los Centros de Creacion y Consolidacion de
Empresas de Base Tecnoldgica y los Agentes
del Conocimiento Tecnologico Acreditados.

e IR
SO 7;"5%»‘4,@
2y ‘”@!Kf&ﬁ%}w&aﬁ’}f' |

CyTET XLIV (172) 2012

Por ultimo, conforman también el sistema de
apoyo a la innovacion regional las entidades
publicas de gestion dedicadas a la coordina-
cion y administracion del conocimiento y las
tecnologias, entre las que se incluyen tres
agencias: Andaluza del Conocimiento, de In-
novacion y Desarrollo de Andalucia y Andaluza
de la Energia.

Como muestra la FIG. 4, existen en Andalucia
24 espacios tecnoldgicos y del conocimiento y
125 entidades orientadas a la aplicacién de la
transferencia del conocimiento. Tanto en un
caso como en otro se comprueba una cierta
concentracion a favor de las principales aglo-
meraciones urbanas, rompiéndose este patron
solo cuando se trata de ciertas ciudades pe-
quefas y medias con sistemas productivos de
base territorial.

Se pone asi de manifiesto que la distribucion
territorial de la infraestructura y el equipamien-
to que la administracion regional esta desarro-
llando para la promocién de la innovacion evi-
dencia la implementacién de dos claros
objetivos: por un lado, conseguir adecuar la
oferta de este tipo de servicios a su demanda
empresarial; ello explica que a los primeros
centros tecnoldgicos de caracter horizontal se
afiadan ahora otros de caracter sectorial que
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FiG. 4./ Espacios y centros tecnolégicos y de conocimiento en Andalucia (2010)

Fuente: Registro de Agentes del Sistema Andaluz del Conocimiento y Programa de Suelos Productivos de Andalucia,
JUNTA DE ANDALUCIA. CONSEJERIA DE ECONOMIA, INNOVACION Y CIENCIA y elaboracién propia.
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pretenden adecuarse a la estructura producti-
va de cada ambito; por otro, superar la tradi-
cional concentraciéon de este tipo de infraes-
tructuras en las principales aglomeraciones
urbanas, mostrando una clara preocupacién
por fomentar su localizacion en ciudades de
tamafio medio e incluso en areas rurales.

Se trata, pues, de un planteamiento territorial-
mente interesante y ambicioso sustentado en
un complejo conjunto de actuaciones que pre-
tenden incidir no sélo en la capacidad innova-
dora de Andalucia, sino también en el dinamis-
mo y la competitividad de los distintos
municipios que la conforman, pudiendo contri-
buir con ello al equilibrio territorial.

Pese al indudable interés de la propuesta, tan-
to desde la perspectiva econdmica como des-
de la territorial, no puede dejarse al margen el
excesivo numero de figuras que conforman el
sistema, lo que puede generar cierta confusion
y dificultar su funcionamiento.

4. Estrategias y actuaciones
a escala subregional.
El caso de la aglomeracion
metropolitana de Sevilla

4.1. La promocion de la innovacion
empresarial

Como ya se ha sefialado, las actuaciones pu-
blicas que pretenden impulsar la innovacion
empresarial y las actividades basadas en el
conocimiento tienen una presencia destacada
en la aglomeracion metropolitana de Seuvilla, el
ambito con mayor relevancia econdémica de la
Comunidad Auténoma.

En dicho ambito los incentivos para la promo-
cion de proyectos innovadores concedidos por
la Consejeria de Innovacion, Ciencia y Empre-
sa de la Junta de Andalucia y por el Centro de
Desarrollo Tecnoldgico e Industrial del Gobier-
no de Espafia suponen mas del 20% de los
concedidos en Andalucia durante el periodo
2006 y 2008. Su distribucion territorial esta cla-
ramente polarizada en el nucleo central (46%)
y, en menor medida, en los municipios de La
Rinconada, Alcala de Guadaira, Dos Herma-
nas y Aznalcéllar (que conjuntamente rednen a
casi al 37%); algunos de ellos con presencia
destacada de actividades basadas en el cono-
cimiento, como es el caso del sector aeronau-
tico en La Rinconada. Es, por contra, anecdo-
tica la presencia de estas ayudas en el resto
de la aglomeracion (ver FIG. 5).

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

La relevancia del capital publico en la financia-
cion de la innovacion empresarial se deduce
del peso de las ayudas procedentes de las ad-
ministraciones publicas respecto a la inversion
movilizada en proyectos innovadores. En el
ambito territorial objeto de estudio, las proce-
dentes de los dos organismos antes referidos
(Consejeria de Innovacion, Ciencia y Empresa,
y Centro de Desarrollo Tecnoldgico e Industrial)
superan el 16% del monto invertido en este tipo
de proyectos, porcentaje algo inferior a la me-
dia regional (19,3%), lo que evidencia aqui una
mayor independencia y esfuerzo inversor priva-
do en actividades innovadoras. Dentro de la
aglomeracion, se observan diferencias muy
significativas entre unos municipios y otros;
mientras en algunos casos, como Santiponce o
Gines, mas del 50% de la inversion proviene
de fondos publicos, en otros, como Espartinas
o Guillena, no alcanza el 10%. Resulta también
significativo que Sevilla se encuentre entre los
municipios de la aglomeracién en los que el
apoyo publico a la innovacién tiene un valor in-
ferior a la media (13%) (ver FiG. 6).

En este ambito se localizan 6 de los 24 espa-
cios tecnologicos y del conocimiento incluidos
en el Registro de Agentes del Sistema Andaluz
del Conocimiento, el 25% de los existentes en
Andalucia. La figura de los Parques Cientificos
y Tecnologicos esta presente en municipios de
la primera corona metropolitana y, mas concre-
tamente, en los de Sevilla, Dos Hermanas y La
Rinconada. Estos municipios vienen a coincidir
con algunos de los que mas destacan en cuan-
to a su indice de conocimiento e innovacion, tal
y como se observo en la FiG. 3. Por su parte,
existen Parques de Innovacion Empresarial en
municipios mas alejados del nucleo central del
area metropolitana, como los de Sanlucar la
Mayor y Los Palacios; en ambos casos son par-
ques de caracter tematico en torno a una activi-
dad prioritaria, la produccion de energia solar y
la agricultura respectivamente (ver FIG. 7).

Las entidades orientadas a la aplicacién de la
transferencia del conocimiento que se locali-
zan en esta area son 37, casi un 30% de las
andaluzas. Respecto a la distribucion territorial
de este tipo de equipamientos en la aglomera-
cion, llama la atencidn su concentracion en
Sevilla capital, donde se localizan 29, de los
que 15 son Agentes del Conocimiento Tecno-
I6gico Acreditados, 9 Entidades de Transferen-
cia de Tecnologia y Conocimiento, la totalidad
de los existentes en la aglomeracion, y 5 Cen-
tros Tecnolégicos de Aplicacién del Conoci-
miento. Existen, ademas, Agentes del Conoci-
miento Tecnolbégico Acreditados en La
Rinconada, Mairena del Aljarafe, Bollullos de la
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1. Sevilla 23. Aznalcollar

2. Santiponce 24. Gerena

3. Valencina de la Concepcién 25. Guillena

4. Castilleja de Guzman 26. Alcala del Rio

5. Camas 27. Brenes

6. Gines 28. Carmona

7. Castilleja de la Cuesta 29. Sanlucar la Mayor

8. Tomares 30. Albaida del Aljarafe

9. Bormujos 31. Olivares

10. S. Juan de Aznalfarache 32, Villanueva del Ariscal

11. Mairena del Aljarafe 33. Castilleja del Campo

12. Gelves 34. Carrion de los Céspedes

13. Palomares del Rio 35. Huévar

14. Aimensilla 36. Benacazon

15. Puebla del Rio 37. Umbrete

16. Coria del Rio 38. Bollullos de la Mitacion

17. Dos Hermanas 39. El Viso del Alcor

18. Alcala de Guadaira 40. Mairena del Alcor

19. La Algaba 41. Pilas

20. La Rinconada 42. Villamanrique de la Condesa

21. Salteras 43. Aznalcazar

22. Espartinas 44. Isla Mayor
45. Los Palacios y Villafranca
46. Utrera

Millones de euros

(Do @ 2>5 @ 20>40
) o>2 @ 5>20 @ >40

FiG. 5./ Incentivos para la promocion de proyectos innovadores en la aglomeracion metropolitana de Sevilla
(2006-2008)

Fuente: JUNTA DE ANDALUCIA CONSEJERIA DE INNOVACION, CIENCIA Y EMPRESA,
CENTRO DE DESARROLLO TECNOLOGICO E INDUSTRIAL y elaboracién propia.
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Fic. 6./ Relevancia del capital pablico en la financiacion de la innovacion empresarial en la aglomeracion
metropolitana de Sevilla (2006-2008)

Fuente: JUNTA DE ANDALUCIA. CONSEJERIA DE INNOVACION, CIENCIA Y EMPRESA,
CENTRO DE DESARROLLO TECNOLOGICO E INDUSTRIAL y elaboracién propia.
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Fic. 7./ Espacios tecnoldgicos y de conocimiento en la aglomeracion metropolitana de Sevilla (2010)

Fuente: Registro de Agentes del Sistema Andaluz del Conocimiento y Programa de Suelos Productivos de Andalucia,
JUNTA DE ANDALUCIA. CONSEJERIA DE ECONOMIA, INNOVACION Y CIENCIA y elaboracién propia.
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46. Utrera

@ Agentes de

O Centros de Creacion y Consolidacion EBT

> i de T ia de T y Ce
Centros Te icos de del C

0
0 10 20

0000
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Fic. 8./ Entidades orientadas a la aplicacion de la transferencia del conocimiento en la aglomeracion metropolitana

de Sevilla (2010)
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Mitacidon y Tomares, a los que hay que afadir
los Centros Tecnolbgicos de Aplicacion del Co-
nocimiento, situados en Guillena, La Rincona-
da y Mairena del Aljarafe. Por ultimo, el unico
Centro de Creacion y Consolidacion de Em-
presas de Base Tecnolégica se ubica en San
Juan de Aznalfarache (ver FiG. 8).

4.2. Actuaciones relacionadas
con la innovacion en el marco
de la ordenacion territorial

Los procesos de ordenacion territorial, siempre
necesarios, adquieren especial importancia en
los ambitos metropolitanos, dada la compleji-
dad funcional de los mismos y la imprescindi-
ble coordinacion para su gestiéon. En el caso
de Sevilla, ha sido largo el horizonte temporal
seguido por el marco normativo que rige su
ordenacion, produciéndose sucesivas modifi-
caciones de los documentos de planificacion
que ponen de manifiesto que éste es un tema
polémico, que ha tenido que ir superando las
constantes resistencias municipales.

En efecto, el primer documento que pretende
concebir la aglomeracion metropolitana de Se-
villa con vistas a su ordenacion fisica incluye en
ella 18 municipios y data del afio 1984. Dos
afos mas tarde, se aprobaron las Bases para la
Coordinacion Urbanistica del Area Metropolita-
na y en 1989 las Directrices para la Coordina-
cion Urbanistica, que ampliaban el ambito hasta
incluir 20 municipios. Hubo que esperar otros
diez afios para que se disefiase una propuesta
de Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglo-
meracion, que consideraba ya 22 términos mu-
nicipales. Por ultimo, el Plan de Ordenacion del
Territorio de la Aglomeracion, aprobado en el
afo 2007, amplia considerablemente su ambito
de actuacion abarcando ahora un total de 46
municipios que se dividen en dos coronas: la
primera compuesta por los 22 que la conforma-
ban ya antes y la segunda que incluye los 24
restantes.

En este ultimo documento, se parte de la base
de que el buen orden territorial es un factor de
desarrollo y competitividad. Pero, ademas, y
desde la perspectiva que aqui interesa, entre
los criterios considerados para su formulacion,
se enfatiza en la necesidad de modernizar la
economia metropolitana

«basandola en la generacion de conocimiento, en
la investigacion, innovacién y formacién especia-

2 Para una mejor comprension del discurso de la innovacién
en el Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion
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lizada, en el mantenimiento y la atraccion de per-
sonal cualificado, en el fomento del espiritu em-
presarial y en el desarrollo de actividades de alto
valor afadido»,

Para lo que

«la ordenacion territorial debe aportar un entorno
de calidad ambiental y ofrecer suelos necesarios
para la implantacion de estas actividades ligadas
a la nueva economia» (JUNTA DE ANDALUCIA.
CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ORDENACION DEL TE-
RRITORIO, 2009: 98)2.

Desde esta perspectiva, llama especialmente
la atencion la inclusién de la figura de las lla-
madas areas de oportunidad. Tal y como se-
falaba Mas Serra en su momento refiriéndo-
se a la aglomeraciéon de Bilbao, esta figura
«remite de manera sustancial a intervencio-
nes realizadas con una alta dosis de conside-
racion de las oportunidades econdmicas.
Esta cuestion que, por si misma, no reclama
una especial critica, se hace particularmente
acreedora de ella cuando el destino final de
muchas de las areas asi calificadas se ha re-
suelto sin una clara percepcion de las nece-
sidades territoriales ni de la evolucion histoéri-
ca, social y cultural del area» (MAS SERRA,
2009: 38). En el caso que ahora nos ocupa,
las necesidades territoriales si parecen estar
presentes en la concepcién de dichas areas,
puesto que se sefala que «estan constitui-
das por aquellos suelos de interés metropoli-
tano que tienen como objeto contribuir a la
recualificacion territorial y a la mejora de la
organizacioén y estructura interna de la aglo-
meracion urbana» (JUNTA DE ANDALUCIA.
CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ORDENACION DEL
TERRITORIO, 2009: 71). Pero se insiste, ade-
mas, en que estas areas no pueden respon-
der tan soélo a la necesidad de ofertar suelo
para actividades estratégicas sino que, con
un planteamiento que pretende ser innovador
respecto a las actuaciones de ordenacion te-
rritorial, se considera que deben propiciar la
evolucion hacia nuevos modelos de desarro-
llo metropolitano.

Tal y como recoge la FIG. 9, son 69 las areas
de oportunidad incluidas en el Plan de Ordena-
cion del Territorio de la Aglomeraciéon Urbana
de Sevilla, ocupando una superficie de 6.488
Hectareas, y clasificandose en 5 categorias
establecidas en relacion con su uso y funcio-
nalidad (ver FIG. 9). Teniendo en cuenta que,
como se sefiala en dicho Plan,

Urbana de Sevilla es imprescindible citar el texto original en
sus principales ideas.
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FiG. 9./ Plan de Ordenacién del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Sevilla: areas de oportunidad

Tipos de areas
Tecnoldgicas
Logisticas
Empresariales
Residenciales

Terciarias

TOTAL

Ndmero
8
5
25

22
9

(una sin especificar superficie)

69

Superficie ocupada
855 hectareas
725 hectareas

3.218 hectareas
1.210 hectéareas

480 hectareas

6.488 hectareas

Fuente: JUNTA DE ANDALUCIA. CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ORDENACION DEL TERRITORIO, 2009.

Fic. 10,/ Areas de oportunidad tecnolégica (2009)

Identificacion Municipios Ubicacion
T1 Parque de Alcala de Primera corona
Actividades Guadaira

T2 Ciudad del Agua Carrién de los  Segunda corona
Céspedes
T3 Parque de Castilleja del Segunda corona
Actividades Campo
Cientificas y

Tecnoldgicas

T4 Ciudad del

Conocimiento

T5 Parque de Innovacién

Empresarial

T6 Parque Tecnologico

Aeropolis (ampliacién)

T7 Parque de Innovacion

Empresarial Mayor

T8 Villanueva del Pitamo Sevilla

TOTAL 8

Dos Hermanas

La Rinconada

Sanlucar la

Los Palacios y Segunda corona
Villafranca

Ciudad central

Primera corona

Primera corona

Segunda corona

Sup. Ha
250

20

60

50

64

146

200

65
855

Criterios de actuacion

Recualificacion SE de la
aglomeracion.

La mayor parte de usos
tecnologicos y de investigacion,
pero permite 2.500 viviendas

Actividades de investigacién e
ingeniaria hidraulica.

Actividades industriales
especialmente vinculadas a las
nuevas tecnologias y actividades
cientificas que dinamicen la
segunda corona metropolitana

Diversificacion productiva para el
municipio y el sector sureste de la
aglomeracion. Usos empresariales
mas cualificados

Actividades agroalimentarias y de
investigacion relacionada con
ellas

Caracter estratégico e innovador
para la industria aeroespacial

Las plantas de energia solar
sitan a este sector de la
aglomeracioén en posicion de
vanguardia nacional en el
desarrollo de nuevas tecnologias
renovables.

Actividades industriales y
cientificas ligadas al sector
energético

Segunda tecnépolis

Fuente: JUNTA DE ANDALUCIA. CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ORDENACION DEL TERRITORIO, 2009.
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«las mayores tensiones territoriales de la aglome-
racion urbana estan provocadas por una exten-
sion de la superficie dedicada a usos urbanos
que se incrementa por encima de los crecimien-
tos de la poblacién o de la actividad econdmica»
(JUNTA DE ANDALUCIA. CONSEJERIA DE VIVIENDA Y
ORDENACION DEL TERRITORIO, 2009: 68).

Llama bastante la atencion tanto el elevado nu-
mero de areas de oportunidad planificadas
como la extensa superficie que se ve afectada
por ellas y muy especialmente el elevado nu-
mero de las de caracter residencial. Este hecho
parece, ademas, entrar en contradicciéon con
los criterios sobre limitacién del crecimiento ur-
banistico establecidos en el Plan de Ordena-
cion del Territorio de Andalucia, pese a que la
medida intenta justificarse del modo siguiente:

«dado que estos suelos se localizan, dimensio-
nan y ordenan para servir para demandas de es-
cala metropolitana, que exceden de las necesida-
des propias de los municipios donde se situan, su
clasificacion por el planeamiento urbanistico no
contabilizara a los efectos de los limites al creci-
miento establecidos por el Plan de Ordenacion
del Territorio de Andalucia» (JUNTA DE ANDALUCIA.
CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ORDENACION DEL TE-
RRITORIO, 2009: 100).

Partiendo de la consideracion de que la nueva
economia impulsa nuevas demandas de suelo
empresarial para los sectores innovadores, los
ligados a la economia del conocimiento, las
tecnologias avanzadas y los considerados es-
tratégicos segun los recursos propios (indus-
trias aeronautica, medioambiental y agroali-
mentaria; energias renovables; servicios
avanzados...), el Plan de Ordenacion delimita
areas de oportunidad especificas. Interesa aho-
ra, pues, centrar la atencion en las areas de
oportunidad tecnoldgica. Son 8 en total, encon-
trandose distribuidas bastante equilibradamen-
te entre municipios que conforman la primera y
la segunda corona (3 y 4 respectivamente),
ademas de en la ciudad central (1), respondien-
do al objetivo de reequilibrar el territorio de la
aglomeracion; dicho objetivo, también se pre-
tende lograr si se atiende a la superficie planifi-
cada, aunque en este caso es algo mayor la
correspondiente a la primera corona (446 Ha)
que a la segunda (344 Ha) (FiG. 10).

Resulta interesante que, partiendo de la base
de que el Plan de Ordenacion apuesta por sus-
tituir la estrategia de competencia interinstitu-
cional por otra de cooperacion, se sefiale que

«los suelos que pueden acoger actividades pro-
ductivas de interés metropolitano, deben disenar-
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se con visién supralocal», apostando por «una
estrategia conjunta para estos suelos» (JUNTA DE
ANDALUCIA. CONSEJERIA DE VIVIENDA Y ORDENA-
CION DEL TERRITORIO, 2009: 99).

No obstante, todas las areas de oportunidad
tecnoldgicas se emplazan dentro de un mismo
término municipal, sin tener en cuenta que la
localizacion a escala supramunicipal permite
contribuir a potenciar las relaciones de coope-
racion y la solidaridad entre municipios, a evi-
tar una excesiva dispersion que contribuya a
aumentar el consumo de suelo y a reducir los
problemas de movilidad y los gastos de man-
tenimiento.

Por su parte, un andlisis cualitativo y mas de-
tallado de alguno de los casos, muestra ciertas
sombras en las posibilidades de desarrollo real
de estas areas. Por ejemplo, en cuanto a su
uso, aunque la instalacién de viviendas en
suelos empresariales no tiene, en principio,
que considerarse rechazable, llama la atencion
el elevado numero de las permitidas en el Par-
que de Actividades de Alcala de Guadaira.
Mas compleja es la situacion de otros casos,
como el de Dos Hermanas, donde se yuxtapo-
ne el area de oportunidad tecnolégica Ciudad
del Conocimiento y la mayor area de oportuni-
dad residencial de toda la aglomeracién, apro-
vechando una promocion urbanistica de vi-
viendas libres que se derivan a protegidas
como respuesta a la crisis.

5. Estrategias y actuaciones
a escala local. El ejemplo
de Alcala de Guadaira

La integracién de ciudades vy territorios en la
sociedad del conocimiento debe asociarse a la
puesta en valor y la gestion inteligente de los
recursos en ellas disponibles y muy especial-
mente a los considerados intangibles, lo que
requiere capacidad para innovar tanto desde la
perspectiva econémica como desde la social e
institucional. Para el logro de tal resultado es
necesario adoptar nuevas formas de gober-
nanza que se asocian «al capital social territo-
rial, por un lado, al fortalecimiento y la coordi-
nacion institucional, por otro, y en definitiva, a
la busqueda de una nueva gobernabilidad te-
rritorial capaz de responder adecuadamente a
los desafios planteados por el contexto actual»
(MENDEZ & al., 2006: 378).

Como ejemplo de lo que pueden significar
las estrategias publicas locales se ha elegido
Alcala de Guadaira, municipio que forma
parte de la primera corona metropolitana. La
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inclusién del mismo en el Polo de Desarrollo
de Sevilla, en vigor entre 1964 y 1970, resul-
t6 determinante para impulsar un cierto cre-
cimiento de su industria, de forma que uno
de los rasgos que le caracteriza es que, tras
Sevilla, es el ambito que cuenta con mas ac-
tividades industriales en el area metropolita-
na y uno de los mas industrializados de An-
dalucia.

El rasgo mas destacable en relacién con las
estrategias publicas locales que se estan lle-
vando a cabo en Alcala de Guadaira es la gran
atencién que esta dedicando su Ayuntamiento
a la integracion de esta ciudad en la sociedad
del conocimiento y el hecho de que buena par-
te de las actuaciones se realizan en colabora-
cion con las administraciones regional y pro-
vincial, asi como con otros organismos de
caracter privado o mixto, lo que tiene el interés
afiadido de propiciar la cooperacién entre los
distintos tipos de agentes que, de una u otra
forma, intervienen en el municipio.

Otro rasgo de interés es que las actuaciones
que se llevan a cabo a través de la Agencia
Municipal de Desarrollo se concentren en el
Complejo de Innovacién y Desarrollo de Alcala
de Guadaira. En él, junto a los organismos e
infraestructuras dependientes del Ayuntamien-
to, se ubican otros cuyo objetivo comun es
propiciar el conocimiento y la innovacién; es el
caso, por ejemplo, de la Unidad Territorial de
Empleo y Desarrollo Local y Tecnoldgico, de-

pendiente de la administracion regional, o la
Camara de Comercio (FIG. 11).

Desde la perspectiva que ahora interesa, des-
taca fundamentalmente la Sociedad Innovar
en Alcala, de capital municipal, que, ademas
de gestionar el Complejo de Innovacién y De-
sarrollo antes mencionado, se encarga de ase-
sorar y tutelar a las empresas, de promocionar
suelo empresarial a precios mas bajos que los
del mercado, de sensibilizar a los empresarios
sobre la importancia del aprendizaje y la incor-
poracién de conocimiento y de impulsar el es-
tablecimiento de relaciones de colaboracion
interempresariales.

Por su parte, la Fundacién Alcala Innova, de
caracter mixto, ha firmado un convenio de co-
laboracion con la administracion regional para
crear el Centro de Apoyo a la Calidad y la Se-
guridad en la Industria, cuyo objetivo es aseso-
rar a las empresas en esta materia, y el Centro
de Realidad Virtual, que permite desde crear
prototipos a realizar simulaciones de interven-
ciones quirurgicas, siendo uno de los pocos
centros publicos de este tipo existentes en Es-
pana.

Especial mencion merecen también aquellas
otras estrategias dirigidas a promover el cono-
cimiento. Por un lado, hay que sefalar al res-
pecto la creacién del Instituto Tecnolégico de
Formacién, integrado en la Agencia Municipal
de Desarrollo, que organiza cursos y semina-

FiG. 11,/ Organismos e infraestructuras para la promocion del desarrollo y la innovacion en Alcala de Guadaira,

2010

Organismos e infraestructuras

» Agencia Municipal de Desarrollo (Ayuntamiento)

de promocion econémica » Centro de Exposiciones y Congresos
* Vivero de empresas (Administracion provincial, Asociacion de

Empresarios)

« Unidad Territorial de Empleo y Desarrollo Local y Tecnoldgico,
(Administracion regional)

Organismos e infraestructuras
de apoyo a la innovacion

.

Sociedad Innovar en Alcala (Ayuntamiento)
Fundacién Alcala Innova (Ayuntamiento y empresarios)

« Centro de Realidad Virtual (Ayuntamiento y Administracién regional)
* Incubadora de Empresas de Base Tecnoldgica (Ayuntamiento)

.

Organismos e infraestructuras

Centro de Apoyo a la Calidad y la Seguridad en la Industria
(Ayuntamiento)

Instituto Tecnoldgico de Formacién (Ayuntamiento)

de apoyo a la formacion « Centro de Formaciéon Avanzada (Ayuntamiento)

Universidad Pablo de Olavide (Administracion regional)

Organizaciones y asociaciones » Camara de Comercio
empresariales y sindicales » Federacion de Industriales y Comerciantes de Alcala de Guadaira

Sindicatos
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rios para empresarios y trabajadores. Por otro,
despierta interés el Proyecto de Movilizacién
Social Educativa Alcala Educa que, ademas
de contar con una linea de sensibilizacion de
la cultura emprendedora, pretende reducir el
fracaso escolar, educar en valores y fomentar
el interés por el aprendizaje. En esta linea, se
explica su integraciéon en la Red Internacional
de Ciudades Educadoras conformada por un
numero significativo de ciudades de treinta y
seis paises, lo que ademas de contribuir a ca-
nalizar informacion e innovaciones desde el
exterior, con todo lo que ello supone para la
integracion de Alcala en la sociedad del cono-
cimiento, parece responder a las nuevas estra-
tegias de gobierno del territorio (CASTANER &
al., 2009).

Requiere, por ultimo, atencién el Proyecto Terri-
torio Socialmente Responsable, que se esta
llevando a cabo en colaboracién con la Organi-
zacion Internacional del Trabajo. En él partici-
pan asociaciones empresariales y sociales,
empresas, sindicatos, universidades, asi como
la administracion regional y su objetivo es impli-
car a la sociedad local en un proyecto de ciu-
dad econdmicamente dinamica, ambientalmen-
te sostenible y socialmente cohesionada.

En general las estrategias de desarrollo lleva-
das a cabo por el Ayuntamiento de Alcala de
Guadaira se centran, pues, en tres pilares: la
innovacion empresarial, la educacion como
base del conocimiento y la responsabilidad so-
cial.

Se trata, por consiguiente, de una interesante
apuesta de actuacion, estrechamente relacio-
nada con la insercion de esta ciudad en la so-
ciedad del conocimiento. Con ello, se pone en
evidencia la capacidad de las administraciones
locales para disefar estrategias que permitan
poner en valor los recursos intangibles y que
propicien un cambio en la légica de funciona-
miento econdmico. El escaso intervalo de
tiempo desde la formulacion de estas estrate-
gias y el hecho de haber coincidido con la cri-
sis econémica impide aun hacer un balance de
los resultados obtenidos, pero el propio disefio
de las estrategias y los conceptos de los que
parten deben ser en si mismos reconocidos
como un valor.

6. Algunas conclusiones

El conocimiento y la innovacion se erigen en
factores claves no solo para la competitividad
econdémica sino también para los procesos de
desarrollo territorial. El caracter estratégico
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que adquieren las actuaciones dirigidas a favo-
recer que los territorios destaquen por su ca-
pacidad para innovar asi como para incorpo-
rarse a la sociedad del conocimiento, explica
el interés que despierta la investigacion sobre
las mismas.

En el caso de Espaia, cualquier aproximacion
a este tipo de estrategias publicas requiere
que sean considerados los diferentes niveles
administrativos entre los que se reparten las
competencias en materia de promocion de la
innovacioén y el conocimiento. Junto a lo ante-
rior, es importante reflexionar sobre la inciden-
cia de estas actuaciones a diferentes escalas
espaciales, ya que puede resultar de interés
para el disefio de politicas publicas que persi-
gan la consecucion de un desarrollo territorial
mas equilibrado. No puede olvidarse, ademas,
que las actuaciones realizadas por institucio-
nes de distintos niveles administrativos y a di-
ferentes escalas espaciales arrojan matices
interesantes que permiten valorar su adecua-
cion a las diferentes realidades territoriales.

A una mejor comprensién de las estrategias
publicas objeto de estudio, tanto en relacién a
su concepcion como a su lectura espacial,
puede contribuir la medicion de la capacidad
de innovacion y de integracién en la sociedad
del conocimiento de los distintos ambitos terri-
toriales. Con tal propdsito, se ha elaborado,
para el conjunto de Andalucia un indicador sin-
tético a escala municipal.

Como se ha podido comprobar, la distribucion
territorial de las actividades basadas en la in-
novacion y el conocimiento esta asociada a las
economias de urbanizacién y aglomeracion,
coincidiendo asi con lo que suele ser habitual
en otros ambitos. Ahora bien, y esto es lo des-
tacable, ciertas ciudades pequenas y medias,
donde pueden identificarse distritos industria-
les o sistemas productivos locales, cuentan
también con comportamientos destacados, lo
que pudiera estar matizando la tradicional pau-
ta de distribucion territorial de la actividad eco-
némica en Andalucia.

A propiciar esto ultimo estan contribuyendo de-
terminadas politicas publicas que, a escala
regional, intentan prestar atencién al equilibrio
y la cohesion territorial. Asi, la mayor disper-
sion en la ubicaciéon de los nuevos espacios y
centros tecnoldgicos persigue corregir la tradi-
cional concentracion de este tipo de infraes-
tructuras y equipamientos en las dos principa-
les aglomeraciones urbanas de la region,
Sevilla y Malaga, a la vez que adaptarse a las
necesidades especificas de los sistemas pro-
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ductivos de base local mas relevantes en An-
dalucia. Pese a lo sefialado, no puede negarse
el alto grado de concentracion territorial tanto
de las actividades ligadas al conocimiento y a
la innovacion como de ciertas actuaciones y
estrategias realizadas, lo que exige que los es-
fuerzos publicos contintien dirigiéndose hacia
la correccion de tales disfunciones.

Esta tendencia concentradora puede observa-
se a escala subregional, como se comprueba
en el caso de la aglomeracion metropolitana
de Sevilla, donde destaca la ciudad central y
los dos municipios de mayor volumen pobla-
cional y dinamismo socioeconémico, Dos Her-
manas y Alcala de Guadaira, situados ambos
en la primera corona. Resulta resefiable que
se focalicen en estos tres municipios buena
parte de las actuaciones publicas, aunque
también cabe destacar las realizadas en los de
La Rinconada y Sanlucar la Mayor, donde se
estan llevando a cabo proyectos de marcado
caracter innovador y de tal envergadura que
trascienden el ambito metropolitano, como es
el caso de la localizacion de cluster aeronauti-
co en el primero y de una plataforma solar en
el segundo que es un referente no sélo en Eu-
ropa, sino incluso a escala mundial.

El interés del gobierno regional por impulsar el
conocimiento y la innovacion no solo esta pre-
sente en los objetivos de sus programas de
promocién econémica, sino también en los re-
lacionados con la ordenacion territorial. Asi, en
el Plan de Ordenacion Territorial de la Aglome-
racion Urbana de Sevilla se enfatiza la necesi-
dad de modernizar la economia metropolitana,
promoviendo el crecimiento de las actividades
mas ligadas al conocimiento y la innovacion,
que son las que conforman la llamada nueva
economia, ademas de equilibrar su distribu-
cion por el territorio. En relaciéon con dicho
planteamiento, entre las areas de oportunidad
incorporadas al citado documento, se incluyen
las clasificadas como tecnolégicas, que pre-
tenden desarrollar y atraer actividades basa-
das en el conocimiento y sectores considera-
dos como estratégicos que contribuyan a
hacer méas competitiva la economia metropoli-
tana.

Es importante resaltar, sin embargo, que en
tales propuestas se observan algunas contra-
dicciones que cuestionan el caracter innovador
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de los planteamientos realizados y su interés
por propiciar el desarrollo territorial. En tal sen-
tido, llama la atencion, por ejemplo, el elevado
numero de areas de oportunidad que han sido
planificadas y la extensa superficie que ocu-
pan, incumpliéndose asi los criterios sobre li-
mitacion del crecimiento urbanistico estableci-
dos en el Plan de Ordenacion Territorial de
Andalucia, que es el documento que marca las
directrices para el conjunto de la region. Sirve
también como ejemplo el que se enfatice la
necesidad de planificar actuaciones con una
vision supralocal, potenciando la cooperacion
intermunicipal y que, sin embargo, cada una
de las areas de oportunidad, de caracter tec-
noldgico, se emplacen en un solo municipio.
Por encima de estas contradicciones, la forma
en que finalmente se implemente esta nueva
figura de ordenacion condicionara si tiene un
caracter innovador o podria convertirse en una
excusa con la que justificar la continuidad de
un modelo territorial agresivo que dificilmente
puede contribuir a un proceso de verdadero
desarrollo.

A escala local, resulta especialmente intere-
sante el caso de Alcala de Guadaira que pue-
de considerarse un buen ejemplo del papel
que las administraciones locales pueden jugar
en la promocién del conocimiento y la innova-
cion. No hay que olvidar que las estrategias
desarrolladas por el Ayuntamiento estan espe-
cialmente encaminadas tanto a potenciar la
innovacion empresarial como el interés de la
poblacion por el aprendizaje, lo que puede per-
mitir no sélo una mejor inserciéon de esta ciu-
dad en la sociedad del conocimiento, sino tam-
bién conseguir una mayor calidad de vida para
sus habitantes.

En definitiva, puede concluirse que buena par-
te de las estrategias publicas que se estan im-
plementando en Andalucia desde distintos ni-
veles administrativos y a diferentes escalas
espaciales, parecen dirigidas a impulsar la
competitividad de los distintos ambitos territo-
riales y su integracién en la sociedad del cono-
cimiento. No obstante, ya se trate de medidas
econémicas o de ordenacion territorial, no
siempre incorporan nuevos conocimientos, ni
se conciben con un caracter verdaderamente
innovador, ni tienen suficientemente presente
entre sus objetivos impulsar verdaderos proce-
sos de desarrollo territorial.
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RESUMEN: El modelo de desarrollo econdmico regional de Murcia no puede entender-
se sin tomar en cuenta la agricultura de regadio y su indisoluble relacion con las
disponibilidades hidricas. En este territorio semiarido, la necesidad de garantizar la
eficiencia en los usos agricolas del agua ha sido una constante que ha derivado en la
progresiva modernizacion de los sistemas de aprovechamiento del recurso. Sin em-
bargo, la demanda total de agua en la Cuenca del rio Segura ha aumentado hasta
sobrepasar los limites de los recursos naturales existentes, dando lugar a un déficit
hidrico estructural con una tendencia insostenible, como se pone de relieve en la pla-
nificacion hidrologica.

En este trabajo se analizan la forma y consecuencias socioeconémicas y medioam-
bientales de la expansion del regadio murciano. Y se pone de manifiesto que su prin-
cipal debilidad es la escasez estructural del agua. Se concluye con las ideas de que,
pese a esta severa limitacion, el regadio mas productivo podria asumir los mayores
costes de una solucién basada en el agua procedente de desalacion en el litoral para
solventar el déficit hidrico y que, a su vez, puede convertirse en un sector garante de
la calidad de los ecosistemas, de la seguridad alimentaria, y de buen orden territorial.

DESCRIPTORES: Regadio. Agua. Economia. Territorio. Regién de Murcia.

1. Introduccion

| rasgo territorial definitorio del Sureste
peninsular, donde se situa la Regién de
Murcia, incluida en su totalidad en la

Recibido: 14.12.2010; Revisado: 10.03.2011

e-mail: clizarra@ugr.es; grindlay@ugr.es

El origen de este trabajo ha sido el proyecto de Investiga-
cién titulado Agua, ingenieria y territorio: la transformacién
de la Cuenca del rio Segura por la Ingenieria Hidraulica,
financiado por la Direccion General del Agua del Ministerio

cuenca del Segura, es la aridez, manifiesta en
una extraordinaria radiacion solar y una pluvio-
metria escasa e irregular, temporal y espacial-
mente, aunque de caracter torrencial en otofo.
Esta benignidad climética y la buena calidad

de Medio Ambiente mediante el Convenio suscrito con el
Area de Urbanismo y Ordenacion del Territorio de la Uni-
versidad de Granada (2005-2008). Los autores agradecen
a los evaluadores anénimos del manuscrito original sus
utiles y enriquecedores comentarios y sugerencias.
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agrondémica de los suelos han convertido a la
zona en un area muy productiva y rentable
para la agricultura de regadio, si bien cuenta
con la limitaciéon de los exiguos recursos hidri-
cos disponibles, que se resolvié con la tempra-
na construccion y desarrollo de obras hidrauli-
cas. Ademas, la estructura del poblamiento
territorial estda completamente vinculada al
aprovechamiento del agua en los regadios tra-
dicionales (GRINDLAY & al., 2010) (ver FIG. 1).

El modelo de desarrollo regional ha sido muy
dependiente del agua, tanto en lo que se refie-
re al sector agricola, como al urbano-residen-
cial-turistico del litoral y las areas metropolita-
nas. El desarrollo agricola tuvo lugar apoyado
en los centenarios regadios tradicionales de
las vegas aluviales, y experimenté una impor-
tante expansion desde la segunda mitad del
siglo XX (MORALES, 2001). La evolucién de
este proceso de expansion muestra una cierta
tendencia de curva logistica con unos inicios
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de ligero crecimiento paulatino, a los que si-
guen una etapa de despegue e intenso creci-
miento entre mediados de los 80 y finales de
los 90, hasta alcanzar la etapa de madurez a
principios del nuevo siglo, en la que se detiene
el crecimiento. Esta estabilizacion de la ten-
dencia creciente revela, por un lado, una ralen-
tizacion de los procesos de expansion vincula-
da a los ultimos periodos de grave escasez de
recursos y, por otro, que los ligeros crecimien-
tos se han compensado con la pérdida de sue-
los productivos por su urbanizacién (GRINDLAY
& al., 2009, 2010, 2011).

El regadio esta indisolublemente ligado a la
disponibilidad de agua. Histéricamente, el cre-
cimiento del regadio en la Regién de Murcia se
ha debido a la fertilidad del suelo en las vegas,
a las bondades climaticas y a la laboriosidad
de los habitantes de los territorios del rio Se-
gura, que lo han hecho sumamente rentable
(MORALES, 2001). Las multiples funciones eco-

L SEGURA

Fic. 1./ Poblaciones de la cuenca del Segura en torno a la red hidrica y las superficies brutas de regadio.
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Fuente: GRINDLAY & al., 2010.
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l6gicas, vitales y econémicas del agua la ha-
cen imprescindible para la conservacién de los
ecosistemas, para satisfacer las necesidades
del ser humano y cumplir sus funciones como
recurso productivo. A principios del siglo XX, el
modelo de planificacién y gestiéon de aguas es-
pafiol consideraba que el sector publico debia
ponerla a disposicion de la sociedad, invirtien-
do en la construccion de grandes infraestructu-
ras hidraulicas. La financiacion y subvencion
publicas que proveian de estas obras estaban
basadas en los principios regeneracionistas de
Joaquin Costa de finales del siglo XiX y princi-
pios del xx. Con base en una estrategia de
oferta y el argumento del «interés general» se
justificaron grandes presas y trasvases, y la
politica hidraulica contribuy6 al desarrollo eco-
nomico territorial durante casi un siglo. De ese
modo se produjo un extraordinario desarrollo
infraestructural hidraulico, que ha sido el so-
porte de la transformacién socioeconémica y
espacial de la Cuenca del Segura (GOMEZ &
GRINDLAY, 2008; GRINDLAY & al., 2011).

Desde entonces, la tecnologia, la sociedad y la
economia han observado profundos cambios
que permiten utilizar instrumentos técnicos y
econdémicos que han permitido modificar la for-
ma en que se toman las decisiones y la gestion
del recurso. Si bien, la planificaciéon hidraulica
espafiola que se elabor6 a finales de la década
los 80 y principios de los 90 carecia de los ne-
cesarios analisis econdomicos, dandose por su-
puesta la rentabilidad de numerosas obras hi-
draulicas que aparecen en estos planes como
de «Interés General» (ARROJO &. al., 2002).
Mas tarde, la creciente preocupacion por el de-
sarrollo sostenible ha modificado el enfoque
sobre la planificacion hidrologica, considerando
que ha de realizarse conjuntamente con la te-
rritorial (GOMEZ & GRINDLAY, 2008).

La Directiva Marco de Aguas (DMA) aprobada
en la Union Europea (COMISION EUROPEA,
2000), y traspuesta a nuestra normativa’, ade-
mas del buen estado ecoldgico de las masas
de agua, exige nuevos criterios de racionalidad
econdémica en la gestion de aguas. La disposi-
cion correspondiente al area econdémica, obli-
ga al analisis del grado de cumplimiento del
principio de recuperacion de costes de los ser-
vicios del agua, a fin de aumentar la eficiencia
y la equidad en su uso. El andlisis econémico

" La aplicacién legal de la DMA a la legislacién espafiola
tuvo lugar el 30 de diciembre de 2003 a través del articu-
lo 129 la Ley 62/2003, de medidas fiscales, administrati-
vas y de orden social, que procedié a la modificacion del
Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio. Posteriormente,
la Ley 11/2005, de 22 de junio, por la que se modifica la
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debe incluir una prevision a largo plazo de la
oferta y la demanda y, donde no haya datos
accesibles, las estimaciones del volumen, pre-
cio y coste asociado a los servicios del agua.
El precio del agua debe ser incluido en el pro-
grama de medidas, de forma que se considere
como una medida mas y se analice su coste y
eficacia.

En la actualidad en la cuenca del Segura, don-
de se inserta la Region de Murcia, un 87% del
agua se destina a la agricultura de regadio
(CONFEDERACION HIDROGRAFICA DEL SEGURA
[CHS], 2008). La extraordinaria desproporcion
de productividad (que llega a serde 15a 1) y
rentabilidad entre los regadios y secanos de
estas tierras, ha dado lugar a una «tension ha-
cia la transformacion en regadio» (MMA,
2000b), en un histérico y consolidado proceso
de crecimiento de las superficies regadas, que
comenzara propiamente en los conocidos
como regadios tradicionales desde el primer
tercio del siglo xx.

El inseparable binomio agua-regadio en una
region donde la escasez de agua es un rasgo
caracteristico, ha obligado a modernizar de for-
ma paulatina las explotaciones con sistemas
de riego, recursos de regulacion o reutilizacion
y racionalizacion del agua, y esto ha provocado
que su productividad sea de las mas altas de
Espafia. En gran parte del territorio espafiol, el
acceso al recurso hidrico es determinante para
explicar la viabilidad econdmico-financiera de
las explotaciones agrarias, su productividad fi-
sica, la renta agraria y el valor del suelo rural
(MIMAM, 2007). Sin embargo, el desarrollo del
sector choca con los limites medioambientales
y los nuevos parametros de racionalidad eco-
némica planteados en la DMA.

En este trabajo se analiza la importancia de la
agricultura de regadio en el territorio y la eco-
nomia de la Regién de Murcia, los esfuerzos
realizados para mejorar su funcionamiento y
los retos a que se enfrenta un sector fragil pero
muy competitivo. A tal fin, en el epigrafe 2 se
presenta la evolucion seguida por el regadio y
sus implicaciones socioecondémicas y territoria-
les. En el epigrafe 3 se relacionan la producti-
vidad y eficiencia del agua de riego. En los
epigrafes 4 y 5 se analizan la modernizacion,
perspectivas y retos del regadio murciano.

Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional,
modificé la redaccion del apartado 1.b.c’) del articulo 42
del Texto Refundido, estableciendo una definiciéon de cau-
dales ecoldgicos y la figura de las reservas naturales flu-
viales, y afiadioé un nuevo apartado 5 al articulo 46, relati-
vo a las obras hidraulicas de interés general.

MINISTERIO DE FOMENTO 283



Estudios

Regadio y territorio en la Region de Murcia: evolucion y perspectivas de futuro

Alejandro Luis Grindlay Moreno & Carmen Lizarraga Mollinedo

2. El regadio como elemento
dinamizador del sector agrario
en la economia de la Region
de Murcia y sus implicaciones
territoriales

De forma general, a lo largo de la segunda mi-
tad del siglo xX, la economia de la Regién de
Murcia se ha ajustado a los ciclos de la econo-
mia espafola. Las transformaciones acaecidas
en la economia murciana en el periodo 1971-
1987 incluyen un espectacular crecimiento en
el stock de capital en infraestructuras hidrauli-
cas por las obras del trasvase Tajo-Segura y
recogen una fase de expansion, una larga y
profunda crisis, y el comienzo de una etapa de
recuperacion, cuyo inicio coincide con la incor-
poraciéon de Espafia en la Union Europea (Es-
TEBAN & GARCIA LUQUE, 1993; ARANDA GALLE-
GO, 1993). El desarrollo infraestructural que
tuvo lugar desde mediados de la década de
los 70 hasta mediados de la década de los
afios 80 del siglo Xxx, coincidié con la expan-
sion del regadio y el acelerado proceso de ur-
banizacién que tenia lugar en la region (ver
FiG. 2).

Murcia se encuentra entre las regiones espa-

folas con renta per capita por debajo de la
media nacional. Durante la década de los afios

30,00 - L
25,00 - !
20,00 v
15,00 -
10,00 -
5,00 1

0,00

sesenta del siglo xXx, se produjo un aumento
espectacular en términos absolutos y relativos.
Tras esta etapa de fuerte incremento, el Valor
Afadido Bruto (VAB) per capita no ha llegado
a superar el 85% de la media nacional, y des-
de 2005 se observa un proceso de pérdida de
posicionamiento en la produccion per capita de
la region (ver FIG. 3)2.

Entre 1955 y 1975, el incremento en renta per
capita fue acompafiado de un cambio estructu-
ral caracterizado por la pérdida progresiva de
importancia del sector agrario en su aportacion
a la produccién global® (ver FiG. 4). Durante la
fase «dura» de politica econdmica autarquica e
intervencionista, el aislamiento del pais tuvo
consecuencias negativas para la agricultura es-
pecializada de regadio y la industria agroali-
mentaria, los sectores mas dinamicos de la
economia murciana (LIZARRAGA & al., 2008).
Los procesos de modernizacion y especializa-
cién, que ya se dejaban sentir en el siglo XX, se
vieron interrumpidos y se produjo una ruraliza-
cion de la sociedad. La poblacion activa en el
sector agrario paso de 49% en 1930 al 60,5%
en 1950 (LOPEZ ORTIZ & al., 1993, 1995). Aun-
que la reduccién de la importancia relativa del
sector agropesquero haya representado una
aproximacion a la estructura productiva nacio-
nal, se han de tener en cuenta dos aspectos
adyacentes al modelo de transformacion es-

— Crecimiento VAB Espafa
-~ Crecimiento VAB Murcia
= = Crecimiento capital

-5,00 -

1960 1965 1970 1975 1980 1985

1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fic. 2./ Valor Aiadido Bruto, 1965-2010 (tasa de crecimiento interanual)

Fuente: 1955-1995, FBBVA (1999); 1995-2010, INE. CRE. Serie 1995-2010. Base 2000; FBBVA (2009).

2 Para estudiar la evolucion del VAB en la Region de Murcia
se ha empleado la serie bienal de la Renta Nacional de
Espana y su Distribucién Provincial de la Fundacién
BBVA, y los datos de la serie homogénea 1995-2009 de
la Contabilidad Regional de Espafia (CRE). Después de
esa fecha, y a la vista de la revisiéon y modernizaciéon me-
todolégica de la Contabilidad Regional de Espafa (CRE),
que llevéd a cabo el Instituto Nacional de Estadistica (INE)
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en el afio 2000, la Fundacién BBVA dio por cerrada su
aportacion sobre estimaciones de renta regional.

El patrén de la demanda se transforma con el incremento
del nivel de renta per capita, que da lugar a una reduccion
relativa en la importancia del consumo de alimentos en el
presupuesto familiar. Sobre la crisis de la denominada
agricultura tradicional, iniciada en Espafa a finales de la
década de los 50 del siglo XX GARCIA DELGADO (1990).
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— FBBVA
—— INE: CRE. Serie homogénea 1995-2010. Base 2000

1950
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FiG. 3./ VAB per capita de la Region de Murcia, 1955-2010 (VAB per capita Espaiia = 100)

Fuente: FBBVA; INE, CRE. Serie homogénea 1995-2010. Base 2000.

FIG. 4./ VAB por ramas de actividad Murcia y Espafia, 1955-1991 (% sobre el total)

Murcia

1955 1965 1975
Agricultura, ganaderia y pesca 25,21 20,14 12,46
Industria 25,95 24,97 25,04
Construccion 551 7,07 11,31
Servicios 43,33 47,82 51,19
TOTAL 100,00 100,00 100,00

tructural que desplazaba la agricultura hacia
posiciones secundarias desde un punto de vis-
ta cuantitativo. En primer lugar, el éxodo rural
que se produjo desde las regiones eminente-
mente agrarias hacia las mas industrializadas
en las décadas de los 50 y 60. Dicha situacion
tuvo sus efectos sobre la modernizacion de las
técnicas de produccién agrarias y, por ende,
sobre la productividad del sector. En segundo
lugar, tras la crisis de mediados de los 70, la
menor capacidad del sector de emplear traba-
jadores dio lugar a un aumento del paro rural y
de mano de obra no cualificada y desemplea-
da, dificilmente insertable en otro sector®.

Desde 1995, la aportacion del sector agrario al
Producto Interior Bruto (PIB) y al empleo ha

4 Para el caso espafiol, GARCIA & MARIMON (1996) y MARI-
MON & ZILIBOTTI (1996), afirmaban que la tasa de paro

Espaiia
1981 1965

17,51

1991
9,52

1955 1981

20,43

1975
9,43

1991

9,71 6,37 5,02

2528 21,97 30,69 2559 30,15 29,28 23,96

8,18 10,75 6,34 828 10,32 7,34 8,70

56,82 57,76 42,54 48,62 50,10 57,00 62,33

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: FBBVA (1999).

continuado decreciendo, si bien se mantiene la
especializacién agraria regional. Por su parte,
la mayor aportacion a la produccion final agra-
ria (PFA) en 2004 correspondié al subsector
agricola, con un 76,49%, seguida de la gana-
deria (REGION DE MURCIA. CONSEJERIA DE
AGRICULTURA Y AGUA, 2005). El indice de pro-
ductividad del sector agrario de la Region de
Murcia se sitia por encima de la media espa-
fola debido a los cultivos de regadio (ver FIG.
5). De hecho, la supervivencia de algunas ex-
plotaciones agricolas se ha basado en su
transformacién en regadio con margenes su-
periores a los del secano que, solo en casos
excepcionales, da una rentabilidad superior a
900 €/ha. El regadio tiene un margen bruto
por hectarea superior en 4,4 veces al secano,

seria inferior si el peso del sector agrario hubiera sido si-
milar al que poseia Francia en la década de los 70.
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Fic. 5./ PIB y empleo del sector agrario en la Region de Murcia y Espafia, 1995-2009 (% sobre el total)

% PIB agrario

Ao

Murcia Espaia
1995 7,66 4,15
2000 7,92 3,96
2005 5,58 2,86
2009 4,65 2,46

y es la base de las producciones con mayor
valor econémico (90% de cultivos horticolas y
citricos, 75% de tubérculos, entre 20 y 30% de
vifiedo, olivar, cultivos forrajeros e industria-
les). Para una misma especie, el cultivo de
regadio en invernadero llega a ofrecer un ren-
dimiento hasta ocho veces superior respecto al
cultivo de secano (MARM, 2010). El riego mur-
ciano sin ayudas a la produccién esta ligado a
un modelo agricola dinamico y competitivo,
que llega a ofrecer margenes netos mayores a
7.000 €/ha (MIMAM, 2007). Tales diferencias
estan basadas en la diversificacion de la pro-
duccion, en la minimizacién del riesgo climati-
co y en las técnicas de cultivo empleadas.
Ademas, el regadio genera hasta cincuenta
veces mas empleo directo que el secano en el
litoral mediterraneo y las ligazones entre la
agricultura y empresas no agrarias de la region
generan un 35% de empleos adicionales a los
de la propia agricultura (MAPA, 2002). Los
efectos de arrastre hacia delante del sector
agricola estan evaluados en un 45,3% adicio-
nal al propio VAB agrario (COLINO, 1994; CES-
RM, 1996; MAPA, 2002). Ademas, existe una
fuerte relacion entre el regadio y la industria
agroalimentaria. La alta productividad agraria
de la region explica la conformacion de com-
plejos de produccién agroalimentaria, de gran
importancia, que sitian a Murcia como lider en
industrias de conservas vegetales y de ade-
cuacion para el consumo de productos horto-
fruticolas. Incluso, en algunos de sus munici-
pios, el peso de la industria agroalimentaria en
la produccion local sextuplica al peso que tie-
ne, por término medio en la economia espafio-
la (MIMAM, 2007).

El crecimiento de la poblacién autdctona vy, es-
pecialmente, inmigrante en las ultimas déca-
das esta asociado a esta productividad y nivel
de empleo agricola, cuyas tareas seran fre-
cuentemente ocupadas por la inmigracién (SE-
RRANO MARTINEZ, 2004). De hecho, la fuerte

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORI

% empleo agrario

indice de productividad agrario

Murcia Espaiia Murcia Espaia
11,29 7,95 67,81 52,22
11,31 6,52 70,03 60,78
8,64 5,14 64,54 55,70
8,12 4,37 57,27 56,29

ALES

Fuente: INE, CRE. Serie 1995-2010. Base 2000.

demanda de trabajo, provocada por la expan-
sion de la produccion hortofruticola murciana
—intensiva en capital y mano de obra— ha
sido atendida, en gran medida, por inmigrantes
irregulares, que han compensado la disminu-
cion de ocupados autdctonos en el sector (KA-
RABOYTCHEVA, 2007).

La modernizacion del sector agricola murciano
esta intimamente ligada a la apertura exterior.
El saldo de la balanza comercial, deficitaria
hasta los afios 90 del siglo XX, se torné positi-
Vo gracias, principalmente, a la fuerte expan-
sién de la hortofruticultura. La balanza comer-
cial agraria pas6 de una tasa de cobertura del
82% en 1985 a una del 110% en 1999, y las
exportaciones de la Produccion Final Agraria
pasaron del 30% al 56% en el mismo periodo.
Ademas, las exportaciones de productos ali-
menticios supusieron un 70% de las exporta-
ciones totales en la década de los 90 (COLINO
& MARTINEZ PAz, 2002). La tasa de cobertura
(exportaciones/importaciones) del sector
agroalimentario es muy superior a la tasa de
cobertura comercial total. De hecho, desde
2000, la Region de Murcia viene presentando
déficit comercial, mientras que el sector agroa-
limentario mantiene su superavit, aunque esta
viendo empeorar su posicion competitiva inter-
nacional (ver FIG. 6).

El regadio ofrece mayor rentabilidad que otras
formas de agricultura y ha representado un
papel fundamental en la modernizacion del
sector agrario. A pesar de las dificultades por
las que atravesaba el pais, su transformacion
se inicié en los afos 40 del siglo xx con la
politica de reservas, continu6 en los afios 50
con su progresiva tecnificacion y aumento de
productividad, y en la década de los 60 se di-
versificaron las producciones para atender las
nuevas demandas de alimentos. Con el desa-
rrollo de los motores para la extraccion de las
aguas subterraneas, las areas regadas se fue-
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Fic. 6./ Tasa de cobertura comercial de la Region de
Murcia, 1985-2005 (% Exportaciones/% Importaciones
en total y Sector Agroalimentario)

Tasa de cobertura comercial

Ao

Sector agroalimentario Total
1985 471,7 92,6
1990 435,8 107,4
1995 386,8 130,6
2000 386,7 78,3
2005 260,4 51,5

Fuente: CONSEJERIA AGRARIA DE LA REGION DE MURCIA,
varios anos. Estadisticas agrarias.

ron extendiendo mas alla de las llanuras alu-
viales, en un proceso continuo dando lugar a
una grave sobreexplotacion de los acuiferos.
El gran incremento de superficie bruta de re-
gadio experimentada en las décadas de los
cincuenta y sesenta, se asocia a la construc-
cion de las grandes obras hidraulicas en la
cuenca que proporcionaron una elevadisima
regulacion (alrededor del 80% del flujo natu-
ral) (CHS, 1998, 2007; ToMAS & al., 2005; GO-
MEZ & GRINDLAY, 2008). Las inversiones publi-
cas y privadas realizadas para mejorar el
sistema de regulacion e incrementar la dispo-
nibilidad de agua se justificaron por su impac-
to positivo sobre el crecimiento econdémico
regional; y las efectuadas para la mejora y
modernizacion de los sistemas de riego tenian
como objetivo lograr altos niveles de rentabili-
dad e incrementar la capacidad exportadora
de una agricultura capitalizada e intensiva

300.000

250.000

200.000

150.000

100.000

50.000 A
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(JUAREZ, 2004). En los afios 70, se produjo un
importante incremento de la superficie agraria
de regadio, no so6lo como resultado de la ac-
tuacion estatal (zonas regables del postrasva-
se), sino porque la iniciativa privada recurri6 a
la captacion de aguas subterraneas. La de-
manda de agua de los nuevos regadios que
se crearon con el suministro del trasvase inci-
dié negativamente en el tradicional déficit hi-
drico de la region, a pesar de que se satisfizo,
en parte, con recursos subterraneos (MORA-
LES, 2001; TOBARRA, 2002).

La superficie neta de regadio ha mantenido
cierta estabilidad superficial a lo largo del pro-
ceso de regulacion general en la década de
los setenta, situandose en torno a las 100.000
hectareas. Mas tarde, en la década de los 80,
se vivira una etapa de desarrollo y fuerte ex-
pansion asociada al trasvase. En los afios 90,
las superficies netas de regadio se vuelven a
estabilizar ante lo limitado de los recursos del
trasvase para riego y la escasez provocada
por las sequias de mediados de esta década
(GOMEZ & GRINDLAY, 2008), periodo en el que
el agua se revela «como factor de estrangula-
miento de la economia» en las Comunidades
Valenciana y Murciana (MARcO, 1995). Las
obras de trasvase y postrasvase Tajo-Segura
(desde 1979) permitieron aumentar la superfi-
cie de regadio, que paso de 166.689 hecta-
reas en 1984 a 221.085 hectareas en 1991
(ver FIG. 7). Tal aumento significé un gran im-
pulso para la agricultura tradicional que se vio
sometida a profundas modificaciones en las
técnicas de cultivo y en las especies cultiva-
das. El cambio en las técnicas supuso un au-
mento de los cultivos intensivos y del riego por
goteo. En 2004 se alcanzo6 el maximo de su-
perficie regada, debido a las alta disponibilidad

0 T

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

FiG. 7./ Aproximacion a la evolucion de la superficie de regadio en la Cuenca del Segura, 1953-2010

Fuente: CHS, 1998; URREA, 2007; CHS, 2008.
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de recursos, coincidente con la extension re-
gistrada de 251.121 ha® (CHS, 2008).

En la anterior planificacion hidrolégica, el rega-
dio figuraba como limitado a la cifra de 269.029
hectareas netas (efectivamente regadas cada
afio) sobre una superficie bruta regable de
457.950 hectareas (perimetros globales)
(CHS, 1998). Unicamente estaba previsto el
incremento de 2.450 hectareas en el territorio
de Castilla-La Mancha, correspondiente a la
segunda ampliacion de regadios de Hellin y
otros, segun el Plan Nacional de Regadios
(horizonte 2008). La nueva planificacion hidro-
l6égica, en redaccion de acuerdo a la DMA,
s6lo contempla la consolidacion del regadio ya
existente, que contara con los actuales recur-
sos de la propia cuenca y del trasvase Tajo-
Segura; y los de desalacion del Programa
AGUA (Actuaciones para la Gestion y Utiliza-
cion del Agua)® (URREA, 2007). Esta amplia
extension explica su relevancia en la configu-
racion territorial murciana.

Los distintos estudios hasta ahora realizados,
tanto por el Organismo de Cuenca, como por la
propia Direccion General del Agua, recogen una
evolucion variable de la superficie neta regada
para el periodo 1980-2005 en funcion de las dis-
ponibilidades hidricas y que no ha superado la
cifra indicada en la ultima planificacion vigente
(FIG. 7) (URREA, 2007; CHS, 2008). Las dificiles
perspectivas agricolas, junto a la reciente dina-
mica economica orientada netamente hacia la
construccion, han dado lugar a la urbanizacién
de parte de estas superficies, tanto en las areas
litoral y prelitoral murciana (GARCIA MARIN,
2010), vinculadas fundamentalmente a la prolife-
racion de campos de golf (ORTUNO & NAVARRO,
2010), como en las huertas tradicionales muta-
das en areas suburbanas en torno a las princi-
pales poblaciones (GRINDLAY & al., 2010). Estos
cambios en la ocupacion del suelo se muestran
también en los analisis basados en imagenes
Landsat del proyecto Corine Land Cover (GUAITA
& al., 2008). De acuerdo a éstos, la agricultura
intensiva y el turismo explican la transformacion,
entre 1985 y 2005, del 7,61% de la superficie de
la cuenca (VALENZUELA & al., 2008).

5 La evolucién de la expansion de las superficies irrigadas se
ha determinado usando datos del pasado plan hidrolégico
(CHG, 1998) referentes a los primeros estudios y/o planes
(1933, 1941, 1953, 1968, 1974, 1980), asi como de su
Anexo de Demanda Agraria. Estos han sido completados
con informacién mas reciente de un estudio de teledetec-
cién llevado a cabo por la Direccion General del Agua del
Ministerio de Medio Ambiente, que muestra la evolucion de
las superficies regadas de la cuenca en los afios 1984,
1990, 2000 y 2004 (URREA, 2007). De acuerdo con el ac-
tual Plan Hidrolégico de la Cuenca del Segura (PHCS)
(CHS, 1998), la superficie bruta del regadio ubicado dentro

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Agua vy agricultura resultan, de forma general
y como ya se ha comentado, un binomio inse-
parable. La Confederacion Hidrografica del
Segura (CHS) en sus estudios del anterior
plan hidroldgico (1983a, 1983b, 1984a, 1984b,
1986, 1998) ha reiterado la importancia so-
cioecondémica del sector agrario en la cuenca,
evaluando sus disponibilidades hidraulicas, el
uso del agua y la demanda futura del sector y
sus factores explicativos. No obstante, la ex-
pansion de los regadios ha conllevado, en ge-
neral, graves impactos ambientales (GOMEZ
LIMON, 2008; MAESTU & GOMEZ, 2010), que
incluyen transformaciones directas de los ha-
bitats naturales, sobre-explotacion de aguas, y
salinizacion y contaminacion —puntual y difu-
sa— de las mismas (ONATE, 2009). Particular-
mente, en la Cuenca del Segura las presiones
mas significativas en las masas de agua su-
perficiales, vinculadas al desarrollo de los re-
gadios, incluyen extracciones de recursos en
los regimenes hidricos; modificaciones hidro-
morfolégicas; regulacion del régimen hidrico;
presiones por usos del suelo; contaminacién
difusa y puntual e incidencias antropogénicas.
Ademas, las masas de agua subterraneas han
sido sometidas a sobreexplotacion, que ha
provocado intrusion marina, y presion por
fuentes difusas de contaminacién. Practica-
mente, el 10% de las masas de agua superfi-
ciales y mas de las dos terceras partes de las
masas de agua subterraneas se han evaluado
con riesgo seguro de no cumplir los Objetivos
Medioambientales (OMA) de la DMA. Una
parte importante de las superficiales (89%), y
tan solo el 11% de las subterraneas, se en-
contraban en estudio (CHS, 2005; 2008a). Se-
gun los hechos expuestos, la recuperacion del
medioambiente hidrico va ligada a la mejora
de la eficiencia (técnica, productiva y econé-
mica) en el uso agrario del agua (MAPA, 2002;
MIMAM, 2007).

La escasez, falta de garantia, y baja calidad
del agua vienen constituyendo la principal de-
bilidad y limitacion estructural del regadio (JUA-
REz, 2004), tal y como se presenta en los es-
cenarios futuros de la planificacion hidrolégica
actual en la Cuenca del Segura (CHS, 2008).

de los limites de la Demarcacion alcanza las 433.608 ha,
con una superficie neta (efectivamente regada cada afio)
maxima de 253.001 ha. Segun los estudios de teledetec-
cién realizados por la CHS, la superficie neta de regadio en
el afio natural 2004 fue de 251.121 has. De acuerdo con
los datos de las hojas 1-T del afio 2005, elaboradas por el
antiguo MAPYA, la superficie de riego de la Demarcacion
alcanzo las 244.794 ha, de las cuales un 67% de las mis-
mas se ubican en la Region de Murcia (164.759 ha).

Real Decreto-ley 2/2004, de 18 de junio, por el que se
modifica la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico
Nacional.

=)
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Pese a estas limitaciones, y como se mostrara
mas adelante, el regadio mas productivo po-
dria asumir los costes de una solucién basada
en el agua procedente de desalacion en el lito-
ral, que constituye el recurso de garantia y ca-
lidad planteado en la planificacion hidrolégica
actual para solventar el déficit hidrico (CHS,
2008).

3. Uso del agua, productividad y
eficiencia del regadio murciano

La demanda total de agua en la Cuenca del rio
Segura se ha incrementando a los largo de los
afos con una intensidad creciente hasta so-
brepasar los limites de los recursos naturales
existentes, dando lugar a un déficit hidrico es-
tructural con una tendencia insostenible (MAR-
TINEZ-FERNANDEZ & al., 2000). Segun datos del
anterior Plan Hidroldgico de la Cuenca del Se-
gura y de los estudios para la elaboracién del
nuevo, la demanda total de agua para usos
consuntivos ha pasado de 1.750 hm¥%afio a
1.901 hm¥afio y, concretamente, la demanda
para usos agricolas, que suponia un 80% del
total, se sitia en un 87% actualmente’ (MMA,
2000a; CHS, 2008). Particularmente, la de-
manda de agua vinculada a la expansién de
las superficies irrigadas y establecida en el an-
terior Plan Hidrolégico en 1.660 hm%afio, se
ha incrementado ligeramente en los ultimos
estudios hasta los 1.662 hm®afio, debido a la
estabilizacion de este uso (CHS, 1998, 2008).

A principios del siglo xXi, la aportacion del re-
gadio a la produccién final agricola esta en
torno al 90%, a pesar de que solo ocupa el
13% de la superficie agricola util. En el dltimo
Plan Hidrolégico Nacional se calculaba la pro-
ductividad del agua de los cultivos de la Re-
gién de Murcia con un resultado de 1,15 €/m°
respecto a la media nacional de 0,82 €/m?
(MMA, 2000). Las diferencias son mayores por
tipos de cultivo. Segun datos MIMAM (2007)
sobre productividad, los cultivos protegidos
(horticola, flores y plantas ornamentales) son
los que aportan mayor valor afadido por uni-
dad de agua (7,83 €/m°) seguidos por las hor-
talizas (2,09 €/m3) y, es resefiable que la pro-
ductividad de estos cultivos en la Cuenca del
Segura esta por encima de la media espanola
(ver FiG. 8). La productividad del agua de riego
ha aumentado entre 1996 y 2007 (GIL & al.,
2009). Ademas, la diferencia de generacion de

" A ésta le siguen los usos urbanos con mas del 7%, junto
con los industriales y ambientales con algo mas del 2%
cada uno (CHS, 2008).
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Fic. 8./ Productividad del uso del agua en las
explotaciones de regadio en términos de VAB,, /m?
(€/m3) (2001/2002)

Cuenca indice de
del Espaiia productividad
Sesura p comparada
g (Segura/Espaiia)
Arroz y maiz 0,08 0,07 1,14
Cereales -0,01 0,04 —
Citricos 0,49 0,61 0,80
Frutales no 057 0,68 0,84
citricos
Hortalizas 2,09 1,69 1,24
Olivar 0,26 0,49 0,53
Otros cultivos 0,10 0,27 0,37
Protegidos 7,83 5,69 1,38
Vifiedo 1,07 1,08 0,99

Fuente: MIMAM (2007).

empleo segun Orientacion Técnico Econémica
(OTE) era muy alta. Mientras que las orienta-
ciones cerealicolas generaban entre 5y 10
unidades de trabajo-afio/hm®, las hortofrutico-
las, entre 24 y 62, y los cultivos de invernade-
ro podian alcanzar los 190 puestos de trabajo-
afio/hm® (CESRM, 2000). Las producciones
hortofruticolas, concentradas en el litoral medi-
terraneo han mantenido una elevada rentabili-
dad y productividad, a pesar de las dificultades
de suministro y del agotamiento de las dispo-
nibilidades de agua en el entorno local (MMA,
2000b).

La mejora en la eficiencia técnica y el relevan-
te crecimiento de la superficie de regadio de la
horticultura murciana, encuentran una base
comun en la modernizacion de los sistemas de
riego. Si se divide la superficie regada en la
Region de Murcia segun el sistema de riego
empleado, conociendo que la productividad
media de los distintos sistemas (PMej)8 es 0,75
para aspersion, 0,925 para riego localizado y
0,575 para gravedad; se puede calcular un in-
dice de eficiencia técnica de cada comarca.
Para obtenerlo, la importancia porcentual de la
superficie de regadio se ha corregido por el

8 Media de los resultados de los estudios del Ministerio de
Agricultura y Pesca (MAPA, 1997) y del Ministerio de Me-
dio Ambiente (MIMAM, 2005) para los distintos sistemas
de riego recogidos en CHS, 2008.
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indice de productividad del sistema de riego
empleado, de forma que el valor maximo que
puede alcanzar el indice de eficiencia es 92,5.
Segun los calculos realizados, el campo de
Cartagena y la comarca Nordeste presentan
los mayores indices de eficiencia, mientras
que el Noroeste presenta el mas bajo, resulta-
dos que estan relacionados con la disponibili-
dad territorial de agua (FIG. 9).

S
IE = Z — PMe,
Jj=sriego S

i

siendo:

i = Comarca.
j = Sistema de riego.

Para finalizar este apartado, es necesario po-
ner de manifiesto que la estructura de propie-
dad agraria en la Regién de Murcia se ha mo-
dificado profundamente. En el Censo Agrario
de 1989 ya se apreciaba un elevadisimo nu-
mero de explotaciones a tiempo parcial en el
regadio murciano fruto de la parcelacion de los
terrenos agricolas antes de convertirlos en so-
lares urbanos (CESRM, 1996). Como se pone
de manifiesto en los Censos Agrarios de 1972
y 1999, el numero de empresarios agricolas se
ha reducido en la Region de Murcia en un
20,77% y ha afectado, especialmente, a los
municipios con procesos de industrializacion y
posterior terciarizaciéon mas acusados. Sin em-
bargo, esta reduccion se ha visto acompafiada
de una mayor profesionalizacion en el empre-

sariado agricola. En 1972, el 45,99% de los
empresarios agricolas declaraban la agricultu-
ra como ocupacion principal, frente al 57,86%
en 1999 (ANDRES, 2004).

4. La modernizacion
de los regadios en la Region
de Murcia

La necesidad de una mayor eficiencia en el
uso agricola del agua ha sido una constante
en un territorio semiarido como el murciano,
con unos regadios tradicionalmente deficitarios
por sus dotaciones hidricas escasas e irregu-
lares. En los territorios con mayores dificulta-
des en la obtencién de este recurso, o en su
reparto, se comenzaron a generalizar las me-
joras y las nuevas técnicas de riego que cons-
tituyeron los primeros antecedentes de la mo-
dernizacion de los regadios. Durante la década
de los sesenta, el Plan de Mejora del Regadio
de Lorca (1959-1960) y el Plan de Mejora del
Regadio de Mula (1968) contemplaban la re-
duccion de pérdidas por la mejora de la red de
distribucion, la incorporacion de nuevos recur-
sos subterraneos y el aprovechamiento de
aguas de avenida. Mas tarde, el Plan de Mo-
dernizacion de los regadios tradicionales de
Mula (1987), planteaba un nuevo sistema de
distribucién y su completa automatizacion y
control informatico. Paralelamente, se produ-
cia una amplia difusion del riego localizado, a
partir de finales de los setenta, desde el litoral
a toda la Cuenca del Segura (GIL & DEL AMOR,
2004).

Fic. 9./ indice de eficiencia técnica comarcal en relacién con superficie y sistemas de riego en la Region de Murcia

(2005)

Sistema de riego ()

Comarca (i)

Suroeste y

Nordeste Noroeste Rio Segura . Valle . E:Egge:: TOTAL
uadalentin

Aspersion (% s/S)) 16,30 3,30 0,60 1,10 2,70 1,90 3,80
Localizado (% s/S)) 57,30 33,60 60,90 60,10 53,60 91,20 61,00
Gravedad (% s/S)) 25,90 62,80 37,90 38,60 43,60 6,60 34,90
Otros métodos (% s/S;) 0,50 0,30 0,60 0,20 0,10 0,40 0,30
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
% s/superficie total (S;/S,) 13,05 7,300 3,19 30,52 29,63 16,32 100,00
indice de eficiencia (/E) 80,60 69,70 78,60 78,70 76,70 89,60 79,46
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Fuente: Elaboracién propia a partir de CHS (2008).
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En el anterior Plan Hidrolégico de la Cuenca
del Segura se produce un giro en la concep-
cion del binomio agua-regadio, y la politica de
estricto fomento del regadio comienza a susti-
tuirse por la atencién a la calidad de vida y a
la correccion de desequilibrios sectoriales y te-
rritoriales. De este modo, gran parte de las
actuaciones contempladas en dicho plan se
referian a la proteccion y recuperacion del me-
dio ambiente hidraulico; a la atencion a las si-
tuaciones de sequia y a la conservacién, man-
tenimiento y reposicién del patrimonio
hidraulico. En lo referente al regadio, se reco-
gia la reordenacion, mejora y modernizacion
de los regadios con recursos propios asigna-
dos e importados del trasvase Tajo-Segura
(Planes Coordinados) y la realizacion de obras
encaminadas a mejorar la regulacion y distri-
bucién del agua o lograr un mayor ahorro
energético (CHS, 1998). En el Plan Nacional
de Regadios (2002) con horizonte 2008, para
la mejora y consolidacion del mismo, a la Co-
munidad Auténoma de la Regién de Murcia le
correspondia un 5,25% de la inversion progra-
mada (GOMEZz EsPIN, 2009).

La politica hidraulica tradicional aposté por la
transferencia de caudales externos a la cuen-
ca para resolver el déficit hidrico. Su accion
paradigmatica, desde un modelo de oferta, fue
el trasvase Tajo-Segura y este enfoque se
mantuvo con las previsiones del Plan Hidrolo-
gico Nacional de 2001, que incluia la realiza-
cion del trasvase desde el Ebro, y que se mos-
tr6 como econémicamente insostenible (ALBIAC
& al., 2003). El cambio en esta politica del
agua y en los paradigmas de su gestion se
produjo con la modificacién de dicho Plan Hi-
drolégico Nacional® y su sustitucion por el pro-
grama AGUA en 2004 (GARRIDO & LLAMAS,
2009). Este ultimo contenia una serie de «Ac-
tuaciones Urgentes en la Cuenca Mediterra-
nea» para incrementar los recursos hidricos
mediante desalacién y mejorar la gestion y ca-
lidad de las aguas. Su Evaluaciéon Ambiental
Estratégica (EAE) la consideré como mejor so-
lucion a largo plazo para los problemas hidri-
cos, desde la perspectiva de sus consecuen-
cias ambientales, frente a la alternativa del
trasvase del Ebro (SERRANO RODRIGUEZ,

® Derogado por el Real Decreto-ley 2/2004, de 18 de junio,
de modificacion de la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan
Hidrolégico Nacional.

0 Establecidas por el Real Decreto 125/2007, de 2 de febre-
ro, por el que se fija el ambito territorial de las Demarcacio-
nes Hidrograficas. Segun su articulo 1: «se entiende por
demarcacion hidrografica la zona terrestre y marina com-
puesta por una o varias cuencas hidrograficas vecinas y las
aguas de transicion, subterraneas y costeras asociadas a
dichas cuencas». Particularmente, la Demarcacion Hidro-
gréfica del Segura, comprende (art. 2.2) «el territorio de las
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2006). En el marco de un intenso conflicto so-
cial (MARIE, 2008) y politico, el nuevo modelo
orientado a la demanda, reclamado desde
afos antes (MARTINEZ LOPEZ & MARTIN BARA-
JAS, 1995), vendra a sustituir las exigencias
regionales de «agua para todos», a proporcio-
nar por transferencias externas, por el principio
estatal de «agua para siempre», en la busque-
da de una «hidroindependencia» que se po-
dria lograr con la desalacién masiva de agua
de mar.

A lo largo de los ultimos afios, y en pos de la
implantacion de este programa, se han modifi-
cado las Confederaciones Hidrograficas, inclu-
yendo a las Comunidades Auténomas en la
toma de decisiones y en el control del uso del
agua, a fin de fomentar la participacion de to-
dos los ciudadanos en su gestion. Ademas, tal
y como se establece en la DMA, se han esta-
blecido las Demarcaciones Hidrograficas, que
incorporan a las confederaciones'®, y se estan
acometiendo actuaciones dirigidas a la optimi-
zacion de las infraestructuras de almacena-
miento y distribucién existentes, de regadio y
de abastecimiento urbano, atendiendo tanto a
la depuracioén y reutilizacion, como a la desa-
lacion. Segun el programa AGUA, las actuacio-
nes en la Comunidad Auténoma de la Region
de Murcia supondrian un incremento de 204
hm?/afio (con una inversion de 876 millones de
€). Estas se dividen en «Actuaciones en incre-
mento de la disponibilidad de recursos hidri-
cos» (140 hm%afio), «Actuaciones en mejora
de la gestion de los recursos hidricos» (64
hm%/afo), y «Actuaciones en mejora de la ca-
lidad del agua, prevencién de inundaciones y
restauracion ambiental». Las primeras, se ba-
san, fundamentalmente, en el desarrollo de
diversas desaladoras (como las del Campo de
Cartagena, para garantizar los regadios del
trasvase Tajo-Segura, la ampliacion de las de
la Mancomunidad de los Canales del Taibilla,
la del Guadalentin, etc.). Las segundas, se
centran en la reutilizacion de aguas residuales
y la conclusién de la modernizacién de las in-
fraestructuras hidraulicas de los regadios de la
Vega Media (Vega Alta hasta Ojos y la Contra-
parada) y de las zonas regables de Lorca y
Valle del Guadalentin.

cuencas hidrograficas que vierten al mar Mediterraneo en-
tre la desembocadura del rio Aimanzora y la margen iz-
quierda de la Gola del Segura en su desembocadura, in-
cluidas sus aguas de transicién; ademas la subcuenca
hidrografica de la Rambla de Canales y las cuencas endo-
rreicas de Yecla y Corralrrubio. Las aguas costeras tienen
como limite sur la linea con orientacién 122° que pasa por
el Puntazo de los Ratones, al norte de la desembocadura
del rio Aimanzora, y como limite norte la linea con orienta-
cién 100° que pasa por el limite costero entre los términos
municipales de Elche y Guardamar del Segura».
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Desde entonces, se ha continuado con las po-
liticas de ahorro y modernizacion de los rega-
dios, haciendo de la actividad agricola un sec-
tor mas eficiente en el uso del agua. Las
acciones de modernizacién de regadios se en-
contraban entre las politicas agraria y ambien-
tal de la Unién Europea, asi como de la admi-
nistracion estatal, aunque confluiran,
finalmente, en el Ministerio de Medio Ambien-
te, Medio Rural y Marino (MARM), con las ac-
ciones del Plan de Choque de Modernizacion
de Regadios (R.D. 287/2006) para paliar la se-
quia; la Ley 45/2007 para el Desarrollo Soste-
nible del Medio Rural, y el borrador del nuevo
Plan de Regadios Sostenibles-Horizonte 2013
(GOMEZ EsPiN, 2009; GIL MESEGUER, 2010),
actual Estrategia Nacional para la Moderniza-
cion Sostenible de los Regadios, Horizonte
2015 (MARM, 2010).

La Comunidad Auténoma de la Regién de Mur-
cia también ha llevado a cabo actuaciones no-
tables, tendentes a modernizar los regadios,
bien como obra propia, totalmente subvencio-
nada, o bien mediante convenios con el Esta-
do y las comunidades de regantes que, en el
periodo 1992-2006, presentaron 267 solicitu-
des de las que se han ejecutado un tercio (GO-
MEZ EsPIN, 2009)". La difusion de las tecnolo-
gias de distribucion y control del agua en las
comunidades de regantes ha sido analizada a
través de un modelo logistico, que muestra
que el momento de maxima difusién coincide
con el afio en que se establece un nuevo sis-
tema de ayudas para la mejora, modernizacion
y consolidacion de los regadios dentro del am-
bito de actuacion del Plan Nacional de Rega-
dios (ALCON & ARCAS, 2007). La posesién de
un pozo de apoyo; el empleo de un sistema
tarifario variable en funcion del consumo; las
politicas de subvenciones a las obras de mo-
dernizacién y mejora de los regadios; y la inci-
dencia de las sequias han funcionado como
aceleradores en el proceso de adopcion de las
nuevas tecnologias de distribucién y control
del agua por parte de las comunidades de re-
gantes (ALCON & al., 2008).

5. Perspectivas y retos del regadio

La Agenda 2000 considera al regadio multifun-
cional como uno de los pilares del nuevo mo-
delo de agricultura europea, porque fija la po-
blacién, ordena el territorio y mantiene el
espacio rural (GOMEZ-LIMON & al., 2007; LizA-

" Se remite a este estudio para conocer con mayor detalle
el desarrollo de la modernizacion de los regadios en la
Regién de Murcia en los ultimos afios.
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RRAGA & CAsAS, 2005; 2006). En consecuen-
cia, los programas de mejora y modernizacion
del regadio y su futura planificacién se enmar-
can en un contexto de ordenacion territorial,
mas amplio que el meramente hidraulico, y
han de considerar a las estructuras ecoldgicas
como recursos fundamentales, e incorporan
parametros de desarrollo sostenible, fijacion y
ocupacion de la poblacién en el ambito rural
(SAURA, 1996; VALENZUELA & al., 2009). No
obstante, como se ha indicado, gran parte de
los requerimientos de mano de obra del rega-
dio intensivo sera cubierto por inmigrantes.
Ademas de atender a los valores paisajisticos
y patrimoniales de los regadios (MATA & FER-
NANDEZ, 2010), también la «agroecologia»
aparece como alternativa a la prevencion y lu-
cha contra la desertificacion en la Comarca del
Noroeste de la Region de Murcia (CHOCANO &
al., 2007).

La viabilidad agricola y la rentabilidad de los
regadios son dos componentes esenciales
para la fijacion de la poblaciéon en este medio,
especialmente teniendo en cuenta que, a prin-
cipios del siglo XX, las tres cuartas partes de la
superficie total de regadio cultivada en la re-
gion suponian la fuente principal de ingresos
para economias familiares y empresas (INSTI-
TUTO DE ESTUDIOS ECONOMICOS CAJAMAR,
2001). Uno de los rasgos que deben incorpo-
rar los sistemas agroalimentarios sostenibles
es el uso eficiente de los recursos (FERERES,
2009). Las nuevas ayudas contenidas en la
Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el De-
sarrollo Sostenible del Medio Rural se refieren
a una «agricultura territorial», en el sentido de
que la explotacién sea menor de una dimen-
sion econdmica determinada, esté ubicada en
zonas rurales prioritarias y su titular se dedi-
que profesionalmente a la agricultura (SANCHO
& al., 2008). Se destaca (art. 25) la importan-
cia de medidas destinadas al fomento de la
eficiencia energética; al uso de energias reno-
vables y al ahorro y buen uso del agua, en
especial, en lo que se refiere a la moderniza-
cion de regadios.

Como se ha mostrado previamente, mas de
dos tercios del total de la superficie de regadio
se han modernizado, incorporando sistemas
de riego por aspersién o localizado, hasta el
punto que se ha llegado a considerar a la Re-
gion de Murcia como un «laboratorio de expe-
riencias de modernizacién», lo que ha cose-
chado éxitos en términos de ahorro y eficiencia
en el uso del agua, de regulacion, distribucion
y control de la misma. Siendo la Comunidad
Auténoma con mayor porcentaje de superficie
con riego por goteo (77,31%), seguida de Ca-
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narias (73,94%) y Andalucia (73,67%) (ALCON
& al., 2009). El convenio o acuerdo pactado
entre administraciones y regantes es crucial
para llegar a estos ultimos, que son los princi-
pales usuarios del agua. La iniciativa privada,
de forma individual o colectiva, también ha te-
nido una intervencion destacada en el proceso
de expansion y modernizacién de areas rega-
das, dando como resultado la reduccion de
costes, el incremento de la produccion y de la
calidad de los productos, y la mejora de las
condiciones de vida en los regadios; teniendo
en cuenta que las administraciones deben ga-
rantizar los caudales para riego para que el
sistema de modernizacion funcione (GOMEZ
EsPiN, 2009; GIL MESEGUER, 2010). Sin embar-
go, el marco impuesto por aplicacién de la
DMA europea esta dando lugar a unas impor-
tantes limitaciones en el uso del agua para
lograr los objetivos del buen estado ecolégico
de las masas de agua y de los ecosistemas
acuaticos, su posterior mantenimiento y su uso
sostenible como recurso. Para alcanzar estos
en 2015, las Demarcaciones Hidrograficas es-
tan elaborando los nuevos planes hidrologicos
de cuenca, como el de la Demarcacién Hidro-
grafica del Segura, que deberian haber sido
aprobados en 2009. El proceso actual de pla-
nificacion hidroldgica ha incluido la elaboracion
del documento denominado «Esquema de Te-
mas Importantes» (ETI), que incorpora las
cuestiones mas relevantes para alcanzar en
plazo los objetivos requeridos. A tal fin, se ana-
lizan las principales presiones e impactos a
considerar en el plan; se estudian las posibles
alternativas de actuacion para conseguirlos, de
acuerdo con los programas de medidas basi-
cas y complementarias; y se indican los secto-
res y grupos afectados por los programas de
medidas.

Los objetivos que se plantean en el ETI de la
Demarcacion Hidrografica del Segura proce-
den tanto de la DMA (fundamentalmente, des-
tinados a conseguir el buen estado de todas
las masas de agua y de los ecosistemas acua-
ticos y un uso sostenible del agua), como de la
vigente Ley de Aguas que, ademas de trans-
poner la Directiva, ya contemplaba la adecua-
da satisfacciéon de las demandas del agua para
los distintos usos. En primer lugar, los objeti-
vos medioambientales constituyen un requeri-
miento legal prioritario sobre la mayor parte de
los usos del agua en la cuenca. El nivel de
degradacion ambiental de una parte significati-
va de los ecosistemas acuaticos de la Demar-
cacion; la inexistencia de un régimen de cau-
dales ecoldgicos; la afeccion antropica de las
riberas de los cauces y de los humedales; y la
sobreexplotacion de los acuiferos, constituyen
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graves limitaciones a la consecucion de estos
objetivos. Su logro conducird a una restriccion
del sistema de explotacién, reduciendo la limi-
tada disponibilidad de agua, fundamentalmen-
te para riego, lo que va a suponer una de las
mayores dificultades a afrontar en la Demarca-
cion (CHS, 2008). Por este motivo, una vez
determinados los caudales ecoldgicos y su ré-
gimen anual e interanual, se debe lograr un
proceso de concertacion, considerando las
afecciones medioambientales, los efectos so-
cioecondémicos y los costes de las medidas
que se proponen durante los proximos tres ci-
clos de planificacion (hasta el afio 2027) para
su implementacion. La sobreexplotacion de
acuiferos esta afectando negativamente a los
ecosistemas que dependen de ellos, y da lugar
a costes crecientes de bombeo para los usua-
rios de un recurso cada vez mas escaso. Dado
que la problematica de las aguas subterraneas
es muy variada, se esta trabajando en distintas
soluciones posibles segun las diferentes zonas
de la Demarcacion (CHS, 2008).

El segundo objetivo considerado en el ETI se
refiere a la satisfaccion de las demandas y la
racionalidad del uso; y una de las mayores di-
ficultades para la implementacion de esta nue-
va planificacién hidroldgica sera la atencién a
las importantes demandas agricolas existentes
en la cuenca. El abastecimiento urbano/indus-
trial no se ha incluido especificamente como
posible tema importante, puesto que las medi-
das realizadas y en curso en materia de desa-
lacion, garantizaran a largo plazo la adecuada
satisfaccion de estas demandas. Sin embargo,
se llama particularmente la atencién sobre las
limitaciones en la satisfaccion de las deman-
das de uso agrario debido a la reduccion de la
cantidad de agua disponible en la cuenca y a
la disminucion de las aportaciones naturales
en el sistema Segura-Mundo y en la cabecera
del Tajo. Si se comparan los datos sobre recur-
sos disponibles regulados en cabeceras prove-
nientes de la planificaciéon vigente, basada en
la serie de datos 1940-1990, con los de la se-
rie hidrolégica 1980-2006, utilizada para la
asignacion de reservas de acuerdo con la nue-
va Instruccion de Planificacion Hidrolégica'?,
se observan una reduccion notable de los re-
cursos y déficit adicionales no contemplados
en la planificacion vigente (CHS, 2008).

El déficit final medio interanual en la Demarca-
cion para el 2015 se estima entre 313 hm%/afio
y 371 hm?/afio, una vez actualizados los ba-

2. Orden ARM/2656/2008, de 10 de septiembre, del Ministe-
rio de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino por la que
se aprueba la Instruccion de Planificacion Hidroldgica.
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lances del sistema unico de explotacion (con
actuaciones del programa AGUA, horizontes
2009 y 2015-2027), con el modelo del sistema
de explotacién de la cuenca utilizado en los
estudios desarrollados para la elaboracion del
PHN. El déficit proviene del propio sistema de
explotacion del rio Segura (uso de recursos
superficiales y sobreexplotacion de acuiferos
entre 200 y 245 hm%afio), de la sobreexplota-
cion recursos subterraneos en otras areas (88
hm?/afio del sureste de Albacete) y de la nece-
sidad de implantar caudales ecolégicos en los
afluentes de la margen derecha y reducir las
afecciones de las extracciones de recursos a
los manantiales de la zona (25 hm?®afio). El
origen del déficit se encuentra en los negativos
efectos de las sequias que se presentan dos o
tres afos de cada década, lo que hace que, a
pesar de aplicar los criterios de garantia esta-
blecidos, siga habiendo déficit. Si se dispusie-
ra para el regadio de los recursos previstos en
el vigente Plan Especial de Sequias (2007) y
se mejorara su gestion, se podria reducir par-
cialmente este déficit hasta situarlo entre 213
hm?%/afio y 263 hm%afio (CHS, 2008).

En estos balances se ha estimado que la re-
duccidén global en las aportaciones naturales
derivada del cambio climatico sera un 11%
(CHS, 2008), cifra similar a la obtenida en
otros estudios existentes (IGLESIAS, 2009; IGLE-
SIAS & al., 2010). No obstante, los esfuerzos
realizados en estos territorios para gestionar
los recurrentes y graves periodos de sequia,
han dado lugar a una importante capacidad
para manejar estas situaciones, si bien quedan
por resolver los graves conflictos medioam-
bientales e interusuarios (IGLESIAS, 2009; IGLE-
SIAs & al., 2010).

La actual planificacion hidroldgica pretende cu-
brir ese déficit con agua procedente de desa-
lacion. Sin embargo, la resolucién de esta bre-
cha hidrica con la incorporacién de las aguas
desaladas para el ciclo de consumo agricola
ofrecera mayores dificultades que para los
usos urbano o industrial. Para tomar una deci-
sién sobre la solucién mas adecuada en la
gestidon del agua de riego es imprescindible
determinar el precio sombra e internalizar los
costes socioambientales, y considerar la dis-
posicion al pago de los regantes para garanti-
zar el buen estado de los ecosistemas hidri-
cos. Los precios actuales del agua en las
comarcas del sureste se encuentran por deba-
jo de su precio sombra o valor marginal (entre
0,06 y 0,21 €/m?®), provocando un exceso de
demanda que podria reducirse con el incre-
mento de los precios. Desde esta perspectiva,
medidas como desalacién o mercados de
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agua, unidas a un aumento de los precios, tan-
to en aguas de origen superficial como subte-
rraneo, podrian solventar la escasez hidrica.
La construccion de desaladoras es factible
econdmicamente para el regadio de inverna-
dero de las comarcas costeras al sur del Cam-
po de Cartagena. Sin embargo, dado que los
costes de extraccién (0,09-0,18 €/m3) estan
muy por debajo de los de desalacion (0,52 €/
m®) y que la administracién hidraulica no ejer-
ce un control efectivo sobre los acuiferos, es
dificil que los agricultores empleen agua desa-
lada. Una gestion sostenible de los acuiferos
requeriria de la accién publica y de la coope-
racion entre los grupos de interés de la zona
(ALBIAC & al., 2007, 2008).

El control de la sobreexplotacién de acuiferos
y manantiales es imprescindible en aras de lo-
grar un uso sostenible del recurso, pero re-
quiere un marco de regulacion abierto para dar
cabida a los agentes locales implicados, y el
compromiso de las administraciones responsa-
bles (CHS) a la hora de limitar el desarrollo de
actividades que pongan en peligro el objetivo
de la sostenibilidad en el uso de los recursos
basicos. Para ello es preciso destacar la rele-
vancia del capital social del regadio, con su
modelo centenario de gestion colectiva del
agua a través de las comunidades de re-
gantes, que se ha convertido en un referente
internacional debido a su eficacia y caracter
participativo (SANCHIiS & al., 2009; VARELA &
HERNANDEZ-MORA, 2010). En este sentido, una
de las formas asociativas recomendada, y que
sigue el modelo de participacion propuesto por
la DMA, es la «entidad de tercer orden» que
agruparia a regantes individuales, comunida-
des de regantes, sociedades agrarias de trans-
formacién, ayuntamientos, otros usuarios vy,
ademas, agentes sociales interesados. El ob-
jetivo de esta entidad consistiria en controlar
de forma conjunta los recursos hidricos, inclu-
yendo los subterraneos (PEDRENO & PEREZ,
2008).

Ademas de los aspectos considerados, se es-
tan elaborando analisis econdmicos para in-
cluir en el programa de medidas del plan hidro-
I6gico, en los que se prevé la oferta y demanda
de agua en el largo plazo, a fin de cumplir los
criterios de recuperacion de costes expuestos
en la DMA y aumentar la eficiencia y equidad
en el uso del recurso. Sin embargo, en el es-
cenario actual de crisis, se puede prever que
la politica de modernizacién de regadios y las
cuantiosas inversiones necesarias para imple-
mentar los nuevos planes hidrolégicos y alcan-
zar los objetivos de la DMA, se van a ralentizar
(MENENDEZ PRIETO, 2010).
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Junto a los aspectos relativos al agua, el futuro
del sector agrario en la Region de Murcia de-
pende de la apuesta por la calidad y la innova-
cion en la actividad, como elementos claves
para mantener una posiciéon competitiva a tra-
vés de la diferenciacion de la produccion y de
la identificacion de la produccion murciana con
marcas de calidad creadas a tal efecto. La co-
rreccion de deficiencias, como el fuerte diferen-
cial entre los precios percibidos por el agricultor
y los abonados por el consumidor, forma parte
de las estrategias precisas para fortalecer el
sector. Ademas, la coordinacién entre agricultu-
ra e industria agroalimentaria resulta un aspec-
to clave para que Murcia mantenga su posicio-
namiento en estos sectores (CARM, 2006).

6. Conclusiones

El regadio, como elemento dinamizador de la
agricultura, mantiene un importante protago-
nismo en la configuracion territorial y en la
economia de la Region de Murcia, a pesar de
la pérdida de importancia relativa de la agricul-
tura en la produccién. El regadio ha presenta-
do los mayores indices de rentabilidad y pro-
ductividad agraria y ha representado un papel
fundamental en la modernizacion del sector
agrario.

El gran incremento de superficie bruta de rega-
dio experimentada en las décadas de los cin-
cuenta y sesenta, estuvo relacionada con las
grandes obras hidraulicas. En 2004 se alcanz6
el maximo de superficie regada, y mas de dos
tercios de ésta se han modernizado, incorpo-
rando sistemas de riego por aspersion o loca-
lizado, y se ha mejorado la eficiencia en el uso
del agua, en términos de regulacion, distribu-
cion y control de la misma. Segun los calculos
realizados, el campo de Cartagena y la comar-
ca Nordeste presentan los mayores indices de
eficiencia técnica, mientras que el Noroeste
presenta el mas bajo, resultados que estan re-
lacionados con la disponibilidad territorial de
agua. Sin embargo, la demanda total de agua
en la Cuenca del rio Segura ha aumentado,
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OTE: Orientacién Técnico Econémica.

PFA: Produccién Final Agraria.

PHN: Plan Hidrolégico Nacional.

PIB: Producto Interior Bruto.

VAB: Valor Anadido Bruto.
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El derecho de superficie sobre suelos
pablicos: el caso polaco
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RESUMEN: A pesar de que en Polonia el suelo nunca fue totalmente nacionalizado, en
la actualidad casi medio millon de hectareas de parcelas y solares piblicos son ex-
plotados bajo el denominado «derecho de usufructo perpetuo» (DUP), figura que ju-
ridicamente se asemeja y tiene, parcialmente sus origenes, en el derecho de superfi-
cie tal y como se conoce en Espaina. Consolidado en el auge del comunismo este
sistema, antes de la caida del Muro, fue el sucedaneo perfecto de la propiedad del
suelo: de esta manera tanto hogares como empresas piblicas erigieron sus edifica-
ciones en el marco de contratos de larga duracioén. Sin embargo, en la convulsa época
de la transicion econémica este instituto ha jugado un papel fundamental como he-
rramienta de control urbano, ante la pérdida de vigencia de los planes urbanisticos
comunistas y, aunque modestamente, como una contribucién territorial, que ha sub-
sanado los problemas del ineficiente sistema recaudatorio basado en el impuesto
sobre la propiedad. En este articulo, se expone el funcionamiento, valoracion y pro-
blematica del DUP. El andlisis de las entrevistas sostenidas con expertos en la materia
sugiere la inminente transformacion de esta figura, que acabara o bien reduciendo su
papel a una forma de provision de suelo asequible para usos socialmente necesarios,
o bien como una via para la generacién de ingresos en suelos piblicos, que por su
localizacion y aprovechamiento, resulten altamente rentables.

DESCRIPTORES: Derecho de superficie. Politica de suelo. Usufructo perpetuo. Polonia.

1. Introduccién

Lincoln House en junio del afio 2000
puso de relieve que el «leasehold» no
s6lo es una forma de tenencia del suelo pre-
sente en una gran cantidad de ordenamientos

I a reunién de expertos celebrada en la

Recibido 11.01.2011 Revisado: 09.03.2011
e-mail: carlos.marmolejo@upc.edu

juridicos, sino que también es amplia y exito-
samente utilizada en varios paises (BOURASSA
& HONG, 2003). En el sistema juridico espafiol
la figura equivalente es el derecho de superfi-
cie, regulado, entre otros, por el Cédigo Civil,
la Ley Hipotecaria, y de manera clara, por la
vigente Ley de Suelo.

Los autores agradecen a los evaluadores anénimos del
manuscrito original sus Utiles comentarios y sugerencias.
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Se parte asi de la base de que conocimiento e
innovacion actian como impulsores de la com-
petitividad y del dinamismo econdémico, al per-
mitir maximizar las potencialidades productivas
de las empresas; pero también como condicio-
nantes del desarrollo territorial, al capacitar a
las sociedades para poner en valor y utilizar
mas racionalmente los recursos existentes en
los distintos dmbitos.

Conceptualmente podriamos situar esta forma
de posesion de suelo a medio camino entre la
propiedad de pleno dominio y el arrendamien-
to. Quiza estaria mas cerca de la propiedad
en tanto en cuanto es un derecho real, inscri-
bible en el registro de la propiedad, oponible
frente a terceros, disponible, heredable y gra-
vable. De manera que ésta representaria una
«propiedad débil» frente a la «fuerte» repre-
sentada por la propiedad de pleno dominio
(Roca, 2008).

Este derecho no solo se constituye en suelos
privados, sino que también alcanza la esfera
de los publicos. En este ultimo sentido dicho
instituto no es exclusivo de los paises que his-
téricamente nacionalizaron parte o todo el sue-
lo (por ejemplo: el antiguo bloque socialista del
Este de Europa), sino que en muchos paises
de economia de libre mercado coexiste con la
plena propiedad (por ejemplo: Inglaterra, Ho-
landa, Suecia, Finlandia, Australia), mientras
que en otros como, Hong Kong y Singapur, es
la principal alternativa de que los privados uti-
licen el suelo publico, lo cual no imposibilita la
existencia de mercados libres y sofisticados
que permiten su transaccion, creando entre
otras cosas, precios especificos para dichos
derechos.

El origen, y sobre todo, los fundamentos que
mantienen vigentes los sistemas de leasehold
de suelos publicos en el mundo son variopin-
tos. Por ejemplo en Hong Kong si bien tiene
sus origenes en la naturaleza concesional del
suelo durante la época colonial, en la actuali-
dad es visto como uno de los principales me-
canismos de financiacion del gobierno. De
hecho, entre 1970 y el 2000, los ingresos por
el leasehold de suelo publico representaron,
en ese pais, el 16% de todos los ingresos del
Estado (HONG, 2003); mientras que en Singa-
pur, cuyo origen colonial es similar, entre
1970-1991 representaron el 18,7% de los in-
gresos locales (HONG, 1996). En Camberra el
leasehold fue adoptado como una estrategia
para construir el ambicioso proyecto de Grif-
fins para la ciudad capital, y en concreto,
para dotarla de suelo publico para construir
equipamientos y viviendas a un coste asequi-
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ble, evitando el encarecimiento del suelo de-
bido a la captura privada de las plusvalias. A
diferencia de Hong Kong y Singapur, en Cam-
berra los ingresos por el leasehold del suelo
publico son frugales, y ademas ha habido una
contraccion de las potencialidades de la pro-
piedad publica del suelo frente a la privada
del leasehold, cuyo epitome esta representa-
do por la supresion, a partir de 1971, del ca-
non anual en los suelos residenciales, redu-
ciendo de esta manera, los ingresos publicos
por este concepto (NEUTZE, 2003). En las ciu-
dades holandesas de Amsterdam, Rotterdam
y La Haya, los origenes son muy distintos, y
responden a la necesidad de los gobiernos
locales de controlar el desarrollo urbano, ante
la gran demanda de vivienda experimentada
durante la industrializacion en la segunda mi-
tad del siglo xix (NEEDHAM, 2003). De esta
manera el leasehold, aplicado sobre los sue-
los adquiridos previamente por las municipa-
lidades, sirvio para compensar las limitacio-
nes en los poderes estatutarios de éstas en
materia de ordenamiento urbanistico impo-
niendo a los futuros «/easeholders» reglas
sobre el tipo y calidad de edificios permitidos.
En la actualidad el sistema pervive, coexis-
tiendo con la plena propiedad, como una
fuente de ingresos locales, aun cuando en
Amsterdam, por ejemplo, sélo representa el
1,3% del presupuesto municipal. En Suecia el
leasehold fue instaurado, a partir de Estocol-
mo, como un instrumento de captura de plus-
valias (MATTSSON, 2003), ampliandose luego
como una herramienta de politica de vivien-
da, pero con un alcance limitado en materia
de ordenacion urbanistica. En lIsrael los ori-
genes y supervivencia del leasehold son dia-
metralmente distintos a todos los casos ante-
riores. Segun ALTERMAN (2003) el leasehold
del suelo publico es la forma en cémo el Es-
tado Israeli delinea los limites de su expre-
sion territorial, controlando, entre otras cosas,
el trasvase demografico entre sus territorios
(por ejemplo, migraciones ciudad-campo); se
trata por tanto de una naturaleza geopolitica
mas que recaudatoria o social. Mas alla de
estos ejemplos, relativamente recientes, es
importante citar los antiquisimos origenes de
este instituto, que en Europa se incardinan en
la concepcidén y evolucion del derecho roma-
no (de manera indirecta con el emfiteuze en
suelos agricolas, y directa con el superficies
en urbanos) y germano de propiedad. Para
conocer un analisis de su evolucién e incor-
poracién en el ordenamiento espafnol véase
el trabajo de DE LOS Mozos (1974) y DE LA
IGLESIA (1996), ya que no es el objeto de este
articulo realizar un analisis juridico del caso
espanol.
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Como se ha visto el leasehold de suelo publico
es una institucion con una larga tradicion en
paises con democracias consolidadas, inclui-
dos aquellos con economias de libre mercado.
Capturar plusvalias, financiar los erarios publi-
cos (basicamente los locales), controlar el uso
del suelo y la calidad edificatoria, proveer vi-
vienda asequible, podrian ser citadas como
algunas de las ventajas que, en teoria, podrian
derivarse de esta forma de gestion del suelo
publico. Sin embargo,

«pocos autores han reconocido el importante pa-
pel de este instrumento como mecanismo tacito
de inversion publico privaday,

donde la administracion aporta, el suelo, mien-
tras que los privados construyen edificaciones,
infraestructuras, equipamientos, vivienda, sin
tener que desembolsar o repercutir dicho valor
al usuario final de manera inmediata, conser-
vando en todo momento responsabilidades
separadas en tanto cuanto se constituye (tem-
poralmente) una doble propiedad, la del suelo
de caracter publico y la de las obras o mejoras
de caracter privado.

Naturalmente este sistema no solo existe en el
ambito de las economias capitalistas, sino que
es un instrumento altamente utilizado en los
paises en transicion como Ucrania y Polonia o
aun en los controlados por regimenes comu-
nistas como China.

En Polonia casi medio millén de hectareas de
suelo publico estan gestionadas a través de
«leaseholds». Si bien el sistema moderno sur-
gi6, durante el régimen socialista, como una
alternativa a la propiedad privada para dotar a
los hogares de vivienda construida sobre suelo
publico o como parte de la compensacion a los
propietarios afectados por las nacionalizacio-
nes, en la actualidad persiste como un instru-
mento de dinamizacién urbana. De manera que
la filosofia ideoldgica que subyace en su origen
ha sido claramente sustituida por una naturale-
za mas pragmatica en donde tacitamente la
administracion participa en multitud de opera-
ciones publico-privadas, aliviando de esta ma-
nera, la presion de la expansiéon urbana.

«El objetivo de este articulo es exponer la natu-
raleza, potencialidades, limitaciones y desarrollo
futuro del leasehold en su acepcién polaca».

" Los autores quieren agradecer a los expertos entrevista-
dos, cuya identidad se ha convenido mantener en el ano-
nimato, el tiempo destinado a las entrevistas y encuestas..
Este trabajo forma parte de una estancia de investigacion
del primer autor en la Politechnika Krakowska financiada

CyTET XLIV (172) 2012

La metodologia ha consistido en un analisis de
la documentacion, y en un conjunto de entrevis-
tas, seguidas por encuestas aplicadas a un gru-
po de expertos locales de la esfera académica,
la administracion de la justicia, la inversion in-
mobiliaria, la arquitectura y el urbanismo".

El resto del articulo se estructura asi: 1) prime-
ro se exponen las generalidades del sistema,
incluido el mecanismo legal y econémico que
lo habilita; 2) seguidamente se subrayan sus
potencialidades para una economia en transi-
cion; 3) para después analizar los elementos
de debate y detraccién que, entre otras cosas,
han derivado en una legislacion disefiada para
extinguir, en ciertos supuestos, este sistema.
El articulo acaba con un sumario del trabajo
realizado.

2. Operativa del leasehold polaco

En Polonia el derecho de superficie constituido
sobre suelo publico recibe, literalmente, el
nombre de derecho usufructo perpetuo
(uzytkowanie wieczyste) en lo sucesivo DUP
(GoTsHAL & MANGES, 2000). Puesto en simple
el «usufructuario» (en su traduccion literal) o
«superficiario» (en su traduccion conceptual)
tiene el derecho a utilizar, durante un periodo
acotado de tiempo, el suelo de titularidad pu-
blica en exclusion de terceros, a cambio de
pagarle a la administracion una retribucion mo-
netaria. Este derecho lleva inherente la facul-
tad de edificar (en funcién de lo pactado y le-
galmente permitido) y convertirse en propietario
de las obras y mejoras que se realizan sobre
el suelo. Se constituye, de esta manera, una
propiedad separada. Se trata de un derecho
real inscribible en el registro de la propiedad.
Puede decirse es una figura intermedia entre
el derecho de propiedad y los derechos reales
limitados? (ZYzyLEWsKI & al., 2008).

Como se ve, este sistema guarda una relacion
directa con la acepcion espafola del derecho
de superficie, por ello, me referiré en lo suce-
sivo al usufructuario como superficiario.

A diferencia de lo que ocurre en Espafia, y en
otros tantos paises, en Polonia solamente la
administracion publica puede utilizar esta figu-
ra contractual. Esto nos podria incitar a com-
pararlo con una concesién administrativa; sin

por el Programa José Castillejo del Ministerio de Ciencia
e Innovacion.

2 Aunque en el sistema de ordenamiento espafiol se reco-
noce plenamente como un derecho real limitado.

MINISTERIO DE FOMENTO 301



Estudios

El derecho de supefficie sobre suelos publicos: el caso polaco

Carlos Marmolejo Duarte & Magdalena Plocikiewicz

embargo, como se vera mas adelante, el DUP
no se constituye solamente para prestar servi-
cios publicos bajo la gestidn privada, sino que
tiene una utilizacion generalizada a toda clase
de usos del suelo. En este ultimo sentido es
mas parecido al derecho de superficie.

El derecho de UP puede ser otorgado Unica-
mente por el Ministerio de Hacienda (Minis-
terstwo Finansow) y por las unidades de auto-
gobierno territorial® (jednostka samorzgdu
terytorialnego). La administracion competente
es la primera en el caso de los suelos urbanos,
o aquellos que no siendo urbanos estan rela-
cionados con el nucleo poblacional en tanto
cuanto prestan servicios indispensables para
su funcionamiento (por ejemplo: servicios téc-
nicos) o que estan incluidos dentro de los pla-
nes urbanisticos; mientras que los municipios
(o las unidades de autogobierno territorial)
puede actuar en cualquier clase de suelo, sea
ese urbano o rural. En la practica, dentro de la
esfera local, es decir, municipios (gminy), co-
marcas (powiaty) o voivodias (wojewodztwa)
son los primeros quienes llevan el papel prota-
gonico en esta clase de transacciones en tanto
son titulares de amplias extensiones de suelo
(DOBEK & WIELICKI, 2007).

En el afo 2005 habia en Polonia 413.384 hec-
tareas de suelo publico con DUP concedido a
toda clase de operadores. La mayor parte
(76,71%) habia sido concedida por el Ministe-
rio de Hacienda, mientras que el resto por
otras administraciones, como se documenta
en las FIGS. 1 y 2 respectivamente. Como se
ve, en dichas figuras, el perfil de superficiarios
es diametralmente distinto, mientras que los
suelos gestionados directamente por la el Go-
bierno de la Republica estan basicamente ocu-
pados por empresas publicas (por ejemplo:
cooperativas mineras e industriales), en el
caso de los suelos gestionados por las unida-
des de autogobierno territorial estan ocupados
por cooperativas de vivienda y personas fisi-
cas (en muchos casos también para usos resi-
denciales).

2.1. Aspectos generales
El origen del DUP contemporaneo se remonta

a la época del régimen socialista. Este dere-
cho era utilizado como un «sucedaneo» de la

w

Este concepto se refiere a la administracion regional, co-
marcal y municipal, aunque en la practica son los munici-
pios quienes otorgan el RPU al haber recuperado su au-
tonomia tras el fin del socialismo recibieron también, del
Estado, suelos publicos para su gestion ulterior.
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B Cooperativas vivienda [0 Empresas publicas

[ Personas fisicas [ Otros (p.e. empresas

privadas)

1%

Cooperativas de vivienda 3.171 ha 1%
Empresas publicas 155.391 ha 49%
Personas fisicas 28.541 ha 9%
Otros 130.021 ha 41%
Total 317.124 ha 100%

Fic. 1/ Suelo con DUP gestionado por el Ministerio de
Hacienda a fecha de 2005.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de DOBEK &
WIELICKI (2007) y NIERUCHOMOSCI (2005).

B Cooperativas vivienda [0 Empresas publicas

[l Personas fisicas

[E Otros (p.e. empresas
privadas)

-5"/

28%

Cooperativas de vivienda 25.028 ha 26%
Empresas publicas 4.813 ha 5%
Personas fisicas 26.953 ha 28%
Otros 39.467 ha 1%
Total 96.260 ha 100%

FiG. 2/ Suelo con DUP gestionado por los municipios a
fecha de 2005.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de DOBEK &
WIELICKI (2007) y NIURUCHOMOSCI (2005).
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propiedad, y en concreto, como via para cons-
truir vivienda sobre el suelo nacionalizado. Es-
pecialmente fue utilizado en los suelos libera-
dos tras el desplazamiento de la frontera con
Alemania. Aunque los antecedentes remotos
de este instrumento hay que buscarlos en el
derecho romano, y en menor medida en el ger-
mano. Durante la Epoca de las Particiones
(1795-1918) se desarrollaron variantes del
DUP cuyos origenes estaban ligados a las
naciones invasoras. Segun DALE-JOHNSON &
BRZESKI, (2003: 254-255): en los territorios
ocupados por Rusia se desarrollaron arrenda-
mientos perpetuos tanto en suelo agricola
como urbano, en los cuales los propietarios
tenian pocos derechos en relacion a los arren-
datarios; en los territorios ocupados por Austria
existié la propiedad del suelo separada de la
propiedad de la edificacion, aunque a partir de
1912 esta ultima fue sustituida por el derecho
de construccion (baurecht) afiliado directamen-
te al germano erbbaurecht mediante el cual se
podian edificar viviendas asequibles mediante
la constitucion de una especie de servidumbre
sobre el suelo ajeno; este derecho pronto se
extendio a otros territorios, como los ocupados
por Rusia bajo el nombre de zastroika.

En la actualidad el DUP esta reglado en el Ar-
ticulo 232 del Cadigo Civil (1964), y de manera
complementaria, en la Ley de Administracion
Inmobiliaria (1997). Segun este ordenamiento
el superficiario puede ser tanto una persona
fisica como juridica®, e incluso puede celebrar-
se entre distintas administraciones. EI DUP
puede establecerse por via administrativa y
por via contractual. El primer caso se utiliza
para otorgarlo a entidades publicas que utili-
zan o poseen el suelo (por ejemplo: empresas
publicas que gestionan actividades econémi-
cas constituidas en el anterior régimen socia-
lista), aqui la decision es realizada por el Voi-
vode (presidente de la region). La segunda
modalidad es la contractual en esta los priva-
dos celebran contratos formalizados en escri-
tura publica con la administracion actuante. Al
tratase de un derecho real, oponible, transmiti-
ble e hipotecable es necesario que se inscriba
en el Registro de la Propiedad e Hipotecario,
ya sea que se trate de la primera constitucion,
como de su transferencia a otro titular. El con-
trato empieza a ser efectivo (oponible frente a
terceros) a partir de la fecha de inscripcion re-
gistral, este acto tiene un caracter constitutivo.

4 Aunque existen restricciones, cambiantes, a la adquisicién
del DUP por parte de extranjeros.

5 Regularmente estos plazos pueden ser modificados cuan-
do la obra no se ejecuta por causas ajenas al superficia-
rio. Asimismo, la administraciéon puede establecer sancio-

CyTET XLIV (172) 2012

Es importante sefalar, que en Polonia, a dife-
rencia de lo que ocurre en otros paises el Re-
gistro de la Propiedad no es una institucion en
si misma, sino una potestad que ejecutan los
juzgados civiles de primera instancia.

Tres suelen ser los destinos del suelo sobre
los que se constituye el DUP:

1. Infraestructuras.
2. Equipamientos.
3. Residenciales o para actividad econémica.

Como norma general el contrato especifica
el uso del suelo permitido; si ademas este
sera edificado se especifican los siguientes
extremos:

a) La fecha de inicio y finalizacién de las
obras?;

b) El tipo de edificacion;

c) La obligacién del superficiario del suelo de
mantener las obras y mejoras en condicio-
nes adecuadas;

d) Las condiciones de re-desarrollo en el
caso de dafo y demolicién de las obras y
mejoras, y

e) Lacompensacion que una vez concluido o
terminado el acuerdo se dara al superficia-
rio derivada de las obras y mejoras reali-
zadas por él durante la duracién del con-
trato (DALE-JOHNSON & BRZESKI, 2003)°.

Las obligaciones contratadas (por ejemplo:
aprovisionamiento de infraestructura) son ins-
cribibles como cargas urbanisticas en el Re-
gistro de la Propiedad, de manera que el cam-
bio de titularidad del DUP no exime al nuevo
superficiario de su obligado cumplimiento.

Si el suelo en el que se constituye el DUP esta
edificado o tiene mejoras el superficiario debe
adquirirlas. En este caso su valor se computa
con independencia del pago que se hace por
el suelo. Si el superficiario, de acuerdo con lo
pactado, realiza obras o mejoras del suelo, és-
tas le pertenecen aun cuando no es propietario
del suelo en el que se ubican. Se suspende,
de esta manera, el derecho de accesion por el
cual, en otro caso, las obras pertenecerian al
propietario del suelo.

Si el superficiario transmite su DUP esta obli-
gado también a transmitir la propiedad de las

nes por el incumplimiento de las condiciones pactadas
(por ejemplo: 10% del valor inicial del suelo establecido en
la subasta por cada afio de retraso).

5 Aunque en la practica muy pocos contratos de DUP espe-
cifican con detalle los extremos antes sefialados.
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obras o mejoras que hubiese realizado o ad-
quirido en el acto de adquisicién del DUP. En
el caso de una compra venta el nuevo super-
ficiario del suelo adquiriria onerosamente di-
chas obras o mejoras. Como se ve, el meca-
nismo que subyace en este procedimiento
constituye una propiedad separada, por una
parte el suelo y por otra parte las obras o me-
joras que son propiedad del superficiario y al
finalizar el acuerdo (si no existe prorroga) tie-
nen que ser adquiridas por el propietario del
suelo (administracion) o por el superficiario
que le suceda.

«Por tanto el pago del valor (depreciado) de las
obras y mejoras al superficiario es una de las pe-
culiaridades mas singulares de este sistema de
gestion del suelo polaco.»

Como se ve el DUP sélo puede constituirse
sobre el suelo y no sobre las obras ni las me-
joras.

El adjetivo de perpetuo no debe llevar a confu-
sion, porque este derecho esta claramente de-
limitado en el tiempo. Normalmente el DUP se
constituye a 99 afos, eventualmente en fun-
cion del uso del suelo, la duracion del contrato
puede ser menor, pero nunca inferior a 40
afos. Dentro de los ultimos 5 afos del acuerdo
el superficiario puede solicitar la extension del
mismo por otro periodo de 40 a 99 afios’.

La administracion solo puede negarse a reno-
var el contrato en el caso de que el suelo vaya
a destinarse a usos de interés colectivo. No
existen precedentes sobre la forma en cémo
deben operar las segundas renovaciones ni en
el Cadigo Civil ni, por el momento, en la Juris-
prudencia. El plazo para realizar reclamacio-
nes por ambas partes contratantes termina 3
afios después de la fecha de finalizacion del
contrato.

En el caso de incumplimiento de las obligacio-
nes contratadas por parte del superficiario (por
ejemplo: no destinar el suelo al uso convenido
o no edificar lo pactado) la administracion, por
via de un procedimiento judicial, puede instar
la finalizacion del contrato. En este caso ésta
ha de compensarlo por el valor depreciado, a
la fecha de terminacion del contrato, de las
obras y mejoras realizadas, siempre y cuando
dichas obras hubiesen sido ejecutadas segun
lo estipulado en el documento contractual
(GNIEWEK, 2000).

7 En la historia moderna del DUP sélo existe un caso en el
cual se deberia haber renovado un contrato, y por descui-
do de los superficiarios, paso el tiempo legal para solicitar
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Finalmente es necesario indicar que las munici-
palidades tienen el derecho de tanteo y retracto
cuando un superficiario vende el DUP de un
suelo vacante. Aunque estos derechos no ope-
ran cuando no se trata de una venta, por ejem-
plo, en el caso que el DUP se aporte al capital
social de una empresa, en una cesion no one-
rosa o una permuta (GOTSHAL & MANGES, 2008).
Asimismo, el suelo que tiene constituido un
DUP unicamente puede ser vendido al superfi-
ciario, y en la fecha efectiva de la transaccion el
DUP se extingue automaticamente por ley.

2.2. Valoracion econdmica

La administracién en tanto propietaria del sue-
lo recibe un pago por parte del superficiario
que se fija mediante un procedimiento publico
competitivo. El concurso publico es obligatorio
como norma general, salvo cuando:

1. El que adquiere el derecho tiene prioridad
(por ejemplo: antiguos propietarios de-
puestos ilegalmente, que en vez restituir-
seles la propiedad se les otorga este de-
recho).

2. Se trate de una operacion entre adminis-
traciones.

3. El suelo se destine a actividades sociales
(por ejemplo: usos sanitarios, educativos,
de investigacion o recreacionales).

4. Se trate de una permuta o regalo.

5. Sea una aportacion en especie al capital
social de una compaiiia o fundacién (por
ejemplo: empresas publico-privadas).

6. El superficiario adquiera el suelo tras ha-
berlo desarrollado.

7. Se destine a vivienda promovida por orga-
nizaciones sin animo de lucro (DALE-JOHN-
SON & BRzESKI, 2003).

El precio mas alto obtenido en la subasta se
utiliza como base para el establecimiento del
pago o canon inicial que normalmente va de
un 15 a un 25% del valor del suelo. Este pago
inicial puede ser diferido en cuotas. Luego se
paga un canon periédico que se establece
como un porcentaje del valor de mercado (ac-
tualizable) del suelo; el mismo debe cubrirse
de manera adelantada a mas tardar el 31 de
marzo de cada afo. En la FIG. 3 se especifica
que, cuando menos, el superficiario ha de abo-
nar de forma anual un 0,3% del valor del suelo
en concepto de canon. Como se ve este por-
centaje depende del uso y no cambia durante

su extension; de manera que estas personas ahora alqui-
lan al municipio de Gdansk las cocheras cuya edificacion
antes les pertenecian.
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FiG. 3/ Forma de calculo del pago inicial y el canon
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Pago Tipo de uso

Todos (excepto los casos
sefialados en el texto)

Canon inicial (puede
fragmentarse)

Canon (anual) Infraestructura

Vivienda
Ocio

Otros

la vida del contrato, al menos, que las condi-
ciones de explotacién econémica varien®.

En el evento de que ocurra un cambio en el
uso del suelo (por ejemplo: debido a un cam-
bio en el planeamiento urbanistico o a la apro-
bacion de un plan general) durante la vida del
contrato el porcentaje con el cual se calcula el
canon se adapta al nuevo uso autorizado. Asi-
mismo, si dicho cambio perjudica negativa-
mente al valor de los bienes del superficiario
esta habilitado a pedir una indemnizacion a la
administracion (ZYZYLEWSKI, & al., 2008).

La base del pago o canon periédico es el valor
del suelo, el cual se puede actualizar como
maximo cada afio. Dicha actualizacién puede
ser solicitada tanto por el superficiario como
por la administracién (aunque las administra-
ciones, en la practica, ejercen este derecho en
lapsos superiores al afio debido al alto coste
de retasacion de los terrenos). En todo caso
se requiere una tasacion oficial emitida por un
tasador autorizado por la administracion. Los
superficiarios tienen derecho a apelar dicha
actualizacion en los tribunales. En el caso de
actualizacion del canon la administracion com-
petente debe notificar al superficiario antes del
31 de diciembre del afo anterior a aquel en el
que empiece a ser vigente la nueva cuota.

Por lo que se refiere al valor de las obras y
mejoras, en el caso de que el contrato termine
0 sea cancelado con anticipacién, éste se
paga al superficiario, depreciado en funcion de
su vida economica. En el caso de que el con-
trato termine por incumplimiento de las clausu-
las por parte del superficiario la administracion,

8 Existen descuentos en funcién del nivel de renta o de
supuestos especiales de transmision del derecho por he-
rencia.

9 El impuesto de la propiedad inmobiliaria se cobra en fun-
cion de la superficie de la misma, mediante la aplicacion

Porcentaje

15% al 25% (depende
de la oferta realizada en
la subasta)

Al menos 0,3%
Al menos 1%
Al menos 2%

A lo mas 3%

Base

Valor de mercado del suelo

Valor de mercado del suelo
(actualizable cuando
mucho 1 vez al afio)

Fuente: Elaboracién propia.

ademas de pagar el valor depreciado de las
obras y mejoras, como se ha dicho antes,
debe reintegrar el pago inicial, y si el superfi-
ciario hubiese adelantado pagos anuales no
disfrutados, también se le reintegraran debida-
mente capitalizados. En todo caso, el pago a
realizar al superficiario por concepto de pago
inicial y adelantado no puede ser superior al
valor del derecho de usufructo perpetuo com-
putado en la fecha de terminacion. Se trata por
tanto de un sistema que protege de manera
amplia los intereses de los superficiarios.

3. Ventajas del DUP para
una economia en transicion

El derecho de superficie del suelo publico, en
los términos en los que opera actualmente en
Polonia, tiene ventajas potenciales en el desa-
rrollo social de un pais con una economia en
transicion.

Desde la perspectiva
de las finanzas publicas

* Las municipalidades obtienen una fuente de
ingresos respetable, en tanto, la tasa que se
aplica para calcular el canon es relativamen-
te alta; a la vez que la base del calculo es el
valor de mercado del suelo, que puede ser
actualizado. Esta fuente de impuestos es es-
pecialmente relevante para paises que,
como en Polonia, el catastro tiene una utili-
dad como censo de los inmuebles existentes
y no funge realmente como base del cobro
del impuesto inmobiliario® (IBl en Espafia).

de unos valores que poco o nada tienen que ver con su
precio de mercado. Un experto en inversiones inmobi-
liarias sefiala que el pago anual realizado en este extre-
mo puede equivaler a un 0,1% del valor de mercado la
propiedad.
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¢ La plusvalia que se genera, tanto por la in-
tervencion directa de la administracion en la
mejora de las condiciones urbanas (i.e. ac-
cesibilidad y externalidades), como por razo-
nes extrinsecas (por ejemplo: macroeconé-
micas) es integramente capturada por la
colectividad.

Desde la perspectiva
de la satisfaccion de las
necesidades sociales

* Los agentes productores de vivienda tanto
publicos como privados con o sin animo de
lucro pueden desarrollar facilmente su funcién
en tanto cuanto la cuota que pagan por el
suelo es cuando mucho una cuarta parte de
su valor de mercado (el porcentaje se fija en
la subasta). Valor que, en el caso de vivienda
producida por entidades sin animo de lucro es
sensiblemente inferior al del mercado.

¢ Ademas de los privados las administraciones
publicas pueden desarrollar equipamientos,
infraestructuras y actividades econdémicas
beneficiandose del sistema.
Tanto en el caso residencial como en el de la
actividad econdmica el hecho de evitar pagar
el valor del suelo al principio permite acceder
tanto a hogares como empresas al mercado
inmobiliario, sobre todo, en el contexto de
sistemas hipotecarios inexistentes o en pro-
ceso de consolidacion.

Desde la perspectiva del control
y planeamiento urbano

» EI DUP comporta la obligacion de desarrollar
el suelo en funcion del acuerdo pactado en
el contrato de constitucion. De esta manera
las municipalidades pueden controlar el uso
del suelo aun y cuando no existan planes
urbanisticos generales).

* Finalizado el contrato, la administracion pue-
de denegar su extension si concurren causas
de interés publico (por ejemplo: el cambio de
uso del suelo para crear equipamientos). De
manera que puede reconvertir el uso del sue-
lo en funcion de las cambiantes necesidades
sociales. En este sentido el instrumento tiene
grandes ventajas en los procesos de renova-
cién urbana.™®

Segun estos autores, en los regimenes socialistas, la in-
tensidad y uso del suelo no son ni el mejor ni el mayor,
en tanto cuanto, el estado sigue un criterio de minimiza-
cién de costes y no de maximizacion de utilidad. De ma-
nera que es mas facil edificar en la periferia que renovar

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Cabe destacar la potencialidad del DUP en el
caso de que, como en la actualidad ocurre en
muchas ciudades polacas, no exista planea-
miento urbanistico general. Fruto de la Ley de
27 de marzo de 2003 sobre Planificacion y Or-
denacién del Suelo Los planes generales
aprobados con anterioridad a 1995 perdieron
su validez a finales del afio 2003, por conside-
rar el legislador que sus determinaciones no
se ajustaban al nuevo régimen econémico. De
esta manera se estima que en la actualidad el
70% del suelo polaco carece de ordenacion
general. La FIG. 4 documenta que a fecha de
julio de 2007 solo el 24% del territorio de las
10 principales ciudades, en términos demo-
graficos, estaba ordenado de manera general.
De hecho cuanto mas poblados son los térmi-
nos municipales, menor es la cobertura de los
planes generales como lo sugiere el coeficien-
te de Pearson calculado sobre la poblacion y
la cobertura del plan general (r=-0,22). Con
lo cual es evidente la utilidad de especificar en
el contrato de DUP las condiciones edilicias
bajo las cuales se concede, aunque evidente-
mente, aun cuando no existen planes genera-
les, hay otros procedimientos administrativos
como el de condiciones de desarrollo y la li-
cencia urbanistica que permiten controlar el
uso del suelo.

Sin embargo, la evidencia empirica demuestra
que el control del uso del suelo a través del
derecho de superficie puede ser problematica,
en tanto cuanto, este instrumento introduce
una rigidez en el sistema que dificulta el cam-
bio del aprovechamiento urbanistico. Este es
precisamente el problema con el que se ha
encontrado el gobierno de Hong Kong en don-
de los contratos muy viejos que a menudo no
especifican con precision el destino del suelo
o son muy especificos hacen dificil la imple-
mentacién de nuevos planes urbanisticos
(HoNG, 2003).

Por otra parte (DALE-JOHNSON & BRZESKI,
2001; 2003) han realizado una simulacion ba-
sada en un modelo de optimizacién de la utili-
dad (mediante un Experimento de Montecarlo
y algoritmos genéticos) para averiguar hasta
qué punto las condiciones contractuales del
DUP podrian conllevar una subutilizaciéon del
suelo en el sentido discutido por BERTAUD &
BERTRAND (1997)"°. Sus resultados apuntan
que los contratos de largo plazo, y sobre todo,

las areas interiores con lo cual estas quedan subedifica-
das y con usos ineficientes (por ejemplo: areas industria-
les). De manera que el gradiente de reduccion de la den-
sidad que se observa del centro a la periferia en las
ciudades capitalistas no suele existir en las comunistas.
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Poblacién Superficie Cobertura plan general
(diciembre 2007) (km?) (julio 2007)
Warszawa (Varsovia) 1.706.624 517 16%
Krakéw (Cracovia) 756.583 327 10%
todz 753.192 293 15%
Wroctaw (Breslavia) 632.930 293 30%
Poznan 560.932 262 45%
Gdansk 455.717 262 51%
Szczecin 407.811 301 18%
Katowice 312.201 165 13%
Olsztyn 175.710 88 40%
Rzeszow 166.454 92 12%

FiG. 4/ Estado del planeamiento general y poblacion de las principales ciudades polacas (2007).

Fuente: Planes generales (ZYZYLEWSKI & al., 2008) y poblacion (GLOWNY URZAD STATYSTYCZNY, 2007).

la certeza de que estos seran renovados una
vez acabado el primer periodo incentivan a re-
novar las edificaciones sobre el suelo usufruc-
tuado a la vez que a incrementar la densidad
(si es legalmente posible). Muy por el contrario
en el caso de contratos de corta duracion o en
aquellos en donde existe una gran incertidum-
bre sobre la renovacion, si bien es probable se
re-desarrollen los solares, los nuevos proyec-
tos son de menor densidad, y ademas ocurren
mas pronto por tal de maximizar el periodo en
el cual se reciben los beneficios del nuevo pro-
yecto, y por tanto se recupera el capital inver-

tido. De manera que los contratos de DUP de
largo plazo y renovables en la forma que lo
prevé la legislacion polaca aproximarian el
comportamiento de los superficiarios al de los
plenos propietarios.

4. Debate y transformacion del DUP
en plena propiedad
Desde el fin del gobierno socialista, en 1989,

el derecho de superficie sobre suelo publico
(DUP) ha sido motivo de importantes contro-
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versias en el ambito econémico y politico, que
han derivado en propuestas para su total abo-
licién, sustitucion, y en leyes que, bajo ciertos
supuestos, permiten su reconversion en plena
propiedad. Los detractores del instituto argu-
yen que el DUP es una reliquia del sistema
socialista que deberia ser abolida por tal de
promover e incentivar las inversiones privadas
en el pais, retrayendo el papel del estado a
una posicién pasiva.

«El usufructo perpetuo polaco no otorga ciertos
derechos sobre los inmuebles, a diferencia de [la
plena] propiedad, lo cual puede sorprender y dis-
gustar a los inversores extranjeros, haciendo sus
inversiones en Polonia inciertas y riesgosas»
(SKOWRON, 2008: 1).

El principal riesgo, no se refiere en si mismo al
mecanismo legal que subyace en el DUP, que
como he expuesto anteriormente, esta plena-
mente protegido y regulado; sino a los orige-
nes del suelo en el que se puede constituir. En
concreto, existe la posibilidad de que los anti-
guos propietarios (fisicos o juridicos) cuyos
inmuebles fueron confiscados o apropiados ile-
galmente (fuera o en contra de las legislacio-
nes de nacionalizaciéon entonces vigentes'")
durante y después de la Segunda Guerra Mun-
dial (SGM) puedan reclamar su restitucion.
Aunque la reclamacion prospere juridicamente,
la devolucion del inmueble a su antiguo propie-
tario no esta garantizada; especialmente en
estos casos opera el principio de proteccién de
la fe publica registral, en el caso de que un
tercero actuando de buena fe y a titulo onero-
so hubiese adquirido el inmueble en cuestion
a la administracion.

En este grupo de inconformes se encuentran
los antiguos propietarios alemanes afectados
por la redefinicion de la linea Oder-Neisse que
se constituiria, tras la Conferencia de Post-
dam, en la nueva frontera politica entre Alema-
nia y Polonia. Cabe destacar que del conjunto
de paises del bloque socialista Polonia es el
unico que carece de una legislacion sobre re-
privatizacion, lo que exacerba la complejidad
de estos procesos (ZYzZYLEWSKI, &al., 2008).

En concreto el Decreto de 6 de septiembre de 1944 So-
bre la Reforma Agricola; el Decreto de 8 de marzo de
1946 Sobre las Propiedades Abandonadas y Posgerma-
nas; el Decreto de 26 de octubre de 1945 Sobre la Pro-
piedad y la Ordenacién de los Terrenos Ubicados en el
Término Municipal de la Ciudad de Varsovia.

Si bien es el tercero de los decretos que desde 1997 han
existido por tal de privatizar parcialmente esta clase de
suelo publico. Los dos decretos anteriores datan del 4 de
septiembre de 1997 y del 26 de julio del 2001.

)
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Existen casos, sobre todo en viviendas cons-
truidas antes de la SGM en los cuales, actuan-
do fuera de la ley, los antiguos propietarios
irrumpen en los inmuebles de los superficiarios
actuales; obligandolos incluso a marchar de,
las que por afos han sido, sus viviendas. Por
esta razon, algunos inversores solicitan a la
administracién «certificados de no-restitucion»
en los que se hace constar que no existen pro-
cesos de restitucion ni reclamos sobre el in-
mueble en el que el inversor ha puesto su in-
terés. Lo cual, evidentemente, no garantiza
que los antiguos propietarios, o quienes los
sucedan, puedan emprender acciones restitu-
torias en el futuro.

La aprobacion del Decreto Dz. U. RP 175, poz.
1459 de 29 de julio de 2005, y su entrada en
vigor el 13 de octubre de ese afio, Sobre la
Transformacion del Derecho de Usufructo Per-
petuo en Derecho de Propiedad es el mayor
logro de los detractores de este sistema'?
aunque también es cierto, es visto como una
estrategia para «proteger» a quienes, en el
Oeste de Polonia (por ejemplo: las Silesias™),
poseen los inmuebles cuya propiedad era de
los alemanes que se vieron obligados a mar-
char tras la SGM. Sin embargo la transforma-
cion del DUP en plena propiedad no es ni au-
tomatica™ ni universal. El Articulo 1 de dicho
decreto establece los casos en los cuales es
posible la transformacion (ZROBEK & ZROBEK,
2006), a saber:

¢ Cuando el superficiario es una persona fisi-
ca, y DUP se habia constituido, antes de la
entrada en vigor del Decreto, sobre suelos
agricolas o destinados a vivienda (ocupados
o vacantes). En este caso los sucesores le-
gales siempre y cuando sean personas fisi-
cas también tienen derecho a solicitar la
transformacion.

» Cuando el superficiario es una personas fisi-
ca o juridica que es titular de la propiedad de
los edificios o instalaciones localizadas en el
suelo en que esta constituido el DUP.

¢ Cuando el superficiario es una cooperativa
de vivienda que es propietaria de los edifi-
cios residenciales (incluidos los garajes).

Por esta razén y para favorecer aun mas si se puede a
los superficiarios que decidieron acceder a la propiedad
del suelo, en algunas ciudades como Gdansk, Breslavia
o Szczecin, las bonificaciones de la cuota llegan a ser de
hasta el 95% del valor legalmente estipulado, segun ha
apuntado un funcionario de la imparticion de justicia.
Los superficiarios interesados pueden solicitar la transfor-
macién hasta el 31 de diciembre del 2012. Si el propieta-
rio del suelo es el Ministerio de Hacienda la agencia ges-
tora es la Starosta, si lo es el municipio la agencia
gestora es el Wojt, el Burmistrz.
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En estos dos ultimos casos también pueden
solicitar la transformacioén los sucesores lega-
les, con independencia de que sean personas
fisicas o juridicas.

La privatizacion del suelo es onerosa excepto
en el caso que se demuestre que:

e El DUP fue adquirido como una compensa-
cion por la destitucion o confiscacion de la
propiedad realizada por el Ministerio de Ha-
cienda con anterioridad al 5 de diciembre de
1990.

e ElI DUP fue adquirido en el maco del decreto
Dz. U. 50, poz. 279 de 26 de octubre de
1945 sobre la Propiedad y la Ordenacion de
los Terrenos en el Término Municipal de la
Ciudad de Varsovia.

En los demas casos el pago (P) que el super-
ficiario debe hacer a la administracion para
convertirse en el propietario del suelo se com-
puta de la siguiente manera:

P=Vm-Vu 1)

En donde Vm es el valor de mercado del sue-
lo de pleno dominio dictaminado por un perito
valuador y Vu es el valor del usufructo calcula-
do como sigue:

Vu = (Vm)K (2)

K es un factor de reduccion que se calcula se-
gun (3):

Pc t T-t
K={1——}x—+0,25— (3)
i T T

Donde Pc es el porcentaje con el cual se cal-
cula el canon anual (véase FIG. 5), t el nUumero
de afos remanentes del contrato de usufructo,
T es la duracion total en afios del mismo e i es
la tasa de rentabilidad (capitalizacion) media
de los productos inmobiliarios incluidos en el
mercado local en el que se haya el suelo en
cuestion, mejor conocida como «yield». Esta
tasa también es dictaminada por un perito va-
luador al igual que el valor del suelo en pleno
dominio; sin embargo, por disposicion legal ha
de estar comprendida entre un 9% y un 12%
anual, por tanto en la practica se aleja de una
rentabilidad de mercado.'

5 El pago calculado de esta manera puede ser reducido si
se cumplen ciertos supuestos contemplados en el propio
Dz. U. RP 175, poz. 1459 de 29 de julio de 2005 Sobre
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La FIG. 5 detalla el pago que tendria que hacer
un superficiario que quisiera convertir su DUP
en plena propiedad. Dicho ejercicio se ha rea-
lizado considerando una tasa de capitalizacion
del 9% (la minima legalmente permitida), un
canon del 1% del valor del mercado del suelo
(caso del suelo para viviendas), y una vida to-
tal del contrato de 99 afios (la maxima posi-
ble). Como se observa cuanto mayor es la vida
remanente del contrato de DUP menor es el
pago que se tendria que hacer para adquirir la
propiedad del suelo en el que se encuentra
constituido en tanto cuanto mayor es el valor
de dicho derecho. La linea roja y/o discontinua
sefiala que en el caso de que un superficiario
quisiese adquirir la propiedad faltando 99 afios
para la finalizacién del contrato, es decir, en el
inicio del mismo, tendria que pagar solamente
un 11% del valor de mercado del pleno domi-
nio del suelo (dictaminado por un perito valua-
dor). Muy por el contrario, si solo faltase un
ano para la finalizacion del contrato, entonces
el pago ascenderia al 74% del valor de merca-
do de pleno dominio del suelo.

Como se ve la ley es coherente con el valor de
anticipacion que supone el DUP: cuantos mas
anos se tiene derecho a disfrutar del mismo, ma-
yor es su valor.

El reconocimiento de este principio por parte
de la legislacién no es banal, en tanto, refuer-

100%
90% -
80% -
70% -
60% -
50% -
40%
30% -
20% ~
10% — N

0%

= Valor usufructo
= = Pago por privatizar

T
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 10C

Vida remanente DUP (ainos)

FiG. 5/ Pago por convertir un DUP en plena propiedad
(T =99, Pc = 1%, i = 9%).

Fuente: elaboracién propia.

la Transformacion del Derecho de Usufructo Perpetuo en
Derecho de Propiedad.
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za el caracter del DUP como derecho gravable
y sujeto de otorgarse en garantia ante opera-
ciones crediticias.

Ahora bien, la determinacion del pago por «pri-
vatizar» el suelo depende no solo de la ratio
tiempo de vida remanente/vida total del contra-
to, sino también de la ratio entre porcentaje de
canon anual/yield. La FIG. 6 pone de manifies-
to que cuando el Yield se minimiza (hasta el
limite legalmente permitido) y el porcentaje del
valor con el que se calcula el canon se maxi-
miza (segun lo pactado en funcion del uso del
suelo) el pago por adquirir los derechos de
propiedad se maximiza.

«La filosofia que subyace en este planteamiento
legal es evidente y coherente con la teoria eco-
némica: cuanto mas lucrativo es el uso del suelo
(i.e. Pc es mayor) mayor es el valor de la “nuda”
propiedad, a la par que cuanto mayor es el riesgo
inherente al mercado inmobiliario local (yield) me-
nor es el valor de la misma.»

De esta manera el legislador polaco reconoce
directamente las reglas fundiarias que operan
en las economias de libre mercado, aunque no
llega a reconocer el interés compuesto que or-
todoxamente tendria que acompanar a los
principios econdémicos antes impuestos. Y so-
bre todo, el hecho de que la tasa de actualiza-
cion sea artificiosa (legalmente limitada), aleja
el resultado de un valor de mercado, y en todo
caso al tratarse de una tasa muy alta para el
mercado residencial, beneficia al superficiario,
al reducir el pago que éste tendria que hacer
para adquirir la plena propiedad.
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Fic. 6/ Pago por convertir un DUP en plena propiedad
(T=99y t=10).

Fuente: elaboracion propia.

6 De acuerdo con el Decreto Dz. U. RP 175, poz. 1459 de
29 de julio de 2005 aquellos hogares con ingresos meno-
res a 2.500 Ztotych mensuales (520 euros aprox.), de
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Mas alla de las consideraciones econdmicas el
Decreto de 29 de julio de 2005 es visto por los
juristas como el primer paso para la elimina-
cion del DUP del sistema juridico polaco
(ZYZYLEWSKI et al., 2008; p. 199). A la vez que
se estima que el 80% de los superficiarios le-
galmente habilitados transformaran su DUP en
plena propiedad para el afio 2012 (ZROBEK &
ZROBEK, 2006).

5. Aspectos criticos de la operativa
del DUP y perspectivas de futuro

En la practica el DUP presenta tres problemas
que deberian resolverse por tal de preservar la
institucion y explotar sus beneficios potencia-
les:

1. Una fuente de ingresos exigua. Los in-
gresos provenientes del DUP son relativamen-
te modestos, incluso en ciudades como Varso-
via en donde mas de la mitad del término
municipal esté utilizado bajo el DUP debido a
la particular nacionalizacién del suelo, dichos
ingresos estan en torno al 4,5% del presu-
puesto municipal. Esta situacion deriva del he-
cho que los superficiarios residenciales gozan
de importantes descuentos, que en algunos
casos llegan a suponer una rebaja del 90% de
la cuota calculada como antes se ha explica-
do'®. Por esta razon, del 4,5%, un 1% aproxi-
madamente es aportado por los usufructos
residenciales, mientras que un 3,5% por los de
actividades econdémicas. Mas alla de estos da-
tos, los expertos entrevistados sefialaron que,
en la practica, la actualizacion del valor del
suelo no se realiza debido al alto coste que
una valoracion masiva representa para las ad-
ministraciones locales, las cuales no estan do-
tadas técnica ni financieramente para asumir-
lo, de manera que a los descuentos se suma
un proceso de pérdida de vigencia de las ba-
ses de calculo de los canones actuales.

2. Un sistema desfasado del urbanismo
contemporaneo. El advenimiento de nuevos
modelos urbanisticos de usos mixtos y com-
pactos, en un esquema juridico disefiado en el
marco de un modelo comunista con usos se-
gregados, ha provocado inconvenientes en la
gestion del DUP. Concebido para aplicarse al
suelo, y no al «techo», el sistema se aplica en
el ambito urbano a solares, de manera que si
el plan de urbanismo indica que el uso predo-
minante de un solar concreto es el residencial,

manera que una amplia capa de la poblacién puede be-
neficiarse de estos descuentos.
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todas las actividades ubicadas en él pagaran
un canon basado en el valor residencial del
suelo. En estos casos las actividades econo-
micas (por ejemplo: comercio), ubicadas gene-
ralmente en las plantas bajas, son injustamen-
te beneficiadas en relacion a otras ubicadas en
solares cuyo uso del suelo sea, de acuerdo
con el plan, predominantemente actividad eco-
némica. Por esta razoén la legislacion de admi-
nistracion inmobiliaria ha sido recientemente
modificada para que aquellos DUP que se
creen a partir del 22 de octubre de 2007, se
valoren en funcion del uso del «techo» y no del
predominante del «suelo»'’”. Es decir, para que
cada local pague en funcién del valor de reper-
cusién especifico del uso al que se destina.
Este remedio, sin embargo, es marginal entre-
tanto los contratos firmados con el antiguo ré-
gimen seguiran por décadas aplicando los cri-
terios anteriores.

3. Un derecho con una apreciacion de
mercado inmadura. Quiza el punto mas pre-
ocupante de la operativa del DUP en Polonia
es que el mercado tiende a sobrevalorarlo: los
consumidores finales, sean hogares sean em-
presas, no parecen hacer distincion en su dis-
posicion a pagar entre inmuebles edificados en
suelos de propiedad e inmuebles construidos
en suelos en régimen de DUP'®. De manera
que en la practica pagan lo mismo por un in-
mueble en plena propiedad u otro edificado en
suelo en DUP; a pesar de que en este segun-
do caso, tendran que pagar anualmente a la
administracion un canon, y ademas, al finalizar
el contrato el suelo, con su plusvalia acumula-
da, revierte a ella. Alguno de los expertos en-
trevistados sefiald que en ciertas localizacio-
nes «prime» de Varsovia los compradores no
son plenamente conscientes del gasto anual
que tienen que afrontar en concepto del pago
del canon, y mucho menos que éste crece a la
par que el valor del suelo. Es probable que
esta equiparacion del valor del suelo en plena
propiedad y el usufructuado, sobre todo en el

7 En todo caso esta modificacién legislativa vino a poner fin
a casos en donde habia discrepancia sobre qué tasa apli-
car al valor del suelo para cobrar el canon. Un funcionario
de la imparticion de justicia explica cémo en un principio
el Aeropuerto Frédéric Chopin, las pistas tributaban por
un 1%, mientras que el suelo del edificio terminal por un
3% (por entender se trataba de un uso comercial); luego
esta situacion cambi6 en el sentido de aplicar un 1% a
todo el suelo por entender que se trataba de un complejo
equipamental y no de un uso comercial lucrativo.

En este sentido, solo un experto del mundo académico
ha discrepado: «conozco un ejemplo en Cracovia en el
cual se promovié un complejo residencial sobre suelo en
régimen de DUP. En dicho caso los precios de venta fue-
ron menores en relacién con una promocion realizada en
suelo privado. Me parece que a los usuarios finales les
importa la tenencia del suelo. Tras 60 afios de propiedad

=3
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caso de la vivienda, se deba no soélo al pago
reducido del canon, sino y sobre todo, a que al
no haber aun habido finalizaciones de los pri-
meros contratos de DUP, el mercado no tiene
«plena consciencia» del hecho que una vez
finalizados el suelo, con sus posibles aumen-
tos del valor, revierte a su propietario. Asimis-
mo, es probable que el debate parlamentario
que ha culminado en la aprobacion de la ley
de transformacion de ciertos usufructos en
propiedad sea visto por los compradores como
una clara sefal de que en el futuro este insti-
tuto dejara de existir, y por ende, los inmuebles
que compran sobre suelo en DUP acabaran
estando sobre suelo privado. Desde la pers-
pectiva de los promotores inmobiliarios un ex-
perto en analisis de este tipo senala «la opi-
nion predominante de los inversores es que el
DUP es muy similar a la plena propiedad; aun-
que algunos de ellos se muestran reacios a
invertir en suelos en régimen de DUP»; sobre
este respecto, otro de los expertos contrapone
«la mayor parte de los inversionistas lo tratan
como una dificultad. EI DUP significa que no
pueden vender o alquilar el suelo por las enor-
mes cantidades a las que estan acostumbra-
dos». Por tanto, habria una dicotomia, por una
parte un mercado de usuarios finales relativa-
mente desinformados, y un grupo de promoto-
res que invierten «en el corto plazo» en estos
suelos para luego vender los productos acaba-
dos (prefieren no retener los inmuebles debido
a la imposibilidad de capturar la plusvalia, y
por problemas de computo del DUP como ac-
tivo en el sistema contable internacional’®)
siendo sus compradores quienes acaban reci-
biendo las consecuencias econdémicas.

A pesar de estos inconvenientes el DUP es un
instrumento con enormes potencialidades; y
asi lo han sabido ver algunos ayuntamientos.
En las zonas turisticas y en aquellos sectores
de las grandes ciudades con suelos para acti-
vidad econdémica bien localizados el DUP es
una alternativa sustentable como fuente de in-

publica la gente desea ser propietaria de pleno derecho.
[...] En mi caso, yo he preferido comprar sobre suelo pri-
vado, porque uno nunca sabe lo que podrian inventar los
politicos».

9 EI DUP, al ser un derecho real limitado, tendria que poder
computarse como un activo en los informes financieros
de las empresas. Sin embargo existe un debate sobre su
consideracion como tal; en concreto 4 son las posturas:
la primera que lo considera como un activo relacionado
con un derecho limitado de tipo real; la segunda que no
lo considera como activo, entretanto entiende que se trata
de un arrendamiento operativo y no de un leasing finan-
ciero; la tercera que aplica cuando el DUP se ha adquiri-
do por una decision administrativa y entiende que no
forma parte del activo; y la cuarta entiende que es un tipo
de donacién del estado, susceptible de ser contabilizada
en el activo.
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greso para los erarios locales. Asimismo, un
experto en derecho urbanistico ha sefalado
que en algunas ciudades el DUP esta siendo
introducido como una politica de control del
uso del suelo a escala micro-territorial en el
centro histdrico. En este sentido se favorece la
implantacion de actividades comerciales y de
servicios, y limita la localizacion de oficinas,
sobre todo bancarias que al tener una mayor
capacidad de pago tienden a monopolizar las
mejores localizaciones empobreciendo la di-
versidad de actividades y reduciendo el atrac-
tivo urbano. Aunque, esto es mas bien una
excepcion en ciudades importantes como Ka-
towice, porque como sefala otro experto en la
practica del urbanismo

«los politicos y funcionarios ven en el DUP una
fuente de ingreso que les ayuda a cerrar el pre-
supuesto. El problema es que en Polonia nadie,
especialmente la clase politica, piensa en el largo
plazo (es decir mas alla de los 4 afos entre elec-
ciones), lo cual aniquila el desarrollo urbano de
nuestras ciudades».

En general los expertos han concordado en el
hecho que en un futuro es probable que, a pe-
sar de las opiniones en conflicto y de la incer-
tidumbre que el debate parlamentario plantea,
el DUP sdlo se preserve en los usos de activi-
dad econdmica altamente rentables. En la
practica existen casos en Varsovia o Zakopane
en donde el canon anual cobrado sobre suelos
de actividad econdémica esta entre el 5y 7%
del valor del suelo, es decir, muy por encima
del 3% establecido como minimo por Ley; de
manera que, como lo indica un experto en
analisis inmobiliario, «[para la administracion]
es muy rentable dar en DUP estos suelos en
vez de venderlos». Asimismo, el DUP podria
ser utilizado como via para la provision de sue-
lo asequible para equipamientos u otros usos
socialmente necesarios. En este sentido un
experto sefiala:

«el Aeropuerto de Balice en Cracovia podria ha-
berse convertido en un buen ejemplo [de la utili-
zacion del DUP]»

Sin embargo, por el momento no existe acuer-
do entre los distintos propietarios del suelo
(Ayuntamiento, Republica, Ejército).

Finalmente destacar que uno de los posibles
instrumentos que baraja el Sejm (Congreso)
como sustituto del DUP es el de la venta de
los derechos de construccion; es decir, la se-
paracion de la facultad de urbanizar de la de
construir tal y como lo hiciera la famosa legis-
lacién inglesa en el periodo 1947-1976.
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6. Conclusiones

Forjado en pleno auge del sistema comunista,
el actual Derecho de Usufructo Perpetuo
(DUP), es empleado en Polonia como un me-
canismo de explotacion del suelo publico. A
diferencia de otros ordenamientos juridicos en
Polonia este derecho, similar al derecho de su-
perficie tal y como esta ordenado en Espanfa,
solo puede ser constituido en suelos publicos.
La segunda diferencia estriba en el hecho que
una vez finalizado el contrato, el superficiario
tiene derecho a que se le pague el valor resi-
dual del edificio que, en ejecucion del contrato,
hubiese materializado; dicho pago es realizado
o bien por la administracién como propietaria
del suelo, o bien por quien suceda al superfi-
ciario.

Como ocurre en otros paises, en Polonia exis-
te un mercado consolidado de DUP, entre
otras cosas porque al ser un derecho oponible
frente a terceros, a partir de su inscripcion re-
gistral, brinda fluidez y seguridad a su trafico.
Sin embargo, el mercado de usuarios finalistas
(por ejemplo: hogares) no parece hacer distin-
cion en su disposiciéon a pagar por inmuebles
edificados sobre suelo en régimen de DUP, en
comparacioén con otros edificados en suelo pri-
vado. Este hecho puede deberse a que, 1) en
el caso residencial el canon anual puede ser
facilmente reducido, 2) el mercado de peque-
Aos inversores-usuarios no tiene «plena madu-
rez de consciencia» de que una vez finalizado
el contrato el suelo revierte a la administracién
junto con la plusvalia acumulada, y 3) a las
sefales que provienen del debate parlamenta-
rio en el sentido de que, en el futuro, es proba-
ble que desaparezca dicho instituto. En este
ultimo respecto cabe destacar la labor legisla-
tiva para permitir transformar en plena propie-
dad ciertos DUP. En el trasfondo de estas le-
yes subyace, mas que una apuesta ideoldgica
por borrar los ultimos vestigios del sistema co-
munista, un intento para proteger a los «usu-
fructuarios perpetuos» de los suelos que fue-
ron nacionalizados sin indemnizacion, de los
posibles ataques ilegales de sus antiguos pro-
pietarios.

Tres deberian ser las lineas de mejora del sis-
tema de DUP:

1. Una mejor gestién en su implementacion,
en el sentido de redisefar el instrumento
para ser aplicado en zonas con usos del
suelo mixto;

2. Una mejor definicién de la estrategia a lar-
go plazo de su utilizacion como instrumen-
to de provision de suelos para fines socia-
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les o como instrumento de financiacion de
los erarios locales; y

3. En el caso de promociones privadas de
vivienda, un mejor control de la transac-
cion de los productos finales para permitir
una reduccion efectiva del precio de los
mismos. En cualquier caso, para la Polo-
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entre Medellin y Mumbai

Paula RESTREPO CADAVID

PhD economia y finanzas-Mines Paris Tech.

RESUMEN: El crecimiento de las ciudades en paises en via de desarrollo ha estado
acompaiiado por el crecimiento de una ciudad al margen de la ciudad, una ciudad
informal. Esta ciudad informal carece, por lo general, de los servicios basicos de la
ciudad imaginada y genera un sinnimero de fragmentaciones del tejido urbano. En
este articulo haremos un recorrido por la historia de la ciudad informal en Medellin
(Colombia) y Mumbai (India), evaluaremos sus razones y evoluciones. Veremos coémo
las politicas urbanas han influenciado la tipologia y localizacion de la ciudad informal
y como a su vez esta tipologia ha influenciado las politicas de inclusiéon implementa-
das en estas dos urbes. La comparacion entre la politica de Proyectos Urbanos Inte-
grados PUI, de la ciudad de Medellin, y el Esquema de Rehabilitacion de Asentamien-
tos Informales ERAI, de la ciudad de Mumbai, confirma la relevancia de definir las
politicas localmente a la vez que permite enunciar elementos que son validos global-
mente, en especial en el caso de la concepcion y coherencia de la politica.

DESCRIPTORES: Asentamientos informales. Politicas de renovacion urbana. Politicas ur-
banas. Medellin (Colombia). Mumbai (India).

1. Introduccion

desarrollo se ha traducido, en gran parte,

en una multiplicacion de asentamientos
informales los cuales son sinénimo de pobreza
y bajas condiciones sanitarias. Las urbaniza-
ciones piratas, los barrios de invasion y los
habitantes de la calle son una misma eviden-
cia del problema de vivienda y una muestra de
la vida al margen de la ciudad planeada. Se-
gun las Naciones Unidas cada afio 70 millones

I a urbanizacién de los paises en via de

Recibido: 25.01.2011. Revisado: 29. 09.11
e-mail: prestrep@ensmp.fr

de personas se suman a la poblacion de las
ciudades y alrededor de la mitad de los nuevos
habitantes de las ciudades de paises en via de
desarrollo esta siendo alojada por el sector in-
formal (UN, 2007).

En algunos casos, la magnitud de la ciudad
informal puede llegar a opacar la ciudad formal
tal como ocurre en la ciudad de Mumbai (India)
en donde mas de la mitad de los habitantes
viven en barrios de invasién. Mientras que en
otros, como ocurre en la ciudad de Medellin

La autora agradece a los evaluadores anénimos del ma-
nuscrito original sus utiles comentarios y sugerencias
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(Colombia) la ciudad informal se vuelve foco
de ilegalidad o informalidad generando efectos
perversos sobre la calidad de vida de los habi-
tantes de estos asentamientos y del resto de
la ciudad. En esta ultima, los asentamientos
informales alojan la mayoria de las actividades
ilegales y grupos al margen de la ley.

Las politicas frente a los asentamientos infor-
males han evolucionado considerablemente
desde finales de los afios 70, época en la cual
la principal politica aplicada consistia en de-
moler y desalojar a los habitantes sin ningun
tipo de compensacion. Los avances en la ideo-
logia se han traducido en acuerdos como los
Objetivos de Desarrollo Milenario, a partir de
los cuales se espera mejorar significativamen-
te la vida de 100 millones de personas que
viven en este tipo de habitat entre 1990 y
2015, y en un mayor reconocimiento del pro-
blema a nivel local. En la ultima década, algu-
nos paises y ciudades han liderado camparias
de inclusion de la ciudad informal mediante la
introduccion de nuevas politicas urbanas. Sin
embargo, la reciente busqueda de ciudades
mas inclusivas se ha concentrado en el proble-
ma (la ciudad informal existente) y ha ignorado
la dinamica relacion que existe entre las politi-
cas urbanas, la ciudad informal y las politicas
de inclusion.

Pero ¢qué papel juegan las politicas urbanas
o las llamadas politicas de inclusién en la for-
macién y evolucion de la ciudad informal? Y
¢como pueden las ciudades lograr una total
inclusién de la ciudad informal en el territorio
urbano? Para lograr responder a estas pregun-
tas haremos un analisis histérico de la ciudad
informal y las politicas urbanas/inclusion de
Medellin y Mumbai. Estas dos ciudades se han
destacado por la introduccién de nuevas e in-
novadoras politicas urbanas que aunque difie-
ren en su forma poseen el mismo objetivo: lo-
grar una inclusién completa de la ciudad
informal en el territorio urbano. A lo largo de
este articulo se evallan las razones y evolu-
ciones de la ciudad informal en Medellin y
Mumbai asi como los desarrollos juridicos e
ideoldgicos que hicieron posible la aplicacion
de las politicas actuales. Aunque dificilmente
se podrian intercambiar politicas de un lugar a
otro, un analisis general permite enunciar ele-
mentos que son validos globalmente, en espe-
cial en el caso de la concepcion y coherencia
de la politica y en la busqueda de la creacion
de un tejido urbano uniforme.

" Aunque por lo general los servicios basicos domiciliarios
(agua, alcantarillado, energia) no son suministrados a la
totalidad de la ciudad informal, la mayoria de las ciudades
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Este articulo esta organizado de la siguiente
forma. En la segunda seccidn se expone un
modelo basico dinamico que sirve como marco
conceptual para el analisis que se realiza en el
resto del articulo. En la tercera seccion se
hace un breve analisis del surgimiento y tipo-
logia de los asentamientos informales en cada
una de las ciudades. En la cuarta seccioén, se
evalua el recorrido historico de las politicas de
inclusion hasta llegar a las politicas actualmen-
te implementadas. La quinta seccion incluye
un analisis detallado de las politicas actuales.
Finalmente en la sexta seccion se presentan
discusiones y conclusiones.

2. Marco conceptual

La existencia, magnitud y evolucion de la ciu-
dad informal esta estrechamente ligada a la
creacion y a la transformacién de las politicas
urbanas asi como a la introduccion de politicas
de inclusion o exclusion. A continuacion se
presenta un modelo simple mediante el cual se
expone la dinamica de formacién y transforma-
cion de la ciudad informal y al cual se hara
referencia a lo largo del articulo (ver FIG. 1).
En el modelo tedrico presentado se observa la
ciudad en tres tiempos. En el instante ¢, al ini-
cio de la planeacion urbana, las autoridades
definen cuales son los requerimientos minimos
de la ciudad formal ya sea a partir del estable-
cimiento de un perimetro urbano, la zonifica-
cion del area urbana o la definicion de estan-
dares minimos de construccion. En este
momento la ciudad existente queda dividida en
dos: aquella que cumple los requerimientos
minimos, la ciudad formal, y aquella que no los
cumple, la ciudad informal. La creacién de re-
querimientos minimos establece ademas el
costo de ingreso a la ciudad formal para la
nueva poblacion e influencia la decision de vi-
vienda entre la ciudad informal y la ciudad for-
mal en el instante +1.

Sin embargo, la existencia de la cuidad infor-
mal genera un sinnumero de externalidades
sobre la ciudad formal y/o oportunidades. Por
ejemplo vivir al lado de un asentamiento infor-
mal puede generar una pérdida del valor de la
propiedad y la generalizacién de la ciudad in-
formal puede generar problemas fiscales a las
autoridades locales, quienes no logran recau-
dar impuestos en estas areas pero si les pro-
porcionan una serie de servicios publicos'. Es-
tas externalidades y/o oportunidades generan

si proporcionan servicios de salud o educacion a sus ha-
bitantes.
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Fic. 1./ Dinamica entre politicas urbanas, ciudad formal e informal y politicas de inclusion

necesidades de accion y son las precursoras
de las politicas de inclusion o exclusion que re-
definen las politicas urbanas. Las autoridades
locales puede decidir, por ejemplo, legalizar a
todos aquellos urbanizadores informales que
se encuentren en el territorio antes de una fe-
cha establecida. La restructuracion de las poli-
ticas urbanas iniciales en el instante t+2, a par-
tir de las llamadas politicas de inclusion, tiene
dos efectos: en una primera etapa modifica la
division entre la ciudad formal e informal o crea
nuevas fracturas al interior de la ciudad infor-
mal, y luego redefine los costos de ingreso a la
ciudad formal que determinan futuros creci-
mientos de la ciudad formal e informal.

En las siguientes secciones se estudia —ha-
ciendo uso de dos casos de estudio— el surgi-
miento y evolucién de la ciudad informal y la
dinamica relacion que existe entre politicas ur-
banas, politicas de inclusién y oportunidades o
necesidades de accién. Adicionalmente vere-
mos como se insertan las actuales politicas de
inclusién en esta dinamica y cuales factores,
aparte de los mencionados anteriormente, pue-
den influenciar algunas de los componentes de
la FIG. 1. Por ejemplo, la puesta en marcha de
procesos de descentralizacion, que otorgan un
mayor poder a las ciudades sobre el manejo de

Fuente: Elaboracion propia.

su territorio permite la puesta en marcha de po-
liticas de inclusién de pertinencia local. Si bien
en este articulo no pretendemos realizar una
demonstracién empirica del modelo tedrico
presentado en la FIG. 1, este nos es util para
entender las interconexiones existentes entre
la creacion o modificacién de politicas publicas
en un ambito urbano y la expansion o inclusion
de los asentamientos informales.

3. Urbanizacion y crecimiento
de la ciudad informal

Medellin y Mumbai son dos ciudades separa-
das por varios océanos y con culturas diferen-
tes pero con muchas cosas en comun. Ambas
han cumplido papeles elementales en el desa-
rrollo econémico de sus paises, Colombia e
India, ambas tienen restricciones topograficas
considerables en el desarrollo urbano dada su
localizacion (en el caso de Medellin son las
montafias, en el caso de Mumbai el mar) y
ambas se han puesto la tarea de lograr una
inclusién de la ciudad informal en el territorio
urbano.

Mumbai es hoy la ciudad méas grande de India
con una poblacién de 13 millones de habitan-
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tes y la de mayor importancia econdmica,
dada su contribucién al PIB nacional (MCGM,
2005). Medellin por su lado, es la segunda ciu-
dad mas importante del pais en términos de
contribucion al PIB y de populacion, con 2.4
millones de habitantes dentro del municipio de
Medellin y alrededor de 3,5 millones contando
los municipios lindantes (ALCALDIA DE MEDE-
LLIN, 2006a). La urbanizacién de Mumbai co-
menzo a partir de una concentracion de la po-
blacién en el sur de la peninsula, lo que hoy se
conoce como Island City, para expandirse lue-
go hacia el norte y sobrepasar sus propios li-
mites. La de Medellin se inicio en el centro del
Valle de Aburra para luego expandirse hacia el
norte y hacia el sur, eliminando los limites que
existian con municipios cercanos, y mas tarde
hacia el oriente y el occidente invadiendo las
laderas de las montafas en terrenos de alta
pendiente.

El crecimiento urbano de las dos metrépolis
se ha hecho a constas de un crecimiento de la
ciudad informal a pesar de que las formas y la

. Utbanizaciones Piratas
| [—

Urbanizacion Planificad:
(Formal)

La inclusion de la ciudad informal en el territorio urbano

Paula Restrepo Cadavid

proporcién que ha tomado este crecimiento
informal son diferentes. En Mumbai, la mayor
proporcion de asentamientos informales son
producto de invasiones de propiedades que
pertenecen a terceros (58% propiedad privada
y 42% propiedad de entidades publicas),
mientras que en el municipio de Medellin una
gran parte de la urbanizacion informal se ha
hecho a través de urbanizaciones piratas que
poseen una mayor legitimidad en la ocupacion
de los terrenos (MONTGOMERY WATSON & CON-
SULTANTS, 2001). Como se puede observar en
la FIG. 2 la distribucién de la ciudad informal
en Medellin y Mumbai es bastante diferente.
En Mumbai, los asentamientos informales se
encuentran dispersos a lo largo y ancho de la
ciudad, mientras que en Medellin estos se
encuentran concentrados al margen de la ciu-
dad y en mayor proporcion al Noroccidente. A
continuacion expondremos algunas de las ac-
ciones o politicas que determinaron estas dis-
tribuciones divergentes e ilustraremos la evo-
lucion de la ciudad informal en estas dos
urbes.

. Invasiones

Urbanizacion Planificad:
(Formal)

FiG. 2./ Distribucién de asentamientos informales en Medellin (izquierda) y Mumbai (derecha)

* El area de Mumbai es aproximadamente 1.5 veces la de Medellin.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: Mapas creados a partir de MCGM (2005) y DPU (2006).
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3.1. Mumbai, restricciones
de espacio y de derechos

India continua siendo un pais rural y posee un
campo sobrepoblado y altamente fragmentado
en el cual la agricultura de subsistencia se
hace dificil, caracteristica que hace inevitable
el éxodo rural. Las estadisticas oficiales sugie-
ren que alrededor de 46% de la poblacién mi-
grante posee menos de 0,01 hectareas cultiva-
bles en el campo (NSSO, 1993). Frente a estas
evidencias uno podria pensar que las ciudades
de la India estarian preparandose para recibir
la masa de nuevos habitantes, pero la realidad
es diferente. En el discurso politico se le asigna
toda la responsabilidad de la ciudad informal al
rapido crecimiento de la poblacion urbana
mientras que el «mal» crecimiento urbano es
en gran parte el resultado de una serie de po-
liticas urbanas implementadas antes y después
de la independencia que generaron una ciudad
formal inaccesible para los mas pobres.

Una de las politicas urbanas que se ha utiliza-
do con el objeto de frenar las migraciones es
el establecimiento de Coeficientes de Ocupa-
cion de Suelo (COS)? homogéneos y extrema-
damente bajos. Las estrictas normas de Ocu-
pacion de Suelo se crearon bajo el pretexto de
restringir el crecimiento y descongestionar las
ciudades limitando migraciones del campo a la
ciudad. Estas restricciones de COS, sumadas
a las restricciones topograficas generaron un

14 -
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o
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cuello de botella en el sector inmobiliario y se-
gun BERTAUD & BRUECKNER (2004) han gene-
rado un sobrecosto equivalente al 20% del in-
greso de los mas pobres de la ciudad y son
responsables de que hoy en dia Mumbai sea
la ciudad con mayor densidad poblacional del
mundo (389 per/ha).

Tres censos realizados en 1976, 1983 y 2000
reflejan el crecimiento constante de la pobla-
cion de la ciudad informal en Mumbai la cual
paso de 2,8 millones en 1976 a 4,3 millones en
1983 y a 6,2 millones en 2000 (ver FIG. 3). El
alto costo de ingreso a la ciudad formal, pro-
ducto de los bajos y homogéneos COS, explica
la explosion y generalizacion de la ciudad infor-
mal en Mumbai, pero es insuficiente para expli-
car su tipologia y dispersion. Esta ultima se
explica en gran parte por la relacion que existe
entre culturas o religiones en la India que per-
miten una coexistencia entre pobres y ricos a
partir de una microsegregacion espacial.

3.2. Medellin, la ciudad marginal

al margen de la ciudad
En el caso de la ciudad de Medellin, la situa-
cion del habitat esta claramente ligada a la
coyuntura del pais. La violencia en el campo
ha generado una migracion, en donde las inci-

taciones al desplazamiento no estan dadas
solo por gradientes de ingreso (campo-ciudad)

- 100%
- 80%

- 60%

- 20%

Porcentaje asentamientos infomales

4
B I
0 T T

1976 1983 1992

Asentamientos formales

F

T 0%
2000 2010

I Asentamientos informales

G. 3./ Crecimiento ciudad informal y formal en Mumbai

Fuente: MONTGOMERY WATSON & CONSULTANTS (2001), MCGM (2005).

2 Coeficiente de Ocupacion del Suelo (COS): es la relacién
entre el area construida y el area del terreno. Por ejemplo,
con un COS de 1 se puede construir una casa de un solo
piso que ocupe todo el terreno o un edificio de 4 pisos que

ocupe un cuarto del terreno. Por lo general las normas de
construccién urbanas estan definidas no sélo por el COS
sino por la restriccion de altura (en metros o en nimero de
pisos).
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sino por reducciones de riesgo. Esta migracion
—producto del desplazamiento forzado— ha
conllevado a una reduccion de la productividad
en el campo y un aumento del desempleo en
las ciudades. En efecto, una serie de publica-
ciones ha mostrado que tanto el desplaza-
miento preventivo como reactivo genera pérdi-
das de bienestar considerables. De acuerdo
con un estudio realizado en Medellin, Bogota y
Cali, por IBANEZ (2008) la realidad del empleo
de los desplazados es drastica: alrededor de
30% de los desplazados se encuentran des-
empleados, cifra que alcanza el 39% si se in-
cluye a los vendedores ambulantes. Este feno-
meno, ajeno en su mayoria a las acciones de
las autoridades locales, exacerba el crecimien-
to de la ciudad informal en las periferias urba-
nas puesto que enfrenta a una poblacién que
ha perdido gran parte de su capital fisico a una
ciudad que no esta preparada para acogerlos.
La mayoria de esta poblacién vulnerable se
suma a los asentamientos informales recién
formados o exacerba el hacinamiento al alojar-
se, en ocasiones de manera permanente, en
los hogares de familia cercana.

La evolucion de la ciudad informal en Medellin
presenta una caracteristica particular que res-
ponde, en parte, a la evolucion de las politicas
urbanas en Colombia y a la evolucién del rol
del estado en la solucion del problema de la
vivienda. Come se puede ver en la FIG. 4, a
partir de la década de los 60, la mayor parte
de la urbanizacion informal se ha hecho a tra-
vés de invasiones de terrenos acompafiada de
una reduccion en la proporcion de urbanizacio-
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40% -
30% -
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nes piratas. Esta mutacion se debe en parte a
la instauracion de la Ley 66 de 1968 que de-
clara la urbanizacion ilegal o pirata como un
delito sancionable con carcel. El peso de las
urbanizaciones de caracter estatal en la crea-
cion de nuevos barrios ha disminuido conside-
rablemente desde de la década de los 80. La
eliminacion de dos de las formas principales
de acceder a la vivienda de los sectores de
menores ingresos, urbanizaciones piratas y de
caracter estatal, es una de los grandes respon-
sables del aumento de las invasiones en la
década de los 90.

En Medellin se identificaron alrededor de 70
barrios de origen informal en 1992 en los cua-
les habia cerca de 37.000 vivienda de origen
informal y una poblaciéon aproximada de
185.000 personas. En 1994, planeacion muni-
cipal registr6 87 asentamientos informales
constituidos por 45.000 viviendas, en los que
habitaban 202.500 personas y en 1998 las ci-
fras habian aumentado a 50.000 viviendas y
250.000 habitantes (ver FIG. 5). A finales del
2002 planeacion identificé 104 asentamientos
en donde habitaban unas 350.000 personas,
poblacién equivalente al 18% de toda la ciudad
(TORRES, 2010). La generalizacion de la pobre-
za y la violencia en estos barrios se evidencian
en indicadores bésicos: de acuerdo a una en-
cuesta del SISBEN 59% de los habitantes de
asentamientos informales en Medellin recibia
un ingreso menor al salario minimo, 71% vi-
vian en condiciones de extrema pobreza y
68% de los nucleos familiares tenian jefaturas
femeninas (ALCALDIA DE MEDELLIN, 2001).

1980-1985 1985-1998

Asentamiento de invasion
B Urbanizaciones de carater privado

FIG. 4./ Urbanizacién de la ciudad de Medellin por tipo de asentamiento, distribucion porcentual de barrios por tipo

de asentamiento

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: Adaptado a partir de DPU (2006).
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Como se menciond anteriormente en Medellin
los asentamientos informales se encuentran
en su mayoria concentrados al margen de la
ciudad. Un anélisis de la urbanizacién de la
ciudad de Medellin y la dinamica de los barrios
informales muestran como estos se ubicaron
en su mayoria en los limites de la ciudad y
como la tipologia predominante de estos (ur-
banizaciéon pirata o de invasion) varia de
acuerdo a la década. La actual distribucion de
la ciudad informal en Medellin es consecuente
con la aplicacién de varias politicas urbanas a
lo largo de su urbanizacién. En un principio la
planificacion urbana consistia en definir el pe-
rimetro de la ciudad, lo cual hacia que aque-
llos terrenos ubicados justo afuera del perime-
tro, cercanos a la ciudad y de menores precios,
fueran ocupados por la poblacion pobre a tra-
vés de urbanizaciones piratas. El perimetro de
la ciudad, como explican LOPEZ & GONZALEZ
(2008), fue redefinido en varias ocasiones has-
ta llegar a la talla actual, absorbiendo los pre-
dios aledafios a la linea de divisién e integran-
do a las urbanizaciones piratas anteriormente
formadas. A pesar de que hubo formaciones
de ciudad informal en el centro de la ciudad de
Medellin, una serie de politicas de inclusion y
exclusion contribuyeron a su desaparicion.
Solo algunos fragmentos aislados, como es el
caso de Moravia, contintan existiendo y con-
servaron su caracter informal. Estas politicas
seran discutidas en la proxima seccion.

3.3. Niveles y tipos de informalidad

Los elementos expuestos anteriormente nos
han permitido entender la actual dispersion,

Fuente: TORRES (2010).

tipologia y magnitud de la ciudad informal en
Medellin y Mumbai. Ademas a partir del mode-
lo tedrico desarrollado en la seccion 2 vimos
como toda modificacion de las politicas urba-
nas genera nuevas rupturas del tejido urbano
entre ciudad formal y ciudad informal. Ahora
veremos como a las rupturas generadas por
las politicas urbanas se le suman otras ruptu-
ras producto de la heterogeneidad de prefe-
rencias de los actores de la ciudad. Esta hete-
rogeneidad de preferencias genera diferentes
formas de apropiacion del terreno y produce
diferentes niveles de informalidad y de calidad
de habitat.

Una comparacion entre las dos ciudades
muestra como las condiciones del habitat de la
ciudad informal son mejores en Medellin. En
Mumbai alrededor del 50% de poblacién «in-
formal» no tiene un adecuado acceso a alcan-
tarillado, 73% de ellos dependen de sanitarios
comunales y 28% de ellos hacen sus necesi-
dades al aire libre. Ademas solo un 36% de
ellos tienen un sistema organizado de recolec-
cién y disposicion de desechos sdlidos (MONT-
GOMERY WATSON & CONSULTANTS, 2001). La
poblacién mas vulnerable de los asentamien-
tos informales en Mumbai es sin duda alguna
los habitantes de la calle, conocidos como pa-
vement dwellers y aquellos viviendo en asen-
tamientos informales que no han sido notifica-
dos por la municipalidad puesto que corren el
riesgo de ser expulsados en cualquier momen-
to sin obtener a cambio ningun tipo de com-
pensacion.

La FIG. 6 describe los diferentes tipos de asen-
tamientos informales existentes en cada ciu-
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dad. Se puede observar como a medida que el
nivel de informalidad aumenta, las condiciones
del habitat se deterioran. En el caso de Mede-
llin las urbanizaciones piratas poseen en su
mayoria una estructura vial determinada y un
mayor nivel de consolidacion que los asenta-
mientos producto de invasiones. El mismo
analisis se puede hacer comparando los habi-
tantes de la calle en Mumbai y los invasores,
estos ultimos, poseen una mejor calidad de
vida. De forma general, este analisis nos per-
mite ver como a partir de la forma de apropia-
cion del terreno y las causas® de esta apropia-
cion se generan diferentes tipologias de
habitat.

Dos elementos son importantes a destacar de
la FIG. 6. El primero se refiere a la alta correla-
cion entre la calidad o el estado del habitat y
los niveles de informalidad. Se puede observar
como los asentamientos o poblaciones con ma-
yores niveles de informalidad poseen las mas
bajas calidades de habitat. Este fendmeno ha
sido estudiado previamente por una serie de
académicos, en especial DE SoT0 (2002). Se-
gundo, vemos que a la matriz de informalida-
des tedrica (impuesta por las leyes) se sobre-
pone otra matriz de informalidad real (arbitraria)
definida por las autoridades locales. La matriz
de informalidad arbitraria esta por lo general
compuesta de dos acciones:

1. La identificacion de los asentamientos en
el mapa.
2. la definicion de fechas de semilegalidad.

La primera de la acciones se evidencia en el
caso de Mumbai a través de un mecanismo
que se llama la notificacion —definido por las
autoridades locales— que determina cuales
asentamientos son notificados y cuales no.
Esta notificacion supone la aparicion del asen-
tamiento en el mapa y presume la provision de
servicios basicos domiciliarios. El equivalente a
la notificacién en Colombia seria la regulariza-
cion urbanistica que, al igual que en Mumbai,
supone la inclusion —mas no legalizacién— de
un asentamiento informal en el territorio urbano
y genera cierta legitimacion de la accién del
estado al interior de este territorio.

La segunda accién, que llamamos la definicion
de fechas de semilegalidad corresponde a una
serie de fechas o tiempo de estadia en la ciu-
dad que determina de cierta forma los niveles
de informalidad de las familias en la ciudad.

3 A pesar de que las formas de apropiacion de la ciudad de
los habitantes de la calle de Medellin y Mumbai es similar,
puesto que ambos ocupan un espacio publico no apto

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES
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Ante el ojo de las autoridades los asentamien-
tos informales mas antiguos poseen una ma-
yor legitimidad que los recién formados. A pe-
sar de que las fechas o tiempos de estadia
son casi siempre definidos por leyes, estas le-
yes suelen mutar en el tiempo y en los casos
especificos de las politicas de inclusion de la
ciudad informal resultan fundamentales para
definir quienes son aquellos que poseen dere-
chos a integrar la ciudad formal. Por ejemplo,
en el caso de Mumbai, el Prime Minister Gran
Project definid que solo aquellos que estuvie-
ran en las listas electorales de 1985 o antes
podian beneficiar de la politica, fecha que fue
redefinida en 1995 con la introduccion del
Slum Rehabilitation Scheme y cuya reforma
esta siendo discutida para incluir a aquellos
que llegaron entre 1995 y 2000. A continuacion
veremos como han evolucionado las politicas
urbanas en cada una de las ciudades, la forma
como estas han moldeado la creacion o absor-
cion de la ciudad informal y la evolucion de las
politicas de inclusion a partir de una evolucion
o concertacion de las necesidades de accion.

4. Politicas urbanas, ciudad
informal y politicas de inclusion

La vision de la ciudad informal desde las auto-
ridades publicas, en ambas ciudades, ha evo-
lucionado considerablemente desde los afios
setenta, época en la cual los asentamientos
informales eran estigmatizados y/o sefalados
de ser la fuente de todos los males urbanos y
la unica politica existente consistia en la evic-
cion y demolicion de los asentamientos.

En el caso de la ciudad de Medellin tres ele-
mentos resultan fundamentales en la transfor-
macién de las acciones emprendidas en la
ciudad informal. El primero de ellos es la evo-
lucién de la legislacién a nivel nacional que le
dio una mayor autonomia de accién y respon-
sabilidad a los municipios para actuar en la
ciudad informal y una mayor legitimidad a la
accion del gobierno en los asentamientos in-
formales. El segundo, responde a la creacion
de instituciones y organizaciones capaces de
actuar en estos asentamientos y resolver los
problemas especificos de ellos y el tercero se
refiere a la relacion con la violencia y la vision
de la ciudad vista desde adentro (por sus ciu-
dadanos y dirigentes) y desde afuera (por el
mundo). La evolucion de la visién de la ciudad
informal se hace visible en el cambio en el dis-

para vivienda, las causas de esta apropiacion del terreno
son diferentes; por lo tanto la solucién no puede ser la
misma.
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curso publico y refleja las necesidades de ac-
cion en cada momento historico (ver Marco
tedrico). LOPEZ (2008) explica como a partir de
los afios 50 las referencias a los asentamien-
tos informales fueron cambiando: de ndcleos
de tugurios a nucleos piratas, luego a barrios
subnormales o asentamientos de desarrollo
incompleto.

En Mumbai el desarrollo de las politicas urba-
nas en relacion con los asentamientos infor-
males es diferente al de Medellin puesto que
la India es un Estado federal y las politicas de
vivienda y ordenamiento territorial son defini-
das a nivel de Estado y no por el Gobierno
Central. Esta configuracion del poder le da ma-
yor libertad de accion al estado de Maharas-
htra (al cual pertenece la ciudad de Mumbai) y
a las autoridades de la ciudad de Mumbai. La
evolucion de la visién y las politicas de asen-
tamientos informales es en parte el producto
de la intervencion de diferentes grupos de in-
fluencia. En una primera instancia fueron sin
duda alguna las Organizaciones No Guberna-
mentales quienes fomentaron la conciencia y
urgencia de actuar para resolver los problemas
a los que se enfrentaban los habitantes de la
ciudad informal. ONG como SPARC y SRS li-
deraron las primeras acciones para la provi-
sion de servicios y mejora de las condiciones
sanitarias de los asentamientos informales.
Mas adelante, la actuaciéon de organismos de
crédito internacional, notablemente del Banco
Mundial, y su financiamiento de proyectos de
infraestructura y provisién de servicios significo
la introduccion de nuevas practicas para la im-
plementacion de proyectos. De la misma forma
el financiamiento directo por parte del gobierno
central de proyectos dirigidos al mejoramiento
de la calidad de vida de los habitantes de es-
tos asentamientos, tales como el Prime Minis-
ter Grant Project PMGP, y las lecciones apren-
didas de estos proyectos sirvieron como
fundamento para la modificacién de las politi-
cas. Por ejemplo fue a través del PMGP que
se identificaron los problemas de los habitan-
tes para pagar la reconstruccion de sus vivien-
das y se evaluo la posibilidad de instaurar me-
canismos de subvencién cruzadas que
involucraran al sector privado. Finalmente, el
reconocimiento de parte de los politicos de la
importancia del voto de los habitantes de la
ciudad informal hizo que sus campafas tuvie-
ran en cuenta politicas dirigidas a los habitan-
tes de estos sectores. En efecto, la actual po-
litica fue propuesta durante las elecciones de
1995 por el partido Shiv Sena, quien prometid
dar 800.000 nuevas viviendas a 4 millones de
habitantes de asentamientos informales. Al lle-
gar al poder el ERAI fue introducida y se deter-
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mind que solo aquellos que tuvieran un photo-
pass o que aparecieran en el censo electoral
de 1995 o anterior eran elegibles, establecien-
do la fecha de semilegalidad, que aun se con-
serva.

En la FIG. 7 se puede apreciar la evolucién de
las politicas urbanas en ambas ciudades. En el
caso de Medellin, dos ejemplos nos permiten
esbozar la influencia de las politicas urbanas
en la localizacién de los asentamientos infor-
males en esta urbe. El primero (1964), se re-
fiere a una politica mediante la cual se ordena
parar nuevas invasiones y desalojar barrios
ilegales ubicados en sitios estratégicos de la
ciudad a cargo de la Superintendencia Banca-
ria, y el segundo (1982) se refiere a una ley de
amnistia que legitimaba a ciertos asentamien-
tos informales y despenalizaba a los habitan-
tes. Juntos explican la actual concentracién de
los asentamientos informales en la periferia de
la ciudad. Mas adelante, las leyes del Gobier-
no Nacional dotaron a los municipios de herra-
mientas y responsabilidades de accion que
permitieron la iniciacion de programas como
Programa de Mejoramiento Integral de Barrios
Subnormales de Medellin PRIMED a principios
de los 90. Las intervenciones integrales urba-
nas actuales estan ligadas a la forma como se
ha desarrollado el concepto de planeacioén ur-
bana en Colombia, y posee sus origenes en la
Ley 9 de 1989 de reforma urbana y la Ley 388
de 1997. La utilizacion de este tipo de herra-
mientas de ordenamiento para la inclusiéon de
la ciudad informal en el territorio urbano esta a
su vez justificado en la forma y la tipologia de
la ciudad informal colombiana.

5. Urbanismo social versus
Neoliberalismo urbano:
dos respuestas a una necesidad
de accion

Como vimos las ciudades de Medellin y Mum-
bai han liderado una serie de politicas de inclu-
sion de la ciudad informal desde hace varias
décadas. En un principio ambas ciudades se
concentraron en la provision de servicios esen-
ciales para luego implementar politicas mas
completas e incluir otros aspectos esenciales
de la vida en la ciudad arménica (UN, 2008):
armonia espacial, social y ambiental. En Me-
dellin la introduccion de Proyectos Urbanos
Integrales es coherente con la existencia de
una ciudad informal concentrada en areas es-
pecificas y con las herramientas de planeacion
disponibles mientras que en Mumbai, la alta
fragmentacion y coexistencia de la ciudad in-
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formal y formal hace posible la implementacion
de mecanismos de financiamiento cruzados y
la cohabitacion de varios grupos poblaciona-
les. A continuacion se expondran las principa-
les caracteristicas de las politicas de inclusion
de Medellin y Mumbai, asi como mismo los
mecanismos 0 necesidades de accion que las
hicieron posibles.

5.1. Medellin un urbanismo social

El nacimiento de PRIMED* y mas tarde la con-
figuracién de los Proyectos Urbanos Integrales
PUI, se explica en gran parte por la busqueda
de la administracion municipal de una ciudad
menos violenta y mas equitativa y el uso de la
inclusién de la ciudad informal en el territorio
urbano como herramienta. De acuerdo con BE-
TANCUR (2007) PRIMED fue propuesto por la
Consejeria para el Area Metropolitana y Mede-
llin, entidad que habia sido encargada, por
parte del Gobierno Nacional, de hacer frente a
los problemas de violencia, gobernabilidad y
descomposicion social de los barrios pobres
de la ciudad. Betancur explica como el objetivo
superior de PRIMED era lograr contribuir a la
unificacion de la ciudad mediante la incorpora-
cién de barrios subnormales y lograr una con-
vivencia pacifica en Medellin.

La concepcion de proyectos urbanos en los
cuales se integraran todos los componentes
de la ciudad se inicio con PRIMED, programa
que tuvo en cuenta el mejoramiento de las
condiciones de vivienda y tenencia, del empleo
y la formacioén, de la educacioén, del medio am-
biente, de las relaciones sociales, de la segu-
ridad y de la gobernabilidad. Todos estos com-
ponentes y una serie de componentes
adicionales fueron nuevamente incluidos en la
formulacion de los Proyectos Urbanos Integra-
les. PRIMED logré una mejora considerable
del espacio publico y la infraestructura vial, la
legalizacion de mas de 2100 viviendas y el
aprovisionamiento de agua y alcantarillado a la
gran mayoria de las viviendas que se encon-
traban dentro del rango de accion. Sin embar-
go, segun Betancur (2003) los proyectos no
generaron un mayor sentimiento de pertenen-
cia y los programas de titularizacion no logra-
ron los objetivos esperados puesto que los
procesos de legalizaciéon eran demasiado com-
plejos y demorados. PRIMED fue descontinua-
do por una serie de inconvenientes pero sirvid
mas tarde como base para la formulacién e
implementacion de los PUI.

4 Programa Integral de Mejoramiento de Barrios Subnorma-
les de Medellin (PRIMED).
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La introduccion de los PUI, con la llegada de
Sergio Fajardo a la administracion de la ciu-
dad, encuentra su justificacién en la linea 3 del
Plan de Desarrollo 2004-2007 que tenia como
objetivos brindar igualdad de oportunidades
territoriales, intervenir en la ciudad integral-
mente para saldar la deuda social acumulada
y propiciar cambios favorables en los compor-
tamientos socioculturales de la poblacion. Se-
gun la EDU, un Proyecto Urbano Integral es un
instrumento de planeacién e intervencion fisica
en zonas caracterizadas por altos indices de
marginalidad, segregacion, pobreza y violencia
(ECHEVERRI & ORSINI, 2010). Los PUI conside-
ran la interaccién de tres componentes funda-
mentales para la coordinacion de acciones en
un territorio definido. El primero, llamado el
componente institucional busca la coordina-
cion de las diferentes politicas y programas y
servicios de la Alcaldia. El segundo, llamado el
componente de participacion comunitaria y co-
municacion publica busca incitar la participa-
cion de las comunidades involucradas en los
proyectos en todas sus (disefio, construccion y
apropiacion). El tercero y ultimo es el compo-
nente fisico mediante el cual se generan las
transformaciones fisicas de forma integral: es-
pacio publico, medio ambiente, vivienda y mo-
vilidad. Con el objetivo de lograr una mayor
apropiacion de los espacios generados y te-
niendo en cuenta las ensefianzas de PRIMED
se determiné hacer una arquitectura agradable
y moderna que suscitara el orgullo de la comu-
nidad y que generara sentido de pertenecia.

En realidad no se puede hablar de los PUI
como una politica puesto que son el acopla-
miento de una serie de acciones encaminadas
a llevar a la ciudad informal todos los servicios
urbanos esenciales, asi como una serie de
ayudas para la poblacién de bajos recursos.
En términos normativos, los PUI son delimita-
dos por decretos del municipio que a la vez
estan fundamentados en los principios del or-
denamiento territorial de la Ley 388 de 1997 y
los planes de ordenamiento territorial adopta-
dos por el municipio de Medellin. Puesto que
las acciones de intervencion de los PUI consi-
deran un sinnimero de componentes, su co-
rrecta implementacioén, requiere una precisa
coordinacion de todas las secretarias del mu-
nicipio y los diferentes niveles de gobierno. La
consolidacion de la Empresa de Desarrollo Ur-
bano (EDU) en 2002, encargada de llevar a
cabo el disefio e implementacion de los PUI,
fue fundamental para la ejecucion de estos
proyectos puesto que sin este instrumento de
accion los PUI, que cubren periodos de 4 0 5
afios, no cabrian dentro del panorama del plan
de inversion municipal que es anual.
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La FIG. 8 muestra los cuatro PUl que se han
iniciado hasta el momento, la poblacién involu-
crada y la inversion presupuestada. Los pro-
yectos de vivienda y de transporte por lo gene-
ral cuentan con un financiamiento compartido
de los tres niveles administrativos (local, de-
partamental y nacional) y en algunos casos se
hacen a través de organismos de préstamo in-
ternacional, mientras que intervenciones para
la mejora del espacio publico y de las entida-
des educativas presentes en el territorio se fi-
nancian en gran parte por el municipio. Esta
politica, por lo tanto requiere la existencia de
recursos propios considerables o de entidades
dispuestas a otorgar préstamos al municipio.
En el caso de la ciudad de Medellin, la gene-
ralizaciéon de los PUI ha sido posible gracias la
mejora de los ingresos del municipio en las
dos ultimas administraciones los cuales pasa-
ron de alrededor de 1.517 mil millones de pe-
sos en 2004 a 3.309 mil millones de pesos en
2009, o lo que equivale a un aumento del
118%. En el mismo periodo la inversién crecié
en 169% (ALCALDIA DE MEDELLIN, 2010b). Las
zonas de intervencion de los PUI coinciden
con los lugares de la ciudad que poseen los
mas bajos niveles de calidad de vida, de las
diez comunas con menores valores de Indica-
dor de Calidad de Vida ocho han o estan sien-
do intervenidas a través de PUI.

La sistematizacién de los PUl se ha hecho
poco a poco a partir del aprendizaje de los pri-
meros proyectos implementados. En todos los
Proyectos Urbanos Integrales hay una etapa
que precede las intervenciones fisicas en don-
de se hacen una serie de estudios técnicos y
socioecondmicos para determinar cuales son
los principales requerimientos del sector, asi
como para hacer concertaciones con la pobla-
cion. De esta forma los disefios se acoplan a

Fic. 8./ Proyectos Urbanos Integrales
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las caracteristicas y necesidades de cada una
de las zonas de intervencion. Una de las prin-
cipales innovaciones de las intervenciones que
se han hecho en los barrios pobres es la forma
como se han ajustado las infraestructuras ur-
banas a las condiciones preexistentes del te-
rreno como es el caso de la instalacion de los
dos sistemas Metrocable y las escaleras eléc-
tricas en la Comuna 13. La FIG. 9 presenta un
listado de las intervenciones hechas (o previs-
tas) en los diferentes PUI de la ciudad. Duran-
te la alcaldia de Sergio Fajardo (2004-2007)
los principales componentes de los PUI fueron
la educacion y el espacio publico mientras que
la implementacién y manejo del componente
de vivienda aun estaba en construccion. Este
ultimo se ha trabajado en mayor profundidad
en la actual administracion con la creacion del
Instituto de Vivienda de Medellin (ISVIMED),
entidad que ha sido encargada de oriental las
politicas y planear la inversioén en vivienda po-
pular.

5.2. Mumbai, neoliberalismo
urbano

Con mas de la mitad de la ciudad viviendo en
asentamientos informales de precarias condi-
ciones sanitarias, la realidad de la ciudad de
Mumbai es muy diferente de aquella ciudad de
clase mundial imaginada por sus dirigentes®.
Dotada de una capacidad de dirigir politicas
urbanas considerable Mumbai se ha caracteri-
zado, contrario a Delhi, por liderar politicas de
inclusiéon de asentamientos informales. La ac-
tual politica de rehabilitacion de Mumbai
(ERAI) fue antecedida por tres politicas dife-
rentes, Slum Upgrading Program (1985-1991),
Prime Minister’s Grant Project (1985-1991),
Slum Redevelopment Scheme (1991-1995),

Nombre Periodo . Area d?,
intervencion
PUI Nororiental 2004-2007 11 barrios
(Comuna 1y 2) 2008-2011
PUI Noroccidental .
(Comunas 5 y 6) 2008-2011 12 barrios
PUI Comuna 13 2008-2011 10 barrios

indice de Inversion Inversién
Poblacion desarrollo total or persona
(habitantes) humano (millones P ( '::sos)
(IDH)* de pesos) p
650.000
+ de 170.000 74,80 (2006) (2004-2007) 3.823,529
364.157 78,19 (2006) 106.765 293,184
134794 (704 (2004) 511333 5300695

77,48 (2006)

Fuentes: ALCALDIA DE MEDELLIN (2006b, 2010a), GOMEZ (2008).

5 Vision Mumbai: busca hacer de Mumbai una ciudad de
clase mundial semejante a Shanghai.
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Fic. 9./ Componentes de intervenciones integrales

. Norocci-
Nororiental dental Centro-
(comunas Comuna 13 .
(comunas oriental
1y3) 5y 6)
Med!o Parques lineales X X X X
ambiente
Paseo urbanos X X X
Mejora o construccion de andenes X
Espacio Puentes peatonales X
publico
Parques barriales X X X X
Mejora o construccion de viaductos o X X
calles
Mobilidad y Sistema integrado de Transporte X
conectividad  peposito de buses X
Vivienda nueva X
Reubicacion de familias riesgo X* X X
Vivienda Reubicacion de familias infras. X X
Titulos de propiedad X X
Mejora de viviendas X* X X
Parques o unidades deportivas X X
Parques bibliotecas X X
Educacion,
recreacion Jardines infantiles X X
y deporte )
Colegios X X X
Casas de cultura X X
Centro de Desarrollo Empresarial X X
Formacion (CEDEZO)
y trabajo
Formalizacion de empleos
Centros de Salud X X X
Salu.d'y Restaurantes escolares
nutricion
Hogares comunitarios X
Gobierno Centros de Atencién Inmediata (CAl) X X
equipamientos d€ 1@ policia
de seguridad  agas de justicia X X

* Algunos autores prefieren dejar por fuera del PUI Nororiental el proyecto habitacional Juan Bobo en el cual
se reubicd a un grupo de familias que vivian en zona de riesgo y se mejor6 la vivienda de otras.

Fuente: Entrevistas de campo 2010a, ALCALDIA DE MEDELLIN (2010).

que a pesar de no tener un éxito considerable res, se determino que era necesario por un
sirvieron como base para establecer la politica lado mejorar los mecanismos de financiamien-
actual (MUKHIJA, 2001). A partir de las anterio- to de forma que se pudieran brindar soluciones
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de vivienda asequibles para los mas pobres y
por otro lado lograr una mayor intervencion del
sector privado, mejorar los procedimientos de
aprobacién y construccion de proyectos que
eran muy complejos y largos.

De esta forma se sustituyo el Slum Redevelo-
pment Scheme en 1995 y se cre6 el Esquema
de Rehabilitacion de Asentamientos Informales
ERAI o Slum Rehabilitation Scheme bajo el
mando de la Slum Rehabilitation Authority
(SRA), institucién independiente creada en
1990. El ERAI mejoro los mecanismos de sub-
sidio cruzados introduciendo dos tipos de in-
centivos:

1. Coeficientes de Ocupacién de Suelo Adi-
cionales COSA.

2. Coeficientes de Ocupacion de Suelo
Transferibles COST.

La politica funciona de la siguiente forma, pri-
mero un constructor llega a un acuerdo con una
comunidad perteneciente a un barrio informal y
se recogen las firmas de por lo menos el 70%
de las familias elegibles. Luego, el proyecto es
enviado a la autoridad encargada (SRA) y si-
gue un némero de procedimientos administrati-
vos en los cuales se determina la cantidad de
COSAy COST que va a generar el proyecto, se
evaluan los planos y se valida o no la recolec-

Proyecto inmobiliario

Asentamiento informal

<«———— COST
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cion de firmas y la elegibilidad de las familias
involucradas (ver FIG. 10). Una vez aprobado el
proyecto, los habitantes del barrio son alojados
en campamentos transitorios, las casas son de-
molidas y se construyen los apartamentos nue-
vos siguiendo procedimientos estandarizados.
Al final de la construccion se forman cooperati-
vas y se asignan los apartamentos a las fami-
lias, cada familia obtiene un apartamento gratis
con titulos de propiedad. Los constructores son
compensados a través de los dos incentivos
mencionados anteriormente. Si hay espacio su-
ficiente para la construccion de mas aparta-
mentos en el terreno donde se encontraba el
asentamiento informal, se le otorgan COSA
(por lo general del COS utilizado en la rehabili-
tacién) para que construya mas apartamentos y
los venda en el mercado inmobiliario normal.
Sin embargo existe un limite de COS (igual a
2,5) que no debe excederse y como muchas de
los barrios informales tienen densidades pobla-
cionales altas, no se permite a los constructo-
res superar este limite. En estos casos se otor-
gan, ademas de los COSA, unos bonos de
COST que el constructor puede vender en un
mercado de bonos de COST de la ciudad y al-
guien puede comprar para utilizarlo en otro sitio
de la ciudad®.

Dos elementos o necesidades de accion resul-
tan fundamentales para explicar el inicio y con-

COSA

Habitantes
asentamiento
informal

Rehabilitacioén in situ

FIG. 10,/ Mecanismos de financiamiento de la politica ERAI de Mumbai

LP*: limite permitido méximo de COS.

5 Los bonos de COST sélo pueden ser utilizados al norte
del proyecto generador y afuera de Island City.
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tinuacion del Esquema de Rehabilitacion de
Asentamientos Informales ERAI. Primero, la
alta concentracion de la poblacién en asenta-
mientos informales hace que estos fueran vis-
tos como bancos de votos por los partidos po-
liticos, quienes intentaron introducir en sus
campafas programas dirigidos a esta pobla-
cion. Segundo, la existencia y generalizacion
de asentamientos informales contradicen la vi-
sién futura de ciudad (MCKINSEY, 2003) que
busca transformar a Mumbai en una ciudad de
clase mundial.

En la FIG. 11 se pueden observar el nimero de
propuestas de solucion de vivienda hechas a
través de la ERAI y la cantidad de viviendas
que han sido efectivamente construidas y ocu-
padas. Entre 1995 y junio de 2009 la politica
ha logrado una inclusion de cerca de 100.000
familias, el equivalente a una pequefia ciudad,
sin embargo esta cifra resulta insuficiente com-
parada con la totalidad de familias que perma-
necen en asentamientos informales. A pesar
de que en los ultimos afios se ha apreciado un
aumento en las propuestas de ERAI, sin em-
bargo, parece haber un cuello de botella pues-
to que no todas estas propuestas estan pasan-
do a convertirse en soluciones reales de
vivienda. Uno de los elementos que disminuye
los incentivos de los constructores para partici-
par en la ERAI son los tiempos que transcu-
rren entre la propuesta, la construccion y el
desembolso de los bonos COST. Visto que
este proceso puede durar hasta 4 afos, esto
presenta un riesgo adicional para el construc-
tor puesto que la incertidumbre en las ganan-
cias va a depender del estado del mercado
inmobiliario en ese momento.

Certificados
de ocupacion
+ propuestas

Certificados
de ocupacion -

La inclusion de la ciudad informal en el territorio urbano

Paula Restrepo Cadavid

6. Discusion y conclusiones

El analisis de la evolucién y tipologia de los
asentamientos informales asi como la historia
de las politicas de inclusion de la ciudad infor-
mal en Medellin y Mumbai nos permite enten-
der el porqué de las politicas actuales. Mientras
en Medellin la existencia de una ciudad alta-
mente segregada e inequitativa hace légica una
intervencion localizada e integral, en Mumbai, la
coexistencia de la ciudad informal y formal hace
posible la aplicacion de una politica estandari-
zada y dirigida por el mercado. En Medellin la
continua reconfiguracion del perimetro urbano y
la expulsion de los asentamientos informales de
sitios estratégicos de la ciudad género una ciu-
dad divida en donde los mas pobres se ubica-
ron en las zonas mas «baratas» a la periferia
de la ciudad, sitios que desafortunadamente su-
ponen altos riesgos para los asentamientos hu-
manos. La ciudad de Mumbai por su lado aplico
politicas urbanas con el objetivo de desconges-
tionar la ciudad durante décadas que generaron
altas densidades poblacionales, hacinamientos
preocupantes y representan sin duda alguna
una de las principales causas de la generaliza-
cion de la ciudad informal en Mumbai.

Estos dos ejemplos nos muestran como las
politicas urbanas influencian la formacion, tipo-
logia y distribucion de la ciudad informal en el
territorio urbano y a la vez estos tres compo-
nentes resultan fundamentales para el disefio
y aplicacion de politicas de inclusion. La FIG.
12 muestra un paralelo de la situacion del ha-
bitat informal en ambas ciudades, asi como las
principales caracteristicas de las politicas de
inclusion actualmente aplicadas.

Viviendas
informales

0 200.000 400.000 600.000 800.000 1.000.0001.200.000 1.400.0001.600.000

Numero de viviendas

Fic. 11./ Soluciones de vivienda propuestas, construidas y ocupadas bajo el ERAI
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Fuente: SLUM REHABILITATION AUTHORITY (2009).
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FiG. 12./ Ciudad informal y actuales politicas de inclusion: Medellin y Mumbai

Principal politica

Tipo de ciudad
informal elegida

Caracteristicas
predominantes de la
ciudad informal

Prioridades y
objetivos

Criterios de eleccion
de zonas o grupo
de beneficiarios

Espacialidad

Financiamiento

Componentes*

Aplicacion

Disefio

Medellin

Proyectos urbanos integrales.
Invasiones, urbanizaciones piratas.

Zonas de alto riesgo.

Acceso a servicios publicos depende del
grado de consolidacion.

Concentrada espacialmente.

Ligada a fendémenos de violencia y
actividades ilegales.

Tejido social desintegrado.

Mejora del espacio publico, reubicacion
familias en zonas de riesgo no
recuperable, disminucion de las
inegalidades e integracion de la ciudad
informal en el territorio urbano.

indice de calidad de vida.

Areas de accion definidas por la
municipalidad y soportadas en estudios
técnicos y socio econémicos.

Publico en su mayoria (municipal,
departamental o nacional) aunque
algunas obras se financian a partir de
préstamos de organismos de crédito
internacional.

Medio ambiente.

Espacio publico.

Movilidad y conectividad.
Vivienda.

Educacién, recreacion y deporte.
Formacion y trabajo.

Salud y nutricion.

Acceso a la justicia y/o equipamientos de

seguridad.

Especializada y individualista (caso por
caso).

Especializado.

Mumbai

Esquema de rehabilitacién de
asentamientos informales.

Invasiones anteriores a 1995.

Algunos en zonas de riesgo
(inundaciones, zonas costeras).
Precarias condiciones sanitarias.
Espacialmente dispersa y mezclada a
ciudad formal.

Cada asentamiento esta compuesto de
comunidades relativamente uniformes.

Mejorar las condiciones de vivienda y
mejorar el acceso a los servicios
publicos.

Fechas de semilegalidad.

Zonas definidas a partir de las leyes del
mercado.

Privado.

Vivienda.
Educacion.

Estandarizada.

Estandarizado.

* Los componentes varian de un PUI a otro.

La estandarizacion de la politica en Mumbai
permite una mejora en los procedimientos y un
mayor control sobre la calidad y forma de las
soluciones encontradas pero puede no respon-
der a las necesidades (heterogéneas) de la
poblacion. Por otro lado, en el caso de Mede-
llin, puesto que los PUI no estan soportados

por una politica establecida la continuacién de
ellos esta determinada por el politico de turno.
Los PUI tal como estan siendo aplicados hoy
permiten responder a necesidades propias de
los territorios (heterogéneas) pero resultan
costosos y no estan respondiendo al tema de
la vivienda ni a los problemas de segregacion
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espacial de la ciudad. La dependencia del go-
bierno central en temas de vivienda hace que
se creen dificultades en la aplicaciéon de pro-
gramas de vivienda a nivel municipal puesto
que mientras en Colombia la competencia en
temas de educacion de los departamentos y
municipios no esta en discusion existen con-
flictos frente al tema de la vivienda.

A pesar de que las politicas de Medellin y
Mumbai han sido reconocidas como exitosas a
nivel internacional y se ha planteado la posibi-
lidad de aplicar politicas similares en otras ciu-
dades es importante tener en cuenta un ele-
mento que resulta fundamental en la busqueda
de la inclusion de la ciudad informal en el terri-
torio urbano a nivel mundial: la coherencia.
Como hemos visto, la aplicacién y generaliza-
cion de politicas debe estar soportada sobre el
sistema de gobierno propio de cada ciudad o
pais y las condiciones del habitat informal de
cada ciudad. La estrategia para la inclusion en
ciudades con asentamientos informales conso-
lidados y distribuidos uniformemente a lo largo
de la ciudad debe ser diferente a la estrategia
de inclusion en ciudades con asentamientos
informales con precarias condiciones sanita-
rias. De esta forma el andlisis de la efectividad
de cada politica debe ser entendido dentro del
contexto de cada ciudad y los objetivos propios
establecidos por los poderes publicos aunque
una comparacion de las dos politicas estudia-
das nos permite elaborar elementos generales
que son validos globalmente. A continuacion
haremos un recorrido por cinco puntos que nos
parecen esenciales para iniciar, replantear o
reforzar las politicas de inclusion de la ciudad
informal en los tejidos urbanos de las ciudades
en paises en via de desarrollo teniendo en
cuenta la dinamica entre politicas urbanas, ciu-
dad informa y politicas de inclusion.

En primer lugar, cualquier politica de inclusion
debe estar antecedida por un reconocimiento
e inventariado de la ciudad informal en TO-
DAS sus formas. Como vimos en el caso de
Mumbai y Medellin, existen un sinnumero de
formas de ciudad informal que van desde los
habitantes de la calle hasta las urbanizaciones
piratas y cada una de las estas posee priorida-
des de intervencion diferentes. La FiG. 12
muestra como los asentamientos informales
que albergan a la mayoria de la poblacion de
la ciudad informal en Medellin se caracterizan
por estar en zonas de alta pendiente, a la pe-
riferia de la ciudad y son histéricamente zonas
de «no ley» por lo cual una adecuada inclusion
de estas areas requiere mas que una simple
politica de vivienda o mejora de acceso a ser-
vicios publicos domiciliarios.
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Desde cierto punto el reconocimiento de la ciu-
dad informal puede considerarse como una
politica en si misma puesto que le da un lugar
a la ciudad informal en el lenguaje de ciudad.
Este reconocimiento puede ir desde un simple
recuento de la poblacion y sus condiciones so-
cioecondmicas hasta una delimitacion de estos
asentamientos en el mapa urbano. Por ejem-
plo, acciones de notificacion (en Mumbai) o de
regularizaciéon urbanistica (en Colombia) per-
miten incluir de cierta forma en el mapa de la
ciudad real a la ciudad informal; y resultan en
algunos casos fundamentales para justificar la
accion del estado o del municipio en estas
areas. El reconocimiento del problema es ele-
mental para lograr una accion, asi la accion no
lleve a una verdadera inclusion.

En segundo lugar, toda politica de inclusion
debe buscar utilizar la estructura actual de la
ciudad como punto de partida o de cierta
forma de construir sobre lo construido. Mede-
llin ha sabido aprovechar de la concentracion
y aislamiento de la mayoria de sus asenta-
mientos informales para la coordinacion de
politicas integrales en zonas predefinidas, po-
liticas que son dificilmente aplicables en terri-
torios dispersos mientras Mumbai ha logrado
sacarle provecho a uno de los elementos cau-
santes de la existencia y generalizacién de la
ciudad informal: los bajos Coeficientes de Ocu-
pacién del Suelo, al mismo tiempo que ha uti-
lizado la mezcla de ciudad informal y ciudad
formal como base para crear financiamientos
cruzados.

En tercer lugar, toda politica de inclusion nece-
sita una clara delimitacion de la estructura y
distribucion de poderes, deberes y respon-
sabilidades frente al ordenamiento del territo-
rio urbano. Comparando nuestros dos casos
de estudios vemos como la organizacion del
poder de la India ha permitido el surgimiento
de politicas de inclusién adaptadas a cada ciu-
dad mientras en Colombia las acciones e ins-
trumentos de inclusion para adaptar localmen-
te han sido previamente determinados a nivel
del Estado. En ambos casos hemos visto
como la creacion de una mayor autonomia so-
bre la planeacion urbana permite a las ciuda-
des disefiar e implementar politicas que res-
ponden a las condiciones propias de su
territorio. En el caso colombiano el fortaleci-
miento de la capacidad de planificacion urbana
durante los ultimos 15 afios fue fundamental
para la creacion de Planes de Ordenamiento
Territorial POT de la ciudad de Medellin y la
implementacion de los actuales PUI. Las actas
legislativas creadas entre 1989 y 1998 no sélo
dieron a los municipios responsabilidades, sino
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que proporcionaron instrumentos que les per-
miten moldear el crecimiento de las ciudades.

En el caso de los PUI, que son en realidad una
coordinacion de acciones del estado en un
area determinada, se observa como los com-
ponentes que se refieren a responsabilidades
del municipio delimitadas claramente por la
ley, como es el caso de la educacién y el
transporte, han sido llevados a cabo con éxito
mientras los componentes con responsabilida-
des esquizofrénicas, como es el caso de la
vivienda, han presentado una serie de dificul-
tades. La actual creacion del Instituto de Vi-
vienda de Medellin ISVIMED responde a la
necesidad de tener una politica de vivienda a
nivel local coherente con las circunstancias de
la ciudad y adaptable a los PUI. Una correcta
definiciéon de poderes y responsabilidades
hace que sea mas facil traducir necesidades
de accién —visibles localmente— en politicas
de inclusion.

En cuarto lugar, la experiencia muestra como
toda politica de inclusién genera nuevas
fragmentaciones del habitat informal puesto
que crea nuevas subdivisiones en los niveles
de informalidad. Por ejemplo, tanto en el caso
del PUI de Moravia como en la politica ERAI
de Mumbai se han establecido fechas que de-
finen quienes, de los habitantes de la ciudad
informal, tienen derecho a beneficiar de las po-
liticas de inclusion. Estos nuevos limites estan
claramente relacionados con el llamado Dere-
cho a la Ciudad, tema que por su extension no
hemos abordado en este articulo.

7. Bibliografia

ALCALDIA DE MEDELLIN (2001): «Holistic Upgrading
Programme in Medellin, Colombia». Direccién
URL: www.un.org/ga/lstanbul+5/3-Colombia.doc.

— (2006a): «Proyeccion de poblacion por género y
edades». Direccion URL: http://www.medellin.
gov.co/alcaldia/jsp/modulos/V_medellin/obj/pdf/
Poblacion%20por%20edades%20simples%20
proyectada%20junio%202006.pdf.

— (2006b): «Encuesta de Calidad de Vida 2006: In-
dicador de Desarrollo Humano —IDH— para Me-
dellin por comuna o corregimiento». Direccién
URL: http://www.medellin.gov.co/alcaldia/jsp/mo-
dulos/datosEstadisticos/obj/pdf/calidaddevi-
da2006/288-%20indicadores.pdf.

— (2010a): «PUI - Proyecto Urbano Integral». Direc-
cion URL: http://www.medellin.gov.co/irj/portal/ciu
dadanos?NavigationTarget=navurl://712a6¢8702
223c10b7283e€9c22210b82 [Consulta: 2010-01-
29].

— (2010b): «Medellin Calidad de vida y tranforma-
cién», en presentacion del ministro de Hacienda

CyTET XLIV (172) 2012

Finalmente, toda politica que busque una in-
clusion total de la ciudad informal en el territo-
rio urbano debe estar compuesta de dos par-
tes. La primera que busque la inclusién de
los asentamientos informales existentes de
forma armodnica, de acuerdo a sus necesida-
des y prioridades. La segunda que busque evi-
tar nuevas exclusiones a través de la crea-
cion de sistemas paralelos para acceder a la
vivienda y los servicios basicos urbanos para
las poblaciones de bajos recursos.

Los puntos anteriores son a mi juicio elemen-
tales para lograr convertir las ciudades de los
paises en via de desarrollo en ciudades armo-
nicas, pero no son suficientes. Si los ejemplos
de Mumbai y Medellin algo nos muestra es
que hace falta una voluntad politica conside-
rable para impulsar estos cambios. Si no,
¢,como explicamos que otras ciudades de In-
dia o de Colombia, que poseen las mismas
prioridades y capacidades no hayan aplicado
politicas de inclusion de forma generalizada?
Esta llamada voluntad politica puede estar
realmente liderada por intereses particulares o
preocupaciones colectivas, que llamamos en
la primera seccion necesidades de accién. En
Mumbai, los asentamientos informales han
sido vistos por muchos partidos politicos como
bancos de votos lo que ha hecho de las poli-
ticas de inclusién una estrategia para ganar o
permanecer en el poder. En Medellin, la ex-
pansion de la violencia desde las llamadas
zonas de «no ley» al resto de la ciudad logra-
ron poner estas zonas como areas de priori-
dad para la accion.
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La seguridad en las urbanizaciones
cerradas, mito o realidad: el caso
de Yerba Buena, Argentina

Matilde MALIzIA

Becaria posdoctoral CONICET

RESUMEN: Entre las causas que inducen al surgimiento y difusion de las urbanizacio-
nes cerradas (UC) en las metrdpolis, la bisqueda de seguridad es la que se menciona
con mas frecuencia tanto para explicar su surgimiento como para justificar su adop-
cion como residencia permanente.

Esta investigacion se propone analizar si el sistema de seguridad implantado por las
UC es realmente efectivo a la hora de atenuar los hechos delictivos, o simplemente
actia para controlar o disminuir la sensacién de inseguridad, generando una sensa-
cion protectora. Asimismo indaga si la sensacion de seguridad se convierte en una
construccion social donde subyacen y se gestan otros procesos sociales.

Finalmente esta investigacion sefnala que las medidas de seguridad desplegadas por
las UC aumentan las posibilidades de prevenir las sorpresas no deseadas en su inte-
rior, pero no pueden ser consideradas como respuestas concretas a la hora de dismi-
nuir los hechos delictivos. Ofrecen a sus miembros una «sensacion de seguridad» que
se antepone a la verdadera proteccion. Se advierte que bajo la bisqueda de seguridad
subyacen y se gestan otros procesos sociales que se relacionan con el status social
adquirido por vivir en estas urbanizaciones y la pertenencia a un determinado grupo
social.

DESCRIPTORES: Urbanizaciones cerradas. Seguridad. Procesos sociales. Yerba Buena
(Argentina).

Vivir adentro de estos lugares te da una posicién
dentro de la sociedad.»
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1. Introduccién

nes cerradas —en adelante UC— en las

ciudades latinoamericanas sefalan que
existe un conjunto de causas que inducen al
surgimiento y difusion de estos emprendimien-
tos residenciales en las metrépolis'. Estas cau-
sas se refieren a la influencia de la globaliza-
cién y de los procesos neoliberales, la busqueda
de un hogar rodeado de espacios verdes y en
contacto con la naturaleza, las pretensiones de
exclusividad, individualismo y homogeneidad
social del grupo de pertenencia (SVAMPA, 2001,
LACARRIEU & ALVAREZ, 2002; JANOSCHKA &
GLASZE, 2003; HIDALGO & BORSDORF, 2005; Ro-
DRIGUEZ, 2005). Las mismas estan relacionadas
entre si pero no necesariamente deben confluir
para que aparezcan estos nuevos emprendi-
mientos urbanos. A su vez, estas causas son
consideradas como respuestas a las demandas
que caracterizan a un determinado sector de la
sociedad en las postrimerias del siglo XX y co-
mienzos del siglo xXI. La busqueda de seguri-
dad es la causa que se menciona con mas fre-
cuencia tanto para explicar el surgimiento de
dichas urbanizaciones como para justificar su
adopcion como residencia permanente. Esto
posiblemente se deba a que el aumento de la
inseguridad en las ciudades es el motivo mas
facil de apoyar con datos estadisticos prove-
nientes de organismos oficiales y difundidos por
los medios masivos de comunicacion.

I Las investigaciones sobre las urbanizacio-

(JANOSCHKA & GLASZE, 2003) resaltan que las
medidas de liberalizacion econdmicas, im-
puestas por el modelo neoliberal actual, conlle-
varon la reduccién de los sistemas de seguri-
dad, provocando que los ciudadanos busquen
refugios en los que aislarse y protegerse. De
acuerdo con (MoLLA, 2005) los ciudadanos
sienten que el Estado deja de cumplir con la
vieja funcion de brindarles seguridad, entonces
asumen, de manera privada, la tarea de auto-
protegerse. Se comienza a hablar de la segu-
ridad como un bien que se tiene que comprar
si se desea, como un bien al que sélo pueden
acceder ciertos grupos sociales —que pueden
y quieren permitirselo—. El acceso a la segu-
ridad (DAvis, 2003) pasa a tener un valor rela-

" En Argentina las mismas abarcan desde una calle cerrada
al libre acceso peatonal y vehicular hasta un complejo ce-
rrado formado por multiples barrios. En general sus habi-
tantes pertenecen a los sectores alto y medio alto de la
sociedad, conformando grupos y ambientes bastante ho-
mogéneos. Se ubican en zonas periféricas, pericentrales, y
en algunos casos centrales, de la ciudad, préximas a vias
de rapida circulacion con el fin de facilitar el desplazamien-
to de sus residentes. Parte de estos emprendimientos resi-
denciales, en especial los countries, megaemprendimientos
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tivo que depende de la renta de las personas,
posibilitandoles el acceso a ciertos servicios
de proteccion o ser miembros de un emprendi-
miento residencial cerrado. BAUMAN (2009) ex-
plica esto de la siguiente manera:

«La seguridad... en un mundo implacablemente
individualizado y privatizado, entra en el ambito del
“hagalo usted mismo”. “La defensa del lugar”, con-
siderada la condicion necesaria de toda seguridad,
debe ser un asunto del vecindario, una “cuestion
comunal”. Alli donde ha fracasado el Estado, qui-
z4a... una comunidad encarnada en un “territorio”
habitada por sus miembros y por nadie mas (nadie
que no pertenezca a ella), provea el sentimiento de
“seguridad”...» (BAUMAN, 2009: 109-110).

Por su parte los medios masivos de comunica-
cion influyen en la percepcién de la seguridad
e inseguridad que se vive en las ciudades e
impulsan a que las personas modifiquen su
comportamiento. En Argentina, como expresa
(IcARZABAL, 2006), la prensa oral, escrita y te-
levisiva se ha dedicado en los ultimos afos a
difundir indices de inseguridad que, por lo ge-
neral, son el resultado de encuestas poco re-
presentativas sobre distintos universos dificiles
de comparar entre si y no siempre reflejan re-
sultados objetivos derivados de registros ofi-
ciales. Se enfatiza cada vez mas la idea de
que la ciudad abierta contemporanea dej6é de
ser segura y que ahora la seguridad plena sélo
podra encontrarse en los espacios cerrados,
controlados y de acceso restringido?.

Los promotores inmobiliarios conjugan la au-
sencia del Estado en materia de seguridad, la
influencia de los medios y las demandas de las
personas por habitar lugares seguros para en-
fatizar y conducir a la adopcion de UC como
residencia permanente. Estos espacios apare-
cen como un refugio que protege a sus miem-
bros ante la inseguridad creciente en las ciu-
dades. Se instala una moda que insta a emular
lo que sucede en otras metrépolis de América
Latina, especialmente en el Area Metropolitana
de Buenos Aires.

A partir de lo mencionado cabria preguntarse:
i€l sistema de seguridad implementado por

y torres jardin, poseen instalaciones sociales, deportivas y
recreativas de uso comun. Estas urbanizaciones son admi-
nistradas, en general, por un organismo interno integrado
por un grupo de vecinos. Por ultimo el proyecto y la gestion
de las UC responden a iniciativas privadas (TELLA, 2000;
SVAMPA, 2001; CARBALLO, 2002; VIDAL, 2007).

Siguiendo a (ARIZAGA & MURGIDA, 2005) la ciudad abierta
es caotica, violenta y contaminada, y se caracteriza por
ser el lugar donde se producen intercambios con mdltiples
otros.

N
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las UC es realmente efectivo a la hora de ate-
nuar los hechos delictivos, o simplemente ac-
tua para controlar o disminuir la sensacion de
inseguridad? ¢las UC simulan espacios segu-
ros que ofrecen esa sensacion protectora? Si
esto es asi ¢la sensacion de seguridad es en-
tonces una construccién social en la que sub-
yacen y se gestan otros procesos sociales?

Esta investigacion se lleva a cabo en el Muni-
cipio Yerba Buena en el que, hasta el afo
2007, se habian construido alrededor de cin-
cuenta UC (MALIZIA & PAOLASSO, 2009). Tradi-
cionalmente este municipio fue considerado en
el imaginario urbano como el lugar de residen-
cia de los grupos acomodados de la sociedad.
No obstante, en la actualidad, en él conviven
sectores diversos que resaltan la gran hetero-
geneidad socio-econdmica existente entre sus
habitantes. Yerba Buena se encuentra ubicada
en el sector occidental del aglomerado Gran
San Miguel de Tucuman (en adelante GSMT)
que cuenta con aproximadamente 850.000 ha-
bitantes y forma parte del conjunto de ciuda-
des intermedias argentinas®.

2. De qué debatimos cuando
hablamos de seguridad

La promocion y difusiéon de las UC centra su
argumento mas importante en el sistema de
seguridad —entendido como el cierre y privati-
zacion del emprendimiento— que ofrecen a
sus residentes. Por un lado, el territorio ocupa-
do por cada uno de estos desarrollos residen-
ciales cerrados se encuentra delimitado por
cercas, muros, rejas y/o barreras que lo sepa-
ran del espacio exterior publico y/o privado.
Por el otro, cuentan con un acceso restringido
y controlado por dispositivos automaticos y
personal de vigilancia privada que general-
mente esta activa las 24 horas.

Sostener el discurso que enfatiza el temor y la
inseguridad creciente en las ciudades tiene por
fin ultimo estimular la auto-segregacion de al-
gunos grupos mas acomodados de la socie-
dad y reforzar el establecimiento de fronteras
que separen, en términos de (BAUMAN, 2009),

w

El GSMT, ubicado en la provincia de Tucuman, Argentina,
comprende un conjunto de localidades que se distribuyen
entre cinco departamentos de la provincia, incluyendo dis-
tintos municipios y comunas rurales. Su nucleo esta cons-
tituido por la capital provincial San Miguel de Tucuman.

La seguridad ciudadana es aquella condicion o situacién
de una comunidad que permite el libre y pacifico ejercicio
de los derechos de sus habitantes, acompafiada de la
conciencia de dicha condicién por parte de los mismos asi
como la razonable expectativa de que esta situacion se
mantendra en el tiempo. Por el contrario, la inseguridad

IS
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la homogeneidad de quienes estan dentro
de la heterogeneidad de quienes estan en el
exterior. Esa situacion conduce a legitimar la
instalacion de estos emprendimientos en el es-
pacio urbano y a exacerbar el valor de la pro-
teccion y exclusividad promulgada por los mis-
mos*. La inseguridad se convierte en un icono
valorado que utiliza un determinado sector de
la sociedad para demandar y justificar la se-
gregacion de ciertos espacios y grupos socia-
les y para estimular el control y el encierro de
las actividades cotidianas, replegando la vida
social hacia el interior (RODRIGUEZ, 2005)°.

Se va construyendo la cultura del miedo com-
puesta por una combinacion de temor, busque-
da de seguridad y publicidad, que genera gra-
dualmente consumidores que acuden al
mercado inmobiliario en busca de espacios don-
de sentirse protegidos. Sin embargo, mas que
para protegerse de la inseguridad, los muros y
rejas que se erigen sirven para ocultar a sus
residentes de la mirada del otro que se constru-
ye en base a la diferencia, la diversidad y/o la
desigualdad, pero que en definitiva se trata de
un otro lejano e incierto, de un otro que estando
proximo es desconocido (BOIVIN & al., 1999).

El mercado inmobiliario —liberalizado y altamen-
te especulativo— es el medio ideal para la ex-
pansién de esta nueva forma de vivienda en el
espacio urbano. El Estado, en algunas ocasio-
nes, tiene una actitud relativamente pasiva ante
el establecimiento de normas que regulen el cre-
cimiento de la ciudad y, en otras, modifica dichas
normas con el objetivo de favorecer el sector in-
mobiliario. Las empresas constructoras y comer-
cializadoras, con el peso significativo que repre-
sentan en la economia de un pais, manejan la
expansion de la ciudad a través de proyectos ur-
banisticos, dirigiendo la demanda y estimulando
los deseos y temores de los compradores a tra-
vés de sus campanas publicitarias.

Los promotores inmobiliarios a la hora de ofre-
cer diversas opciones de «encierro» evaluan el
contexto socio-histérico local y lo conjugan con
el nivel socioeconémico de los compradores,
su composicién familiar, aspiraciones y per-
cepciones sobre la seguridad e inseguridad en

ciudadana es aquella situacion o condicién que sufre una
comunidad por la cual una parte significativa de sus habi-
tantes se ven privados del libre y pacifico ejercicio de sus
derechos, o bien sienten temor de verse privados como
resultado de acciones violentas de cualquier naturaleza y
sin vislumbrar para el futuro, por lo menos inmediato, un
cambio positivo en la situacion (HUESCA & ORTEGA, 2007).
Se entiende a la segregacién como la ausencia de interac-
cién entre grupos sociales, y en sentido geografico como
la desigual distribucion de estos grupos sociales en el es-
pacio fisico (RODRIGUEZ, 2001).

o
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la ciudad (LOPEZ & RODRIGUEZ, 2004). En las
campafias de marketing se enfatizan ciertos
valores propios del consumo para simular un
microcosmos fortificado donde se vive con
tranquilidad, confort, seguridad y en armonia
con la naturaleza. Desarrollan una oferta co-
mercial general que podria resumirse en la
construccion de shoppings centres, parques
empresariales y UC. No obstante también
existen grupos de ciudadanos que, al no poder
0 no querer acceder a estas ultimas, deciden
auto cerrar sus barrios emulando, sobre todo,
las caracteristicas de seguridad y exclusividad
propias de las UC®.

El miedo y el consumo, como explica (RODRI-
GUEZ, 2005), se convierten en los elementos
centrales de la dinamica de privatizacion y ais-
lamiento urbano. La llegada de las UC modifi-
ca el espacio de las localidades que las contie-
nen e influye en su poblacién preexistente. Se
fortalecen ciertos estereotipos, se construyen
identidades y se resaltan las diferencias con el
otro, provocando cambios en los ambitos poli-
tico, econdmico, cultural, social y espacial (GI-
ROLA, 2005).

Como resultado de este proceso la seguridad
se convierte en un icono valorado por los gru-
pos sociales. Las UC se erigen como comuni-
dades simuladas que brindan sensacion de
bienestar, exclusividad y seguridad pero, que
al mismo tiempo, recuerdan constantemente
los peligros externos y la importancia de man-
tenerse aislado (LOPEZ & RODRIGUEZ, 2005).
En este sentido, las autoras sefalan que la si-
mulacion de la seguridad solo sirve para com-
placer a la demanda y conduce a la creacion
de un mundo diferente del que se encuentra
afuera. El imaginario sobre inseguridad urbana
queda resuelto y con ello se promueve la fan-
tasia de que no existe dentro de su cotidiani-
dad y que, por lo tanto, no representa amena-
za alguna. Finalmente la percepcién de la
inseguridad, muchas veces, es una construc-
cion social influenciada por creencias, actitu-
des y experiencias que no necesariamente
estan relacionadas con hechos delictivos.”

o

El barrio privado Las Marias, situado al noreste de Yerba
Buena, es un ejemplo de esto. Fue construido con el for-
mato de barrio abierto por una empresa privada e inaugu-
rado en el afio 2000. Pero luego, por cuestiones de segu-
ridad como afirman sus vecinos, se hizo un convenio con
la Municipalidad de Yerba Buena y con la constructora
para cercarlo. Contrataron una empresa privada de segu-
ridad que instalé un puesto de control en el acceso al ba-
rrio y realiza rondas por el interior del mismo durante las
24 horas (Revista Contexto, 21/05/2001).

A los efectos de la investigacion en curso los limites espa-
ciales de Yerba Buena se establecieron en funcién de las
UC asentadas sobre la parte interior de sus bordes.

~
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3. Las urbanizaciones cerradas
en Yerba Buena

El Municipio Yerba Buena surgié a comienzos
del siglo XX como un enclave suburbano, un lu-
gar de descanso con casas de fin de semana
destinado a los grupos acomodados de la socie-
dad que buscaban escapar de la ciudad capital
hacia espacios que estuvieran en contacto di-
recto con la naturaleza. Muchos afios después,
a partir de la década de los 90, se transformé en
un subcentro en creciente desarrollo con nume-
rosos comercios dispersos. Estos usos estan
afectados por fendbmenos de renovacion funcio-
nal difusa, caracterizados por la eclosion de ac-
tividades urbanas de variada indole. Su pujanza
le permite competir, con éxito creciente, contra
el Central Business District —en adelante
CBD— del GSMT (PAOLASSO & al., 2011)%.

La convivencia de viviendas unifamiliares, ba-
rrios planificados, UC, antiguas quintas, asen-
tamientos precarios y terrenos ilegalmente ocu-
pados, es una caracteristica sobresaliente de
Yerba Buena en la actualidad (MALIzIA, 2008).
Asimismo, y como resultado de esta conviven-
cia, la poblaciéon del municipio aumenté consi-
derablemente en los ultimos treinta afios. De
acuerdo con los datos proporcionados por el
Instituto Nacional de Estadistica y Censos —en
adelante INDEC— en el afio 2001 tenia una
poblacién de 50.057 habitantes. No obstante
se estima que para el afio 2007 su poblacion
habia aumentado hasta alcanzar los 75.000
habitantes aproximadamente, ubicandose entre
los tres nucleos mas pobladas del aglomerado
GSMT y uno de los de mayor crecimiento de-
mografico de los ultimos veinte afios (véase
FiG. 1) (MALIZIA & PAOLASSO, 2009).

Yerba Buena ocupa una superficie estimada de
38 km?. En ellos se construyeron hasta el afio
2007 cuarenta y nueve UC, convirtiéndose en el
municipio con mas UC del aglomerado® (MALI-
ZIA & PAOLASSO, 2007). Si bien el primero de
estos emprendimientos —denominado Yerba
Buena Golf Country Club, asentado sobre 65 ha
y en el que viven 180 familias— se inauguré en

o

Se prefiere hablar de un «area central» o de «centralidad
difusa» y no de CBD, ya que no hay una concentracion
neta de los locales comerciales, sino que los mismos se
distribuyen intercalados con el espacio residencial —en
franco retroceso— en un area extensa. Este hecho rompe
con la definicion formal de CBD, pero también con la per-
cepcion que tenemos del mismo.

En Yerba Buena las UC se clasifican en barrios privados
y countries. Los primeros no disponen, o es minimo, de
equipamiento deportivo y social para uso comun, aunque
generalmente tienen una pequeia plaza. Pueden ocupar
desde media hectarea hasta 100 aproximadamente y se
ubican tanto en los margenes del municipio como en sus

©
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FIG. 1/ Municipio de Yerba Buena. Crecimiento
poblacional. 1980-2007.

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas
y Censos 1980, 1991, 2001. Trabajo de campo
de la autora. Elaboracion propia.

el aio 1978 su desarrollo exponencial comenzd
a partir del afio 2000 (véanse FiGs. 2 y 3). De
acuerdo con los patrones de difusion que se
establecen entre las principales ciudades latino-
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Fic. 2/ Yerba Buena. Periodo de surgimiento de las
urbanizaciones cerradas. 2007

Periodo de surgimiento Cantidad de UC

1970-1970 1
1980-1989 1
1990-1999 10
2000-2007 37

Total 49

Fuente: Elaboracién propia a partir del trabajo de campo
de la autora.

americanas y aquellas de menor tamario y po-
blaciones reducidas (MERTINS, 1995), la llegada
de las UC al aglomerado GSMT se produjo al-
gunos afios después de su incorporacion a la
trama urbana del Area Metropolitana de Buenos
Aires. Su difusién implica, siguiendo a (JANOS-
CHKA & GLASZE, 2003), la importacion de nue-
vos valores y estilos de vida que se relacionan
con la produccion de estos espacios urbanos.

I EsPACIOVERDE
W sRROPRIVADO
I countrY

= LMITEMUNCIPAL

42 Quinta Anzorena
43 Rincon delSol1

44 Rincsn de Sol 2.

45 SanIgnacio - ElMolino

45 Stagnetto

47 Terazas de San Jost

48 Vila Defina

49 Yerba Buena Gol Country Club

e Tocumin

FiG. 3/ Yerba Buena. Distribucion espacial de las urbanizaciones cerradas. 2007.

Fuente: Elaboracion propia a partir del trabajo de campo realizado por la autora. 2007.

areas centrales. El country, en cambio, cuenta con insta-
laciones deportivas, recreativas y sociales de uso comun
como canchas de futbol, paddle y tenis, campos de golf,
pileta de natacién y club house, entre otras cosas, desti-
nados al uso comunitario y familiar. Pueden ocupar entre
10 y 200 hectareas aproximadamente y se localizan, so-
bre todo, en la periferia del municipio. La residencia en
estos complejos urbanos es mas gravosa, en términos fi-
nancieros, que en un barrio privado debido a los elevados
costes de mantenimiento. Ambos tipos de UC se rigen por
reglamentos de co-propiedad, convivencia y, en algunos
casos, de construccion (MALIZIA & PAOLASSO, 2007).

° En el afio 1994 la Municipalidad de Yerba Buena incor-
poré a su Coédigo de Ordenamiento Urbano el término
Urbanizacién Especial. EI mismo se refiere a toda frac-
cion de tierra cuya superficie sea igual o mayor a 2.500
m? o tenga las caracteristicas de manzanas conforma-
das. Puede estar destinada para fines habitacionales
—grupo de dos o mas viviendas que conforman un con-
junto de caracteristicas constructivas y disefios homogé-
neos— o no habitacionales, uno a mas edificios cuyo
destino no sea vivienda y que por su funcién genere una
infraestructura necesaria para el fin por el cual ha sido
creado.
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FIG. 4/ Yerba Buena. Poblacion, superficie y densidad de habitantes, 2007.
Lugar Poblacion Sup. en km? Hab./km?
Urbanizaciones cerradas 5.704 7,27 784,59
Municipio Yerba Buena sin UC 69.296 30,73 2.255
Total municipio Yerba Buena 75.000 38 1.973,68

Fuente: Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas, INDEC 2001. Trabajo de campo de la autora, 2007. Elaboracion propia.

Ahora bien, tal como puede observarse en la
FIG. 2, la construccién de estos emprendimien-
tos residenciales aument6 considerablemente
en los ultimos afos, no obstante la densidad
de poblacion que poseen continda mantenién-
dose relativamente baja en comparacion con
la densidad total del municipio. Se estima que
estas urbanizaciones ocupan alrededor del
20% del total de la superficie de Yerba Buena
pero solo albergan al 7,6% de su poblacién™
(véase FIG. 4).

Por ultimo, la llegada de las UC trajo consigo
problemas y beneficios al area que las contie-
ne. En relacion con las infraestructuras de ser-
vicios, como la provision de agua potable y la
instalacion de cloacas, su instalaciéon no impli-
c6 una mejora sustancial (La Gaceta,
10/12/06). Por el contrario si se verificaron im-
portantes cambios en el sector comercial, so-
bre todo en los ultimos diez afios. Sobre las
avenidas principales de acceso —Avenidas
Aconquija y Presidente Peron— se construye-
ron una amplia variedad de locales de bienes
y servicios —centros bancarios, médicos, co-
merciales, educativos, parques empresariales
y shopping center, entre otros— que si bien
conviven con los antiguos negocios de la zona
paulatinamente los van reemplazando. Tam-
bién se inauguraron anexos de algunas ofici-
nas publicas —como la Direccion General de
Rentas y la Caja Popular de Ahorros— cuya
sede principal se encuentra en la capital tucu-
mana. Su apertura significa otra accion publica
que refrenda la promocion politica de Yerba
Buena y sus formas de crecimiento actuales.
Asimismo su desarrollo influyé en el incremen-
té y mejora de las vias de comunicacién que
conectan este sector del aglomerado con la
ciudad capitalina.

JANOSCHKA (2002) en un estudio realizado en el Gran
Buenos Aires sefiala que en el afio 2000 habitaban en las
UC alrededor de 400.000 personas en unos 100.000 lotes
con casas y departamentos asentados en 300 km? de su-
perficie aproximadamente. Estas cifras suponen entre el 3
y 4 por 100 de la poblacion total del area metropolitana.
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4. ¢Seguridad o sensacion
de seguridad?*?

4.1. La seguridad al alcance
de todos

Las UC son el componente principal que inte-
gra el nuevo paisaje urbano defensivo que sur-
ge progresivamente en la ciudad de Yerba
Buena. Su difusion responde, en gran medida,
a las campafas publicitarias implementadas
por los promotores inmobiliarios. En sus cam-
pafas de marketing, en la gran mayoria de los
casos, conjugan ciertos valores como la segu-
ridad, la mejor calidad de vida que se obtienen
al vivir alli y el entorno privilegiado en el que
se localizan:

«Los Azahares les ofrece un estilo de vida dife-
rente, que conjuga seguridad vy libertad, vida
sana, al aire libre, con un entorno residencial le-
jos del ruido de la ciudad. EI mismo fue especial-
mente disefiado con la idea de que sus habitan-
tes puedan disfrutar de la naturaleza. Lo espera
un lugar paradisiaco, alejado del ruido de las ciu-
dades, con el espacio para disfrutar de los mejo-
res momentos con su familia y amigos» (folleto
publicitario Los Azahares Country Club);

«Es un estilo de vida en el que usted y su familia
podran desarrollar multiples actividades en un en-
torno privilegiado. Como Country es el primero y
unico terminado que responde a éste concepto en
Tucuman. Desarrollado con las pautas mas exi-
gentes de disefio urbanistico en 135 hectareas
recostadas sobre el pedemonte del cerro San Ja-
vier y a 200 metros de altura sobre San Miguel de
Tucuman, posee una vista panoramica especta-
cular y un microclima ideal [...] circuitos de segu-

Para el desarrollo del siguiente apartado de las 49 UC
existentes en Yerba Buena, sélo se trabajara con 41 de
ellas, dado que las 8 restantes fueron abandonadas du-
rante su construccion y actualmente se encuentran des-
habitadas, lo que imposibilité efectuar una investigacion
exhaustiva en torno a las mismas.
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ridad permanentes, con guardias especializados
que resguardaran la tranquilidad de su propie-
dad» (folleto publicitario Country Las Yungas).

Las medidas de seguridad que despliegan las
UC, definidas previamente en sus planes
maestros, se asientan sobre dos ejes principa-
les, los dispositivos perimetrales y los meca-
nismos de seguridad. Su utilizacion de manera
combinada tiene como meta garantizar a sus
residentes espacios seguros, protegiéndolos
del ingreso casual de personas no deseadas o
ajenas a la UC.

Los dispositivos perimetrales tienen por objeti-
vo establecer los limites visibles y tangibles de
las UC con el fin de otorgar privacidad a sus
residentes y evitar, dentro de lo posible, que
ingresen personas no deseadas o ajenas al
emprendimiento. Tal como puede observarse
en el FIG. 5 en el 95,1% de los casos estudia-
dos la cerca de alambre afianzada en postes
es el dispositivo predominante, por lo general
se encuentra combinado con otros materiales
como rejas y muros, con el propdsito de refor-
zar el sistema de cerramiento. Asimismo es
poco frecuente que una UC delimite su peri-
metro utilizando un soélo dispositivo. El adita-
mento de cerca viva compuesta por diversas
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especies vegetales como ligustros, enredade-
ras o pequefios arbustos, esta destinado, so-
bre todo, a disimular el uso de estos dispositi-
vos y disminuir el primer impacto que puedan
causar en los habitantes que se topan con
ellos:

«Tiene alambrado perimetral cubierto por dentro
de arboles relativamente chicos» (M., Nuevo
Country del Golf, 13/07/07)"2.

El segundo eje se asienta sobre los mecanis-
mos de seguridad cuya funcién principal es
controlar de manera permanente las entradas
y salidas —de las UC— de residentes, visitan-
tes y trabajadores. Los mas utilizados son la
garita de seguridad con la presencia de un
guardia —y en algunos casos dos— durante
las 24 horas, el permanente control a los tra-
bajadores —domésticos, jardineros y obreros,
entre otros— y las barreras de acceso'.

Todos los emprendimientos estudiados utilizan
de manera combinada, como minimo, dos de
estos mecanismos para garantizar la maxima
seguridad posible a sus moradores (ver FIG.
6). No obstante, el uso de alarma perimetral no
es tan frecuente debido a los altos costos de
instalacion y mantenimiento que requiere:
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FiG. 5/ Yerba Buena. Disposiciones perimetrales y frecuencia de uso en las urbanizaciones cerradas. 2007.

Fuente: Elaboracion propia a partir del trabajo de campo de la autora.

'3 Para resguardar la identidad de los interlocutores se men-
cionan por sus iniciales y, cuando no se han identificado
se registran como s/n. En cambio los nombres de las UC,
las citas de notas periodisticas y los nombres de las agen-
cias inmobiliarias se mantuvieron en su forma original.

4 Los guardias pertenecen a empresas de seguridad priva-
da contratadas por las UC: «...la seguridad en este barrio

esta muy bien, es contratada...» (L., administrador barrio
privado Villa Delfina, 27/06/08); o bien son miembros del
personal de servicio empleado por estos emprendimien-
tos: «La seguridad es gente contratada y controlada por
el mismo country, es decir que no son de ninguna empre-
sa de seguridad» (S., barrio privado Las Colinas,
4/09/09). En ambos casos dependen del sector privado.
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«La mayoria de los barrios no tiene alarma peri-
metral porque encarece mucho el servicio. El
country Marcos Paz tiene un buen sistema de
seguridad porque tienedoble alambrado y en el
medio un espacio para que los guardias puedan
recorrer el perimetro en moto. Ademas el cerco
de afuera tiene alarma perimetral y cada tantos
metros camaras de seguridad y un guardia espe-
cial que monitorea todas las pantallas» (G., El
Aguila Servicios Integrales, 09/09/08).

El mantenimiento del sistema de seguridad en
su conjunto es el componente que tiene mayor
incidencia sobre el monto de las expensas que
abonan mensualmente los residentes de estos
emprendimientos. Los duefios y empleados de
las diversas empresas de seguridad privada
consultadas estiman que el 80% de los gastos
mensuales se invierte en seguridad.

Por otra parte, y como contraparte al sistema
de seguridad desplegado por estos emprendi-
mientos residenciales cerrados, los medios de
comunicacion informan sobre delitos cometi-
dos contra estas urbanizaciones. En marzo del
corriente afio se produjo un robo en uno de los
countries mas seguros de Yerba Buena, el
country Marcos Paz. Una revista local relataba
la noticia de la siguiente manera:

«Violento atraco en el Country Marcos Paz:
¢adiés a la ilusion de seguridad en los barrios
cerrados de Tucuman?... Los delincuentes, no
conformes con el “golpe” [haciendo referencia al
asalto en dos viviendas del country], atracaron la
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administracion del country. Segun el parte poli-
cial, dafiaron la CPU donde estaban registradas
las filmaciones y se llevaron el dinero que estaba
en la caja fuerte» (Contexto, 14/03/10).

Los registros policiales de Yerba Buena sefia-
lan que del total de hechos delictivos denun-
ciados por afno, el 50% ocurre en relacion con
las UC:

«Nosotros solo tenemos intervencion cuando nos
llaman... de los llamados que recibimos, la mitad
son eventos afuera de los countries [refiriéndose
a todas las UC del area] y la otra mitad son even-
tos adentro de esos barrios» (O., Comisaria de
Yerba Buena, 4/09/09).

Asimismo el analisis de la tasa de hechos de-
lictivos registrada en la provincia de Tucuman
durante el afio 2007 pone en evidencia que la
tasa registrada en Yerba Buena —261,21 cada
diez mil habitantes— es una de las mas altas
de toda la provincia (DIRECCION NACIONAL DE
POLITICA CRIMINAL, afio 2007)".

4.2. La seguridad éuna ilusion?

Las personas al escuchar permanentemente
las noticias sobre el aumento de la inseguridad
en la ciudad elaboran, generalmente, una serie
de percepciones —o interpretaciones— sobre
la realidad que dependen del entorno en el
que viven y que influyen en su comportamien-
to y toma de decisiones (BOURDIEU, 1996). Es-
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Controla  Garita con
perimetral de acceso trabajadores  guardia

Garita con  Garita sin Portén Portén
sereno guardia  automatico  manual

Mecanismos

FIG. 6/ Yerba Buena. Mecanismos de seguridad y frecuencia de uso en las urbanizaciones cerradas. 2007.

Fuente: Elaboracion propia a partir del trabajo de campo de la autora.

5 No existe informacion oficial disponible para el Municipio Yerba
Buena que de cuenta del perfil de las victimas reales de delitos ni
mapas de delincuencia.
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tas percepciones sobre la inseguridad estan
influidas, a su vez, por la posibilidad de ser
victima de un delito, la desconfianza hacia las
instituciones estatales responsables de velar
por la seguridad de los ciudadanos y las con-
diciones ambientales —la inseguridad se aso-
cia a un entorno sucio y desordenado— (To-
RRENTE, 2001). Sin embargo, estas creencias,
actitudes y experiencias no necesariamente
estan relacionadas con el delito real.

En este contexto, el encierro refuerza las per-
cepciones sobre la inseguridad que se vive en
la ciudad abierta, y esta situacion, a su vez, se
convierte en un fuerte determinante a la hora
de adoptar a las UC como residencia perma-
nente. De este modo se genera un circuito que
se retroalimenta permanentemente. Residen-
tes de los countries y barrios privados lo expli-
can asi:

«Antes no existia el miedo y la inseguridad. Aho-
ra ni loca vivo afuera de un country, todo esta
muy inseguro» (G., Yerba Buena Golf Country
Club, 11/07/07); «... a nosotros nos han entrado
ladrones un par de veces y entonces esa insegu-
ridad te invade, uno siempre esta inseguro, te
sentis vulnerable, en cambio aca [refiriéndose al
country en el que vive] es como otra realidad»
(M. E., Yerba Buena Golf Country Club, 13/06/08);
«... yo me he venido mas por seguridad que por
otra cosa... Yo queria mas seguridad» (J., Yerba
Buena Golf Country Club, 23/07/07).

Al inicio de las entrevistas los residentes de las
UC acudian al binomio seguridad/inseguridad
para explicar la adopcion de estos emprendi-
mientos como residencia permanente. Enfati-
zaban que la busqueda de lugares seguros
donde sentirse protegidos terminaba al mudar-
se a estas urbanizaciones. Sin embargo avan-
zada la entrevista la mayoria de ellos comen-
zaba a relatar un conjunto de valoraciones, por
lo general contradictorias, en relacion con la
seguridad y con otros procesos sociales que
se generan al trasladarse a una UC. El andlisis
de estas valoraciones ponia de manifiesto que,
para los interlocutores, vivir en estas urbaniza-
ciones finalmente representa la obtencion de
una «sensacion de seguridad» que se antepo-
ne a la proteccion pretendida inicialmente™®.

La presencia de dispositivos perimetrales y me-
canismos de proteccion, mas que eliminar la

6 E| binomio seguridad/inseguridad se refiere a la seguri-
dad que ofrecen las UC por contraposicion a la imagen
de inseguridad creciente que hay en las ciudades.

7 Svampa en una entrevista con la Revista Viva editada por
el diario Clarin (5/06/2005) explica que muchos residen-
tes consideran, ingenuamente, que por contar con vigi-
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ocurrencia de hechos delictivos, probablemen-
te provocan un efecto disuasorio ante la inten-
cion de cometer un delito contra estos empren-
dimientos, y por tanto limitan las sorpresas no
deseadas al interior de estos barrios'’. No obs-
tante, afuera de los mismos la situacion conti-
nua siendo la misma. Lo explican asi:

«Hay mucha inseguridad afuera, en las calles, y
los Unicos que se benefician de eso son los que
No pueden pagar. Porque la seguridad es de la
porteria para adentro afuera sigue siendo insegu-
ro, te venden un mundo ficticio de la puerta para
adentro» (B., Country Jockey Club, 22/10/08); «...
es mucho mas seguro... bueno es relativa la se-
guridad porque si te quieren entrar a robar al
country te van a entrar...» (V., Country Las Yun-
gas, 18/07/07); «Este country [Yerba Buena Golf
Country Club] brinda la sensacion de mayor se-
guridad [...]. No puede entrar cualquiera al coun-
try pero igual te pueden robar, me imagino, pero
te deja la sensacion de mayor seguridad» (U.,
Yerba Buena Golf Country Club, 21/06/08); «Es
seguro porque no pasa nada [...] porque no hay
gente buscando hacer algo, por eso es seguro
porque si no seria como cualquier otro lugar» (O.,
Country Jockey Club, 01/08/07); «... lo que hay
es sensacion de seguridad porque los chicos [los
guardias] no llevan armas ni nada de eso... son
porteros, ni policias ni guardias» (M., barrio priva-
do Casco Viejo, 30/10/08).

Estas valoraciones, a su vez, se refuerzan con
las opiniones emitidas por administradores,
arquitectos y constructores que coinciden en
sefialar que el sistema de seguridad imple-
mentado por las UC sélo existe puertas aden-
tro, produciendo, por tanto, espacios seguros
que ofrecen una sensacion protectora. Esta
sensacion tiene su fundamento en la imagen
que brinda el sistema de seguridad instalado.
Para los entrevistados los residentes de estas
urbanizaciones perciben el entorno de la urba-
nizacién como seguro cuando observan, por
ejemplo, a los guardias recorriendo el empren-
dimiento. El administrador de un barrio priva-
do lo explica asi:

«... este es un predio angosto y largo, se necesi-
taria todo un ejército para dar total seguridad, lo
que se contrata es sensacién de seguridad, la
gente quiere ver al tipo [guardia] caminando por
ahi... la seguridad es preventiva [...] las personas
estan equivocadas si creen que vivir en un coun-

lancia perimetral las relaciones internas estan asegura-
das. Sin embargo el crimen de Maria Marta Garcia Bel-
sunce ocurrido en octubre de 2002 en su residencia del
Country Carmel —Municipio de Pilar, Buenos Aires»,
mostré en forma paradigmatica las limitaciones de esa
ilusién de seguridad absoluta.

MINISTERIO DE FOMENTO 343



Estudios

try o barrio privado es cien por ciento de seguri-
dad, vivir adentro o afuera tiene sus riesgos» (L.,
Administrador barrio privado Villa Delfina,
27/06/08); «... la seguridad que ellos [los promo-
tores inmobiliarios] te venden no es tan asi, hay
robos en los countries. [...] la seguridad en gene-
ral de estos lugares es relativa. Por ejemplo Terra-
zas de San José [un barrio privado de Yerba Bue-
na] tiene seguridad al frente pero al costado esta
muy expuesto, tienen cafaverales y el canal, son
muy permeables... ofrecen sensacion de seguri-
dad pero eso no significa que sean seguros, esta
sensacion es lo que te determina para estar ahi»
(S., Deza y Krapovickas Arquitectos, 16/10/08).

Estas afirmaciones se fortalecen y consolidan
con la explicacion que brinda el duefio de una
de las empresas de seguridad privada que
custodia algunas de las UC de la zona:

«... Somos una empresa de prevencion. La segu-
ridad es una mezcla de prevencioén y accion: pre-
venir es evitar que entren al barrio, y si entran
viene la parte de la accion [...]. Brindamos sensa-
cion se seguridad, la idea es que el vecino se
sienta seguro porque ellos pagan para sentirse
seguros, porque la realidad es que si aparece un
grupo comando a tratar de entrar a un barrio, a la
seguridad la deja descolocada. [...] es todo una
cuestion de imagen» (G., El Aguila Servicios In-
tegrales, 11/09/08).

Desde otra perspectiva, los vecinos, duefios
de negocios y personas que trabajan —de ma-
nera temporal o permanente— adentro de es-
tas urbanizaciones también construyen repre-
sentaciones sociales acerca de las medidas de
proteccién implementadas. Ponen en tela de
juicio su eficacia a la hora de brindar seguridad
resaltando, entre otras cosas, la dimensién de
estas urbanizaciones y los mecanismos pues-
tos en funcionamiento. Explican con énfasis la
idea que la seguridad e inseguridad son las
mismas fuera que adentro de las UC:

«A mi estos lugares no me dan la sensacién de
seguridad porque hay una minima rejita [...]. Es
todo muy simbdlico porque a esas rejas si querés
entrar las cortas vy listo. Eso de “aca estoy tran-
quilo” es una moda y es bastante relativo...» (J.,
empleado, 18/07/08); «... esos lugares no son
seguros para nada. ; Cémo puede ser tan seguro
como dicen si solo tienen tres o cuatro personas
para controlar todo el country?, entonces son lu-
gares inseguros...» (A., empleada, 27/06/08);
«Son un mundo aparte, lo que tienen es seudo
seguridad, no seguridad como la palabra misma
dice. Lo que pasa es que ellos creen que van a
estar mas seguros y no es asi, la seguridad total
es muy dificil, ademas se encierran a si mis-
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mos...» (A., vecino de Yerba Buena, 3/11/08); «...
los countries estan igual que las casas de afuera
[...]. Es lo mismo la seguridad adentro que afue-
ra» (B., duefia de un negocio, 15/06/08).

4.3. Procesos sociales subyacentes:
status social versus seguridad

Del conjunto de valoraciones analizadas ante-
riormente se desprende que las medidas de
seguridad desplegadas por las UC sdlo sirven
para atenuar las percepciones sobre el bino-
mio seguridad/inseguridad sostenidas por sus
residentes. Esto responde a que tales meca-
nismos no pueden ser considerados como res-
puestas concretas y efectivas a la hora de di-
minuir y/o eliminar la ocurrencia de hechos
delictivos, sélo limitan algunas sorpresas no
deseadas en el interior de los mismos. Esto da
como resultado la creacion de una cierta «sen-
sacion de seguridad» en relacion a las UC,
con lo cual sus residentes ven aplacadas sus
ansias de proteccion plena. Asimismo, los en-
trevistados cuestionan permanentemente la
eficacia de tales mecanismos, opinando que
estos emprendimientos despliegan una situa-
cion ficticia mas que una proteccion real.

Por otra parte, de los testimonios arriba men-
cionados cabria resaltar algunos extractos:

«Es todo muy simbdlico», «... es una moda», «...
lo que tienen es seudo seguridad», «... se encie-
rran a si mismos».

La lectura y analisis de los mismos deja entre-
ver que bajo el discurso de busqueda de segu-
ridad, quizas, se enmascaran otros procesos
sociales que se relacionan con la autoexclu-
sién y la necesidad de diferenciarse del otro
mediante la busqueda de exclusividad y status
social (DAMMERT 2001). A través de la voz de
los entrevistados se confirma esta necesidad
de diferenciarse del otro mediante el desplie-
gue de diversas estrategias de distincion
(BOURDIEU, 1998):

«... tienen [haciendo referencia a los residentes
de las UC] un discurso mentiroso porque todo el
tiempo ponen como excusa la seguridad y el ver-
de y en realidad hay otras cosas por detras» (J.,
empleado, 01/07/08); «... la seguridad queda en
segundo plano, eso de que el motivo principal
para irse a vivir a un country es la seguridad es
mentira, antes se busca una mejor calidad de
vida» (L., barrio privado Villa Delfina, 27/06/08);
«Yo creo que buscan estar apartados, separados
del resto, como el Vaticano, buscan hacer su pro-
pia ciudad adentro de la ciudad [...]. Diferenciar
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entre el que tiene plata y el pobre [...] marcar las
diferencias» (S., empleado, 22/09/08). «... estos
countries apartan a la gente, ellos dicen que es
por seguridad, pero yo creo que es para separar-
se del resto» (N., empleada, 27/06/08); «En un
comienzo la gente adoptaba a estas urbanizacio-
nes por la paranoia del robo pero creo que ahora
creo que es mas una cuestion de status social,
ninguna empresa piensa en construir afuera [de
las UC]» (C., barrio privado Lomas de Yerba Bue-
na, 11/11/08); «Se mudan a estos lugares por
una cuestion de status, para aparentar que tienen
mas dinero, que son personas importantes, y re-
cién al ultimo se mudan porque buscan mas se-
guridad [...]. Vivir adentro de esto lugares te da
una posicion dentro de la sociedad» (s/n, vecino
de Yerba Buena, 3/11/08);

Finalmente para (HIDALGO, 2004) la exclusivi-
dad que ofrecen estos emprendimientos resi-
denciales se basa, principalmente, en las mu-
rallas y/o alambrados que se construyen para
delimitar su perimetro. Estos dispositivos se-
paran fisicamente el adentro del afuera, pero
sobre todo establecen un limite simbdlico que
representa la distancia existente entre las per-
sonas que viven adentro y aquellas que estan
afuera, es decir «los otros». Habitar, y mas
aun pertenecer a una UC, brinda la posibilidad
de estar en contacto directo con aquellos a los
que se quiere parecer, con la idea de espejar-
se en el vecino y lograr la homogeneidad so-
cial, y hasta generacional (SVAMPA, 2004), del
lugar en el que se habita:

«... las personas que se mudan a estos barrios
buscan mostrarse, exponerse, mostrar donde vi-
ven y como viven [...] la razén principal es por la
necesidad de pertenecer a algun lado, de estar
junto a un determinado grupo social» (S., Deza y
Krapovickas Arquitectos, 16/10/08); «Primero que
nada buscan un ascenso social. Después en se-
gundo lugar buscan seguridad [...] se mudan a
lugares que les den mas status social» (J., em-
pleado, 01/07/08); «... te encontras [al vivir en una
UC] con gente que tiene una historia mas parecida
a la propia [...] con gente que busca algun tipo de
insercion social» (K., Yerba Buena Golf Country
Club, 10/11/08); «... buscan [los residentes de las
UC] aislarse de los pobres, meterse en su propia
burbuja y mezclarse sdélo con los de su mismo gru-
po social» (A., Country Las Yungas, 17/09/08).

5. Reflexiones finales

Existe en Tucuman un grupo de personas con
cierto poder adquisitivo que construyen un dis-
curso basado en la resignificacion de la segu-
ridad e inseguridad que perciben en las ciuda-
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des y que, posteriormente, utilizan para
justificar la adopcién de las UC como residen-
cia permanente. No obstante, las medidas de
seguridad implementadas por las UC, posible-
mente, aumenten las posibilidades de prevenir
las sorpresas no deseadas en el interior de es-
tos emprendimientos, pero no pueden ser con-
sideradas como respuestas concretas y efecti-
vas a la hora de disminuir y/o eliminar la
ocurrencia de hechos delictivos. Como se re-
salta en los testimonios de los interlocutores
de las UC, en realidad, ofrecen a sus miem-
bros una cierta «sensacion de seguridad» que
se antepone a la verdadera proteccion.

Por otra parte, al ahondar aun mas en las res-
puestas emitidas por los entrevistados es posi-
ble advertir que bajo la busqueda de seguridad
subyacen y se gestan otros procesos sociales
que se relacionan con el status social adquiri-
do por vivir en estas urbanizaciones y la ansie-
dad por pertenecer a un determinado grupo
social. Residir en estos emprendimientos resi-
denciales cerrados otorga cierta exclusividad,
distincion y prestigio social.

En forma simultanea, el incremento de las per-
cepciones sobre la inseguridad en las ciuda-
des es uno de los elementos que utilizan las
agencias inmobiliarias para promocionar el de-
sarrollo de las UC. Sus campafias de marke-
ting enfatizan ciertos valores de consumo
como la busqueda de seguridad para estimular
el desarrollo de estos espacios cerrados. Sin
embargo, la instalacion de UC en Yerba Buena
no refleja una disminucién en las tasas delicti-
vas registradas hasta la fecha. Por el contrario,
la falta de tales evidencias revela la ineficien-
cia del encierro defensivo, el delito no queda
suspendido ni detenido tras las puertas de ac-
ceso exclusivo.

La llegada de las UC a Yerba Buena provoco
—y lo contintia haciendo— cambios significati-
vos en el conjunto urbano tradicional. Gradual-
mente esta ciudad se va convirtiendo en una
estructura compuesta por subestructuras de
caracter privado y con acceso controlado. Asi-
mismo, las pretensiones sostenidas por los
grupos de mayor poder adquisitivo estan gene-
rando un proceso gradual de transformacion de
las relaciones sociales que se expresa en la
ruptura de los vinculos sociales y simbdlicos
que unen a los individuos y/o grupos con el
resto de la sociedad. Esos grupos sociales
buscan separarse y negar la existencia del otro
que se construye en base a la diferencia, la
diversidad y/o la desigualdad, pero que en de-
finitiva se trata de un otro lejano e incierto, de
un otro que estando préximo es desconocido.
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Abstracts

Cities and Metaphors: on the Concept of Urban Resilience

Ricardo MENDEZ

The concept of resilience arises now as an emerging concept, developed mainly in the fields of
psychology and ecology, to describe and explain, essentially, why some declining cities or regions
manage to renew and revitalize, whereas others remain in their decline. This theoretical paper
proposes a critical review and analysis of urban resilience, including its characteristics, mechanisms
and key explanations from the perspective of relational and neo-institutional geography approaches
and its implications for public policy, ending with a reflection on their contribution to a better
understanding of the unequal capacity shown by the cities to cope with crises.

The Social Imaginary of Real Estate Property and its Incidence
on the Formation of Speculative Bubbles in Spain (2004-2010)

Anna GARCIA MASIA

In this paper, using quarterly data from housing transactions (number and value) from the Ministry
of Housing, the formation of real estate bubble in Spain is analyzed. Beyond the form of the
unbalanced real estate markets, is the analysis of the components that affect their formation. How
the social imaginary of property expressed by the consumption theory, based on permanent income
and life cycle, affect the formation of such a bubble. A multiple linear regression model is built to
determine the evolution of both supply and demand, using as independent variables data
employment, unemployment (by gender), GNP, and inflation.

The factors behind the purchase preference are identified. The models depict a bubble formed by
the evolution of women employment in the x (volume) axis, and the economic growth in the y (price)
axis. A final reflexion is laid on the social consequences of market evolution in recent years with
rising unemployment and economic recession.
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Abstracts

Territorial Analysis and Planning

Blanca MARTIN CORTES

Technical and scientific analysis for territorial diagnosis is the necessary foundation for the
formulation of proposals, in the planning practice. Overcoming the epistemological and
methodological crisis that crosses territorial planning, will necessarily restore rationality of the
process. The peculiarities of urban legislative framework, along with other factors related to
planning practice, highlight the need for change to improve the planning tool. Finally, the author
makes some suggestions that could help drive this change.

Towards the Integration of Andalusia in the Knowledge Society.
Some Regional Metropolitan and Local Public Strategies

Inmaculada CARAVACA & Antonio GARCIA & Gema GONZALEZ

Knowledge and innovation act as major drivers of competitiveness and economic dynamism
allowing maximizing the productive potentials of enterprises but also territorial development,
promoting environmentally sustainable behaviors, socially cohesive and geographically balanced.
Consequently, increased interest in the analysis of public policies and strategies are being
developed to foster innovation and integration of the territories in the knowledge society. In this
general context of reference, the aim of this paper is to analyze the territorial dimension of
innovation in Andalusia, as well as strategies of action undertaken by public institutions from
different levels and different spatial scales to promote interest in knowledge and innovative capacity
of society and territories. Special attention is given to the metropolitan area of Seville and within
this, the proposals made by the local administration in Alcald de Guadaira, because provides an
interesting example of this kind of strategy.
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Irrigation and Territory in the Region of Murcia Future
Developments and Outlook

Alejandro Luis GRINDLAY MORENO & Carmen LIZARRAGA MOLLINEDO

The model of Murcia regional economic development cannot be understood without taking into
account the irrigated agriculture and its binding relationship with water availability. In this semi-
arid territory, the need to ensure efficiency in the use of agricultural water has been a must that has
led to the gradual modernization of the systems of resource exploitation. However, the whole
demand for water in the Segura River Basin has increased to exceed the limits of the existing natural
resources, leading to a structural water deficit with an unsustainable trend, as is emphasized in
hydrological planning.

In this paper we analyze the shape and socio-economic and environmental consequences of
irrigation expanding in Murcia, and it shows that its main weakness is a structural shortage of
water. The paper concludes with the idea that, despite this severe restriction, the most productive
irrigation could absorb the higher costs of a response based on water from coastal desalination to
solve the hydrological deficit and, in turn, become a guarantee for the quality of the ecosystems,
food security and a good spatial organization within the sector.

Long-Term Public Land Leasehold: the Polish Case

Carlos MARMOLEJO DUARTE

In Poland private land was never fully nationalized, nonetheless, almost half a million hectares of
public land are nowadays leased using what Poles call “right of perpetual usufruct” (RPU) a figure
that resembles legally and has partially its origins in the leasehold as is known in Spain.
Consolidated in the middle of the communist epitome, the RPU was given, in the framework of long-
term land leasing, to households and public companies instead of full property. Nevertheless the
role of RPU in the transition age has been enormously changed: it has played a key role as a tool
of land use control, in a context where communist master plans were declared redundant. Also RPU
has modestly fulfilled the income of public authorities, since property tax is not performing well
because of the problems on the cadastral system. In this paper shows the way how RUP works,
outlining its potentialities and failures. The analysis of interviews with experts suggest the
imminent transformation of this figure which will end or reduce his role to a way of providing
affordable land for uses socially necessary, or as a way for income generation on public land, which
by their location and use, are highly profitable.
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The Inclusion of the Informal City in the Urban Territory: a
Comparison Between Medellin and Mumbai

Paula RESTREPO CADAVID

The growth of cities in developing countries has been accompanied by the growth of an informal
city on the margins of the city. This informal city generally lacks of basic urban services and
generates a number of fragmentations of the urban tissue. In this article | review the history of the
informal city in Medellin, Colombia and Mumbai, India: evaluating its formation and evolution. |
reveal how urban policies have influences the typology and location of the informal city and how
this typology has influence the inclusion policies implemented in these two metropolises. The
comparison between the policy of Urban Integral Projects in the city of Medellin and the Slum
Rehabilitacion Scheme (in the city of Mumbai confirms the relevance of defining policies locally
while —at the same time— setting forth elements that are valid globally, especially in the case of
policy design and coherence.

Security in Gated Communities: Myth or Reality. The Case of
Yerba Buena, Argentina

Matilde MaLIzIA

Among the causes that lead to the emergence and spread of the gated communities —GC— in the
cities, the search for security is the most frequently mentioned to explain their emergence and to
justify its adoption as a permanent residence.

This paper aims to examine whether the security system implemented by the GC is really effective
in mitigating crimes, or simply acts to control or reduce feelings of insecurity, creating a protective
sensation. It also asks whether the feeling of security becomes a social construction within other
underlying and social processes are conceived.

Finally, this research underlines that security measures implemented by the GC increase the
chances of preventing unwanted surprises within, but cannot be considered as specific responses
to reduce criminal acts. The GC offers their residents a “sense of security” that overpowers real
protection. Please note that under the search for security underlie other social processes that are
related to the social status gained by living in these developments and being a membership in a
particular social group.
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Observatorio Inmobiliario

2012. La dificil normalizacion del mercado

de vivienda

Julio RODRIGUEZ LOPEZ

Doctor en CC. Econdmicas UCM, vocal del CES de la Comunidad de Madrid
y del Consejo Superior de Estadistica. Fue presidente del BHE y de Caja Granada

«No era dificil percatarse que los mercados desconfian de los esfuerzos heroicos porque
consideran que tales planteamientos acaban siendo poco realistas y, por tanto, poco
creibles. Y otra inclinacion evidente de los mercados es la de confiar mas en lo que se
pueda hacer en el medio y largo plazo que lo asumible apresuradamente en el corto

plazo.»

1. Introduccién

En 2012 descendera el PIB de la Eurozona y
de Espafa. En el caso de la economia espa-
fola destaca el fuerte descenso real previsto
de la demanda interna. La politica econémica
de estabilidad contribuira a la reduccién de los
desequilibrios de déficit y deuda publica, pero
afectara a la demanda agregada de la econo-
mia. El descenso del empleo y la persistente
restriccion crediticia no impulsaran en 2012 un
aumento de las compras de vivienda respecto
del ejercicio precedente.

En los dos apartados siguientes se analiza la
evolucién de la economia general y de Espa-
fa. Entre los apartados cuarto y sexto se co-
menta la evolucién del mercado de vivienda
en Espafa en los primeros meses de 2012.
En el séptimo se analizan los cambios mas
recientes y los previstos en la politica de vi-
vienda. En el octavo y ultimo apartado se
efectuan algunas previsiones sobre el merca-
do de vivienda en 2012.

Muns (2012)

2. Evolucion economica general

La economia mundial registré6 una desacele-
racion significativa del crecimiento en la se-
gunda mitad de 2011. Dicha circunstancia
freno el proceso de recuperacion iniciado tras
la «gran recesiéon» de 2009. El freno al creci-
miento procedié de un amplio conjunto de va-
riables, entre las cuales destacaron las pesi-
mistas expectativas creadas sobre el futuro
de la Uniéon Econdmica y Monetaria, el aspero
debate introducido en Estados Unidos acerca
de la politica necesaria para lograr la consoli-
dacion fiscal, los altos precios de la energia y
el impacto de algunos desastres naturales
(FMI, 2012).

Se prevé que en 2012 persistan las condicio-
nes de endurecimiento financiero de los ulti-
mos afos. Las fuertes necesidades de apela-
cion a los mercados de capitales por parte de
los estados y empresas, junto al desapalanca-
miento de las entidades de crédito no facilita-
ran la expansion del crédito bancario. Dicha
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circunstancia frenara, en general, el ritmo de
crecimiento de las economias.

La Union Europea registrara un crecimiento
nulo en 2012, mientras que el conjunto de pai-
ses de la Eurozona puede experimentar un re-
troceso del —-0,3% (EUROPEAN COMMISSION,
2012). La Unién Europea sufrira de nuevo en
este ejercicio las consecuencias de la interac-
cion entre la debilidad de la deuda publica en
un amplio nimero de estados miembros, la fra-
gilidad de los mercados financieros y la desace-
leracion del crecimiento de la economia real.

La Eurozona adolece de un serio problema de
gobernanza en su disefio inicial. A ello se han
unido las consecuencias de los notables flujos
de crédito transfronterizo posteriores a su
puesta en marcha, en la que los riesgos credi-
ticios fueron objeto de una deficiente valora-
cion. A lo anterior se une el que el Banco Cen-
tral Europeo (BCE) no actue como prestamista
en ultima instancia. Todo lo anterior ha contri-
buido a la problematica situacion de dicha area
econdmica en 2012.

En 2012 se desaceleraran el comercio mundial
y el crecimiento global (FIG. 1). Es posible que
Estados Unidos crezca por encima del 2%,

2012. La dificil normalizacion del mercado de vivienda

Julio Rodriguez Lépez

mientras que las economias emergentes lo ha-
ran a un ritmo del 5,7%. Persistira asi en 2012
el fuerte diferencial de crecimiento de estas
ultimas con las de los paises avanzados
(1,4%, —0,3% en la Eurozona) (FIG. 2), circuns-
tancia que parece va a prolongarse durante
bastante tiempo. El desempleo se mantendra
elevado en Estados Unidos y Eurozona en
2012, reforzandose la tendencia a la reduccién
de los desequilibrios publicos.

Tras el «bache» de la segunda mitad de 2011 y
primer trimestre de 2012 se advierte la debilidad
de la recuperacion posterior a la «gran rece-
siony» de 2009 entre los paises avanzados. La
evoluciéon econdmica posterior a 2009 tiene cier-
to paralelismo con la recuperacion posterior a la
recesion de 1991, que también se produjo tras
una fuerte expansion crediticia y del mercado de
vivienda. En ambos casos los excesos se con-
centraron sobre todo en Europa.

Un elemento diferencial de la recuperacién pos-
terior a 2009 es que arranca de una caida de la
actividad bastante mas profunda que las que se
habian sufrido previamente a las recuperacio-
nes precedentes. La superacion de dichas situa-
ciones ha ocasionado elevaciones de los tipos
de interés y restricciones crediticias, todo lo cual

Fic. 1/ OCDE, USA y Zona euro. Principales agregados macroeconémicos. Tasas anuales de crecimiento

1. PIB precios constantes
Estados Unidos
Zona Euro
Economia mundial
Paises desarrollados
Paises emergentes y en desarrollo

2. Inflaciéon, IPC (aumentos medios anuales)
Estados Unidos
Zona Euro

3. Desempleo (% activos)
Estados Unidos
Zona Euro

4. Balanza P. C Corriente (% PIB)
Estados Unidos
Zona Euro

5. Comercio Mundial (bienes y servicios)

6. Saldo AA. Publicas (% PIB)
Estados Unidos
Zona Euro

(*) Prevision.
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2011 2012(%) 2013 (%)
1,7 2,1 2,4
1,4 -0,3 0,9
3,9 3,5 41
1,6 1,4 2,0
6,2 5,7 6,0
3,1 2,1 1,9
2,7 2,0 1,6
9,0 8,2 7,9

10,1 10,9 10,8

-3,1 -3,3 -3,1

-0,3 0,7 1,0
5,8 4,0 5,6

-9.6 -8,1 -6.3

-4,1 -3,2 —2,7

Fuente: FMI, WEO, abril 2012.
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Fuente: INE.

ha frenado la demanda de consumo y de inver-
sion productiva, destacando en la presente fase
de recuperacion la fuerte disminucion de las in-
versiones publicas en infraestructuras.

La débil recuperacion actual se caracteriza asi-
mismo por tener lugar, ademas, en un contexto
de elevados precios de la energia. Estos ultimos
no han frenado apenas su expansion a pesar de
la situacion deprimida de las economias avan-
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zadas (FMI, op. cot.). Dicha evolucién la confir-
ma el aumento del precio del barril de petroleo,
expresado en dolares, un 13,3% en el primer
trimestre de 2012 sobre el afio precedente.

3. La economia espaiiola,
2011-2012

El PIB de la economia espafiola aumenté en
un 0,7% en 2011. Dicha evolucion fue la resul-
tante de un crecimiento moderado en la prime-
ra parte del afio y de un estancamiento de la
actividad en el segundo semestre. Segun la
Comision de la UE, el débil contexto exterior,
la intensificacion de la crisis de la deuda publi-
ca, la reduccion del gasto publico y el deterioro
del mercado de trabajo fueron los factores que
mas pesaron sobre el débil crecimiento de la
economia espafola en 2011 (EUROPEAN COM-
MISSION, op. cit.).

El crecimiento citado del PIB en 2011 se derivd
del retroceso de la demanda interna (—1,8%) y
de la aportacién positiva al crecimiento que
realizé el sector exterior, en el que las exporta-
ciones aumentaron a fuerte ritmo y las impor-
taciones retrocedieron ligeramente (FIG. 3).

FiG. 3/ Espafa. Principales macromagnitudes. 2004-2012. Tasas interanuales de crecimiento. Precios constantes

ESPANA

1. PIB, precios mercado
2. Consumo privado

3. Consumo publico
4

Formacion bruta de capital fijo
4.1. Construccion
4.2. Bienes de equipo y otros

Demanda interna
Exportaciones
Importaciones

Exportaciones netas (% PIB)

© ® N o o

Empleo. Ocupados
Tasa de desempleo (% activos)

10. Indice de precios de consumo (media anual)
11. Deflactor del PIB

12. Salario por persona ocupada

13. Balanza de Pagos. Cuenta Corriente (% PIB)
14. AA. Publicas

(*) Previsiones.

2011 2012(*) 2013(*)
0,7 -1,7 0,2
-0,1 -1,8 -0,7
-2,2 -7 -5,1
-5,1 -84 -3.2
-8,1 -10,4 —4,7
1,2 -6,0 -0,4
-1,8 -4,2 -2,0
9,0 3,1 57
-0,1 -5,7 0,0
2,5 2,5 2,2
-2,0 -3,3 1,4
21,6 24,0 24,6
3,2 1,6 1,5
1,4 1,0 1,9
1,1 -0,5 -1,0
-3,9 -1,8 -0,6
-8,5 -5,8 -3,4

Fuente: Funcas, INE, BCE Funcas, abril 2012.

MINISTERIO DE FOMENTO 355



Observatorio inmobiliario

El empleo descendio en un =2 % en 2011, co-
rrespondiente a un retroceso de 600.000 ocupa-
dos en el pasado ejercicio. La construccion, con
un descenso de 296.000 empleos, explico el
49,3% de la pérdida de empleo en 2011. El nue-
vo descenso del empleo en el primer trimestre
de 2012 ha situado en 718.500 la reduccion de
puestos de trabajo entre el primer trimestre de
2012 y el mismo periodo de 2011 (FIG. 4). Es de
destacar que las disminuciones del empleo,
conforme se prolonga la crisis econémica en Es-
pafa, se estan haciendo mas acusadas en el
sector de los servicios que en la construccion.
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FiG. 4/ Encuesta de Poblacion Activa. Variaciones
2012. 1/2011. | (miles)

Fuente: INE.

De forma paralela a la destruccion de em-
pleos, la actividad productiva ha retrocedido en
un —4,4% en los cuatro afios transcurridos en-
tre el primer trimestre de 2008 y el mismo pe-
riodo de 2012. La inversién en construccion ha
descendido en un 35% en dicho periodo, mien-
tras que el resto de la actividad productiva, la
no construccion, ha crecido ligeramente.

La inversion en vivienda ha visto reducirse su
presencia dentro del conjunto de la construc-
cion desde el inicio de la crisis. De un 52,2%
de participacion en la inversién en construc-
cion, dicha participacion ha descendido hasta
el 35,7% en 2011. El peso de la inversidn en
construccion ha retrocedio desde el 22,2% del
PIB en 2006 hasta el 14% en 2011, siempre
segun la Contabilidad Nacional de Espafia. De
forma simultanea, el peso del empleo en la
construccién disminuyé desde el 13,9% de
2007 hasta el 8% en 2011. Esta tendencia per-
siste en 2012: el peso de los afiliados a la se-
guridad social en la construccion ha disminui-
do hasta el 6% del total. Ello implica un
numero de afiliados en la construccion en
2012 de alrededor de un millon, frente a los
2,3 millones de 2007.

Los desequilibrios de precios y de balanza de
pagos se redujeron en 2011. Los precios de
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consumo aumentaron en un 2,4% (3% en
2010) endicho afio. El déficit de balanza de
pagos por cuenta corriente se situo en el 3,9%
del PIB. El descenso de dicho desequilibrio re-
fleja la fuerte reduccion del déficit comercial,
consecuencia a su vez de la debilidad de la
demanda interna de la economia.

La prevision del PIB para 2012 es de un des-
censo del —1,7%, en el que el papel restrictivo
de la demanda interna se va a acentuar res-
pecto del afo anterior. Segun la prevision cita-
da para el PIB de la economia espafiola, dicha
magnitud retrocederia en el primer semestre
de 2012 a un ritmo préximo al 2% y se aproxi-
maria a un crecimiento nulo en la segunda
parte del afio. Destaca sobre todo el acusado
descenso previsto para el consumo publico
(=7,1%). La caida del empleo se reforzaria
respecto de 2011 y la tasa media de desem-
pleo de 2012 seria del 24% (21,8% en 2011).

El proyecto de Presupuestos Generales del
Estado para 2012 contempla un fuerte descen-
so del gasto inversor (-29,5%). El contenido
de los presupuestos citados se engloba en el
Programa de Estabilidad 2012-2015, aprobado
en Consejo de Ministros de 27.4.2012. Dicho
programa contempla una reduccion del déficit
de las Administraciones Publicas desde el
8,5% del PIB en 2011 hasta el 5,3% en 2012 y
el 3% en 2013.

Lo anterior supone un ajuste a la baja de mas
de 55.000 millones de euros en dos afios en
el gasto publico, en linea, pues, con el com-
promiso asumido por Espafia ante la Comi-
sién Europea en 2010 (FiG. 5). El programa
citado incluye una previsién de deuda publica
de Espafia que se aproximaria al 80% del PIB
al final de 2013 (FIG. 5 bis). El Programa cita-
do esta siendo acompanado de la implanta-
cion de la reforma del mercado de trabajo y
del sistema financiero. Esta ultima se encami-
na sobre todo a impulsar la eliminacion de los
importantes activos inmobiliarios «toxicos»
(unos 185.000 millones de euros) de los ba-
lances bancarios, pretendiéndose asi lograr
un ritmo mas fluido de concesién de nuevos
créditos bancarios.

En Europa la posicién alemana para estabilizar
la crisis de la deuda, posicién apoyada por la
Comision Europea, consiste en que solo se
puede crecer desde la estabilidad presupues-
taria, ya que ello es preciso para recuperar la
confianza de los mercados en la solvencia del
pais, fijandose 2013 como el ejercicio en el
que deberian de haberse logrado reducciones
decisivas en el tamafio del déficit publico de
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Porcentajes del PIB, 2001-2012 (estimacién)

Fuente: FMI, Funcas y Programa de Estabilidad, 2012-2015.

cada estado miembro. En realidad los merca-
dos parecen confiar mas en la capacidad de
los paises en recuperar el ritmo de crecimiento
preciso para poder hacer frente a las exigen-
cias de la deuda (MuNs, 2012).

4. Mercado de vivienda (I).
Los precios

Los precios de las viviendas parecen estar re-
gistrando retrocesos acusados en Espafia en
2011-12, sobre todo si la comparacion se hace
con 2010, afio en el que tales aumentos fueron
moderados (—3,5%) Segun la estadistica del
Ministerio de Fomento, los precios de tasacion
de las viviendas disminuyeron en un 6,8% en
2011, descenso anual que se ha acelerado
hasta el 7,2% en el primer trimestre de 2012
(F1G. 6). En este ultimo periodo el precio medio
de tasacion fue de 1.649,3 euros/m? (148.400

Fuente: FMI, BCE, Funcas y Programa de Estabilidad, 2012-2015.

euros seria el valor de una vivienda de 90 me-
tros cuadrados).

Los datos publicados por la empresa tasadora
Tinsa, que tienen una cobertura inferior a la de
la citada estadistica del Ministerio, sefalan que
el descenso interanual de los precios de las vi-
viendas fue del 9,2% en marzo de 2012. El re-
troceso mas acusado correspondi6 a capitales
y grandes ciudades en dicho mes (—12,6%).

El indice de precios de vivienda del Instituto
Nacional de Estadistica (INE), con base 100
en 2008, sufrid un descenso interanual del
11,2% en el cuarto trimestre de 2011 (FiG. 7).
Dicho indice se obtiene a partir de los precios
derivados de los valores y superficies decla-
rados en las compraventas de viviendas for-
malizadas ante notario. El descenso inte-
ranual citado fue mayor en el caso de las
viviendas usadas, que vieron bajar sus pre-
cios en un 13,7% el pasado afo, frente al
8,5% de caida en los precios de las viviendas
de nueva construccion. El retroceso registra-

2.500

2.000

1.500

500

Tinsa M. Fomento

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011(*) 2012(P)

Fic. 6/ Precios de las viviendas, euros/m?. Datos a fin
de aiio, 2001-2012 (prevision)

Fuente: M° DE FOMENTO y Tinsa.
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Fic. 7/ indice de precios de vivienda. Tasas de crecimiento interanual, 2007-11

do en 2011 por el indice en cuestion supuso
una fuerte aceleracién de la caida de los pre-
cios de la vivienda respecto del comporta-
miento de dicho indicador en los tres afios
precedentes, en los que el ritmo medio de re-
troceso fue inferior al 4% anual.

Los descensos acumulados de los precios de
las viviendas desde el inicio de la crisis hasta
2012 en Espafia varian segun la estadistica
de precios utilizada. El retroceso mas acusa-
do aparece en la estadistica de Tinsa, un
28,6% (marzo de 2012) mientras que el indi-
ce de precios de vivienda del INE ha caido
en un 21,7% (cuarto trimestre de 2011). Los
precios de tasacién estimados por el Ministe-
rio de Fomento han descendido en un 21,5%,
en este caso hasta el primer trimestre de
2012. Los datos de Tinsa indican que el des-
censo acumulado mas intenso ha tenido lu-
gar en la Costa Mediterranea (34%). El indi-
ce de precios de vivienda del INE revela
asimismo que el descenso de precios de las
viviendas usadas (28,7%) ha mas que dupli-
cado al correspondiente a las viviendas de
nueva construccion (13,1%).

La evolucién de los precios de la vivienda en
Espafa en 2012 puede resultar afectada por el
contenido del Real Decreto Ley 2/2012, de sa-
neamiento del sistema financiero. Dicha norma
clasifica a los activos inmobiliarios que afectan
a los balances bancarios en viviendas termina-
das, promociones en curso y suelo. La excesi-
va exposicion del sector bancario a tales acti-
vos es el principal lastre que afecta al mismo
al inicio de 2012, casi cinco afos después del
inicio de la crisis.
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Fuente: INE, sobre los valores declarados a los Notarios.

Las mayores provisiones sobre los créditos y
los activos adjudicados y una mayor exigen-
cia de capital, son los instrumentos emplea-
dos para lograr los objetivos de mayores re-
ducciones de precios de las viviendas, de
consolidacion bancaria y de recuperacion del
crédito. Frente al afloramiento inmediato en
los balances bancarios del impacto sufrido en
el mercado de vivienda seguido en los casos
de Estados Unidos, Reino Unido e Irlanda,
en Espafia se ha seguido una via mas lenta
en lo que a actualizacion de dichos balances
se refiere. Dicha via ahora pretende acelerar-
se con la nueva norma, que no necesaria-
mente tiene que dar lugar a mayores descen-
sos de precios

El retroceso de los precios de vivienda en Es-
pafa, el 21,7% en cuadro afios, segun la esta-
distica del INE, ha sido inferior al de otros pai-
ses en los que aparecid un exceso de oferta
de vivienda equivalente al de Esparia (el de
Irlanda fue del 49% hasta marzo de 2012).
Una disminucién mas acusada de los precios
de la vivienda en Espanfa, esto es, mas proxi-
ma a la realidad del mercado de vivienda, po-
siblemente hubiese impedido un ajuste tan in-
tenso de la actividad y del empleo como el
registrado en el subsector inmobiliario. Los
créditos morosos y los activos adjudicados
procedentes del mercado inmobiliario son,
pues, una palanca para la consolidacion y el
adelgazamiento del sistema bancario espaol,
en el que las cajas de ahorros han desapare-
cido practicamente como entidades de crédito.

La situacion de dichos activos, en especial su
antigiedad en el balance, varia entre banco y
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banco. No es seguro que las mayores provisio-
nes fuercen a los bancos a vender tales acti-
VvOs y a provocar mayores descensos en los
precios de los mismos, sobre todo si tienen
calidad y existen expectativas de revaloriza-
cion. En todo caso la nueva normativa si que
favorece una actitud menos continuista por
parte de las entidades de crédito.

5. Mercado de vivienda (Il).
Demanda y financiacion

El contexto économico general, caracterizado
por los descensos de la actividad y del em-
pleo en el caso de la economia espafiola, no
impulsa precisamente la compra de viviendas
para uso habitual, por la relevancia de dicha
decision. Las perspectivas de nuevos descen-
sos de precios comentados en el apartado
anterior tampoco ayudan a dicha demanda
por el lado de los inversores. Persiste, no
obstante, una demanda de vivienda por parte
de no residentes algo menos deprimida en las
zonas turisticas, aunque el peso de dicha de-
manda resulta limitado dentro de las compras
totales.

La Encuesta de Poblacion Activa del INE del
primer trimestre de 2012 ha confirmado la pre-
sencia de un importante descenso del empleo
en Espafa, descenso que en terminos anuales
ha superado los 700.000 puestos de trabajo.
Segun dicha Encuesta se ha desacelerado el
ritmo de creacion de hogares, que ha pasado
a ser del 0,73 % anual en dicho trimestre, lo
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que supone un ritmo anual de 126.700 nuevos
hogares netos (FIG. 8).

Junto a lo anterior, las restricciones crediticias
han seguido desempefiando un papel relevan-
te en las compras de viviendas en Espafia en
2011 y primer trimestre de 2012. Los proble-
mas de liquidez de los bancos espafioles, que
deben de hacer frente a cuantiosas amortiza-
ciones de recursos captados durante la etapa
expansiva precedente, no han facilitado las
compras de viviendas en dicho periodo. Asi,
en el primer trimestre de 2012 los nuevos cré-
ditos formalizados por los hogares para com-
pra de viviendas retrocedieron en un 22,9%
sobre el mismo periodo de 2011, con lo que el
ritmo anual de nuevas concesiones descende-
ria en este afio a menos de 30.000 millones de
euros (37.502 en 2011) (FIG. 9).

Los saldos vivos del crédito a comprador,
constructor y promotor registraron descensos
claros en 2011, sobre todo en los dos ultimos
casos. Mientras que el descenso interanual del
crédito a comprador fue del —1,5%, en el caso
del crédito a la construccion dicho descenso
fue del —15,5%. En el apartado del crédito a
promotor la tasa en cuestion fue del —5,5%.
(FiG. 10). El descenso de los saldos vivos cita-
dos estuvo acompanado asimismo de destaca-
dos aumentos de las tasas de morosidad (FIG.
11). La tasa de los créditos a comprador solo
alcanzo el 2,79% (7,6% en el conjunto del cré-
dito al sector privado), mientras que se elevo
al 17,7% en el crédito a la construccion y al
20,91% en el crédito a promotor. (FIG. 12).
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Fic. 8/ Empleo (CNTr) y hogares (EPA). Variaciones absolutas anuales, 1998-2011

Fuente: INE.
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La consecucion de financiacion crediticia para
la compra de vivienda en Espafia continua re-
servada a los adquirentes de viviendas en po-
der de entidades de crédito, mientras que las
transacciones de viviendas de segunda mano,
en poder de propietarios individuales y de em-
presas no financieras, adolece de una notable
escasez de financiacion. En el caso de las vi-
viendas en poder de los bancos se puede dis-
poner de financiacion, pero ello implica sopor-
tar unos precios de venta mas elevados.

En 2011 se mantuvo estabilizada al nivel de
2011 la accesibilidad, esto es el esfuerzo pre-
Ciso para acceder a una vivienda. Los descen-
sos de los precios de la vivienda estuvieron
acompafados de unos tipos de interés a com-

0
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2 1
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FIG. 10/ Crédito Inmobiliario, a promotor (Servicios inmobiliarios) y a comprador de vivienda, 1995-2011.
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FIG. 11/ Tasas de dudosidad, a 31 de diciembre. Créditos a comprador, constructor y promotor de vivienda,

2000-2011 (%)
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Esfuerzo de acceso: Proporcién renta familiar precisa para acceder a una vivienda de 90 m? construidos, con un préstamo a

25 afios. (P) Prevision.

prador de vivienda algo mas elevados que en
el aio anterior (FIG. 12). El esfuerzo medio de
acceso para el hogar que percibiese en 2011
el salario medio anual del INE (22.740 euros)
fue del 32,2% en 2011. La relacion precio de la
vivienda / salario medio anual descendié hasta
6,82 (9,0 en 2007) en el caso de viviendas de
90 metros cuadrados.

Por comunidades auténomas (FIG. 13), el ma-

yor esfuerzo de acceso en el 4.° trimestre de
2011 correspondioé al Pais Vasco (40,5% de la
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Fuente: Estimacion propia con datos del INE, M° VIVIENDA y BdE.

renta familiar), mientras que el menor esfuerzo
fue el de Extremadura (19,9%). Dicha situa-
cion refleja la realidad de unos precios de la
vivienda situados todavia en niveles muy dis-
tintos dentro de Espafia. Los precios mas ele-
vados corresponden por lo general a las areas
metropolitanas y los mas reducidos a las zo-
nas menos urbanas.

En 2011 las ventas de viviendas ascendieron
en Espafa a 347.305, lo que supuso un des-
censo del —29,3% sobre las del afio anterior

Andalucia I
Asturias
Aragon I
La Rioja I
Cast.-Ledn s
Navarra IS
Murcia [
Cast.-La Mancha IS
Extremadura [N

FiG. 13/ Esfuerzo bruto de acceso a la vivienda. Proporcion sobre la renta familliar del hogar monosalarial.

Primer acceso. Espaia y CC.AA., 4.° trimestre de 2011

Fuente: INE, BdE, M° DE VIVIENDA y estimacién propia.
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(Fic. 14). El 63,5% de las ventas de viviendas
en dicho afo fueron usadas, segun los datos de
transmisiones inmobiliarias formalizadas ante
notarios. Las ventas de viviendas nuevas pre-
sentaron un descenso mas acusado (—36,5%).
El nivel de ventas de 2011 se situd casi en la
tercera parte de las ventas alcanzadas en el
ejercicio anual mas dinamico de la fase de ex-
pansion precedente (955.200 en 2006).

Andalucia fue la autonomia en la que fueron
mas elevadas las ventas de viviendas en 2011,
(67.019), mientras que el volumen menor fue
el de Rioja (2.640). Navarra (—13,4%) registro
el menor descenso sobre el afio anterior en las
ventas y el retroceso mas intenso fue el de
Rioja (-39,7%) (FIG. 15).

Las ventas de viviendas de nueva construc-
cion estuvieron en 2011 por debajo de las vi-
viendas terminadas, con lo que en principio en
dicho ejercicio volvié a crecer el stock de vi-
viendas de nueva construccion no vendidas.
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Fic. 14/ Transmisiones de viviendas (Notarios). Totales
anuales, nuevas y de segunda mano 2004-2011

3 o|||
©

Fuente: M° DE FOMENTO.

)
=
S ©

Lok
o o o
Navarra
|
Andalucia GG

-30 e 8
g = %
S » s 3
e T B S
40 3 5 z 8 &8
o % > ©
1} = O
w
8
-50

FiG. 15/ Transmisiones Inmobiliarias, 2011/2010 (%).
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Fuente: M° DE FOMENTO.
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(FIG. 16). Sin embargo, el hecho de que las
promociones de viviendas por parte de comu-
nidades de propietarios descendiesen menos
que el total de viviendas terminadas dio lugar
a que las detracciones a dicho stock proceden-
tes de la autopromocion fuesen mas importan-
tes. De este modo se puede decir que el stock
citado de viviendas no vendidas oscila en Es-
pafa entre las 722.000 y 1.320.000, segun los
supuestos que se hagan sobre el alcance de
la autopromocion.
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Fic. 16/ Formacion del stock de viviendas no
vendidas. Viviendas terminadas (CFO) y transmisiones
de viviendas nuevas. Totales anuales, 2004-2011

Fuente: M° DE FOMENTO.

6. Mercado de vivienda (lll) .
La oferta

La inversién en vivienda, que mide la intensidad
de la construccion residencial, supuso en 2011
el 6,9% del PIB y el 35,7% de la inversion del
conjunto del sector de la construccion. Dentro
del empleo total del sector de la construccion en
2011 (1.374.000 ocupados), la construccion re-
sidencial significa alrededor de los dos tercios
del total. En 2011 se iniciaron unas 78.300 vi-
viendas, segun los visados de direccion de obra
de los Colegios de Aparejadores, mientras que
los visados de rehabilitacién ascendieron a
28.623, el 26,1% del total de visados. Las vi-
viendas terminadas, medidas por las Certifica-
ciones de Fin de Obra de los Colegios citados,
ascendieron en 2011 a 167.900 (FiG. 17). En
todos los datos hasta aqui citados los niveles
alcanzados en 2011 se situaron muy por debajo
de los correspondientes a la fase mas aguda de
la etapa de expansion que termind en 2007.

El stock de viviendas familiares de Espafia de-
bi6 de ascender a casi 26 millones de vivien-
das al final de 2011, de acuerdo con estmacio-
nes que arrancan de los resultados del Censo
de Viviendas de 2011. El numero de hogares
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Fic. 17/ Visados de direccion de obra: Obra Nueva, Ampliacion y Rehabilitacion. Totales anuales, 1992-2012

(prevision, con datos hasta febrero). Nimero de viviendas

existentes en Espafia en el ultimo trimestre de
2011 fue de 17,5 millones, lo que indiga que la
relacion viviendas /hogares ascendié a casi
1,5 a fines del pasado ejercicio (FIG. 17 bis).

Por autonomias, la relacion mas elevada entre
viviendas y hogares es la de Castilla y Ledn,
con un nivel de 1,74, mientras que la mas re-
ducida es la del Pais Vasco, con 1,19. Entre
2001 y 2010, segun la estimacién del Ministe-
rio de Fomento, el parque de viviendas en Es-
pafia pasé desde 21 a 26 millones, lo que im-
plicé un crecimiento del 22,8%. Correspondio
a Murcia, autonomia situada en pleno «arco
mediterraneo», el mayor aumento de dicho
parque por autonomias, mientras que el menor
fue el del Pais Vasco, con un 14,6%.
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Fic. 1781/ Espaia. Stock de viviendas y hogares.
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Fuente: INE, M° DE FOMENTO y estimacion.

Fuente: M° DE FOMENTO y Colegios de Arquitectos Técnicos.

En los dos primeros meses de 2012 los visa-
dos de obra nueva en vivienda descendieron
en un 37,4%, mientras que las viviendas ter-
minadas retrocedieron en un 30%, lo que im-
plica una previsién de 118.000 nuevas vivien-
das en Espanfa en este ejercicio. El hecho de
que los visados para rehabilitacion hayan
descendido con menor intensidad que los de
obra nueva implica que dentro de la cons-
truccion residencial la rehabilitacion tiene
ahora mayor peso que antes de la crisis
(34,6% de los visados de direccion de obra
en 2012 , frente a 4,3% en 2007).

7. Politica de vivienda

Junto al Real Decreto Ley 2/2012, de sanea-
miento del sistema financiero, comentado en el
apartado tercero de este trabajo, es de desta-
car el alcance del RDL 6/2012, «de medidas
urgentes de protecciéon de deudores hipoteca-
rios sin recursos» (BOE de 10 de marzo de
2012). Se trata de una norma relacionada con
la problematica de las ejecuciones hipoteca-
rias de vivienda en Espana. El ambito del Real
Decreto es el de los prestatarios hipotecarios
incluidos en lo que el Real Decreto citado de-
nomina «umbral de exclusion».

Los hogares incluidos en dicho ambito podran
beneficiarse de un procedimiento, regulado en
un «Caodigo de Buenas Practicas», de adhesion
voluntaria por parte de las entidades de crédito.
El procedimiento en cuestion incluye la reestruc-
turacion del préstamo, una posible «quita» del
principal del mismo vy, en el caso mas extremo,
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podra terminar en la dacion en pago de la vi-
vienda como medida liberatoria de la deuda.

Las ejecuciones hipotecarias presentadas en-
tre 2008 y 2011, segun la estadistica del Con-
sejo General del Poder Judicial, ascendieron a
320.500, mientras que los lanzamientos han
ascendido a unos 166.700 en el mismo perio-
do. Ejecuciones y lanzamientos se refieren a
viviendas ocupadas por los propietarios moro-
sos y también a otros bienes hipotecados.
(FIG. 18). Por autonomias, el nUmero mas ele-
vado de ejecuciones presentadas en relacion
con el stock de viviendas correspondié a Mur-
cia (2,17%), mientras que el mas reducido fue
el del Pais Vasco (0,51%).

El Art. 3.1 del citado Real Decreto Ley estable-
ce que estaran situados en el «umbral de ex-
clusién» los deudores de préstamos vigentes
que cumplan varias condiciones adicionales.
Las mas relevantes son, en primer lugar, que
todos los miembros de la unidad familiar ca-
rezcan de rentas derivadas del trabajo o de
actividades econdmicas.

En segundo lugar, la cuota hipotecaria debe de
superar el 60% de los ingresos netos que per-
ciba el conjunto de miembros de la unidad fa-
miliar. Ademas, no entraran en el citado inter-
valo los hogares endeudados con garantias
adicionales, como es el caso del aval comple-
mentario frecuente en este tipo de préstamos,
salvo que los avalistas se encuentren en una
posicién tan debilitada como los avalados.

Segun la ultima Encuesta Financiera de las
Familias publicada (Banco de Espafia, «En-
cuesta Financiera de las Familias (EFF) 2008:
métodos, resultados y cambios desde 2005».
Boletin Econdémico, diciembre de 2010), el
21,3% de los hogares en los que nadie trabaja
tenia algun tipo de deuda. Junto a lo anterior,
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FiG. 18/ Ejecuciones hipotecarias presentadas. Totales
anuales, 2006-2011

Fuente: CGPJ.
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el 22,5% de dichos hogares sufria una carga
de deuda superior al 40%.

En resumen, menos del 4,8% de los hogares
en condiciones equivalentes a los que estable-
ce el citado «umbral» soportaba una carga fi-
nanciera de mas del 60%. Segun la EPA del
INE, en el ultimo trimestre de 2011 habia
1.575.000 hogares en los que todos estaban
parados. Un 4,5% de dicho total supondria al-
rededor de 71.000 hogares, siempre que no
tengan aval de titulares solventes.

El articulo 5 del RDL 6/2012 establece unos
precios maximos de adquisicion de las vivien-
das afectadas segun el niumero de habitantes
de las poblaciones (200.000 euros para muni-
cipios de mas de un millon de habitantes,
120.000 euros en el caso de municipios de
hasta 100.000 habitantes). A la vista de la po-
blacién espafiola a 1.° de enero de 2011 en los
diferentes tipos de municipios que incluye di-
cho articulo, el precio medio de venta de una
vivienda seria de unos 146.000 euros, supues-
to que las viviendas en cuestion tuviesen una
superficie construida de 90 metros cuadrados.

Todo indica, pues, que el numero de hogares
favorablemente afectados por la aplicacion del
Real Decreto Ley puede resultar limitado. Des-
taca la amplia aceptacion del «Cédigo de Bue-
nas Practicas» por parte de las entidades de
crédito.

No se dispone de informacién acerca de los
resultados de la ejecucion del Plan Estatal de
Vivienda y Rehabilitacion 2009-12, del que
2012 es el ultimo ejercicio de vigencia. De este
Plan se intuye que ha debido encontrar abun-
dantes dificultades en cuanto a disposicion
efectiva de financiacion crediticia se refiere.

El gobierno ha anunciado, dentro del «Programa
Nacional de Reformas. Espafia 2012y, la proxi-
ma aprobacion de una «Ley de Regeneracion
Urbana y de Fomento del Alquiler». Entre los
objetivos de dicha ley destacan los relativos a la
potenciaciéon de los usos terciarios, industriales
y tecnoldgicos del suelo urbano, la modificacion
del Régimen de Valoraciones de Suelo, el impul-
so a la rehabilitacion y el fomento del alquiler.

La implantacion de dicha ley implicara la modi-
ficacion de algunas leyes vigentes, entre las
que destacan la actual ley estatal de suelo, la
ley de arrendamientos urbanos, la ley de pro-
piedad horizontal y la ley de ordenacién de la
edificacion. Entre las actuaciones contempla-
das tienen mas relevancia las relativas a la
creacion de un marco que permita la rehabili-
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tacion y la regeneracion urbana, la flexibiliza-
cion de los planes urbanisticos en la rehabilita-
cion, el fomento de la transparencia en materia
de suelo y vivienda y la dinamizacion del mer-
cado de alquiler.

Dentro de este ultimo se contempla la unifica-
cion y coordinacion de las ayudas al alquiler, el
fortalecimiento de las garantias de los propie-
tarios, reduciendo para ello la duracion de los
contratos de arrendamiento y el fomento del
alquiler de las viviendas vacias a través de la
fiscalidad.

La aprobacion de la ley citada estaria acompa-
fada de la aprobacion de un nuevo «Plan es-
tatal para la Regeneracion Urbana y el Alquiler
2013-2016». Dentro de este ultimo se fomen-
taria la construccion de viviendas protegidas
para el alquiler y al alquiler con opcién de com-
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pra, y también incluiria actuaciones de fomen-
to de la rehabilitacion.

El bajo nivel de cumplimiento del Plan 2009-12
podria deducirse del descenso de las vivien-
das protegidas iniciadas, estimadas a partir de
las calificaciones provisionales de viviendas
protegidas, que en 2011descendieron en un
42% sobre el afo precedente, situandose en
60.526. Las calificaciones definitivas (termina-
ciones) de viviendas protegidas se mantuvie-
ron estabilizadas en 2011 al nivel del afio pre-
cedente (58.308 viviendas) (FIG. 18 bis).

En 2011 las compraventas de viviendas prote-
gidas ascendieron a 39.574, un 15,6% por de-
bajo de las correspondientes a 2010 (FiG. 19).
La participacion de las viviendas protegidas en
el total de compraventas ascendio en 2011 al
11,4% de dicho total (9,5 % en 2010).

2000 2001 2002 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fic. 18BIs/ Viviendas protegidas. Calificaciones provisionales y definitivas (VV. terminadas). Totales anuales, 2000-2011
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Fic. 19/ Viviendas protegidas. Transacciones
inmobiliarias. Totales anuales, 2004-2011

Fuente: M° DE FOMENTO.

Fuente: M° DE FOMENTO.

8. Previsiones 2012

En la FIG. 20 se han recogido algunas previsio-
nes relativas al comportamiento de las varia-
bles mas relevantes del mercado de vivienda
en Espafia en 2012. La desaceleracion del rit-
mo de creacion de hogares ayudaria menos a
la demanda que en los ejercicios precedentes.
Destaca la trascendencia de la evolucién cre-
diticia, donde todo apunta a una nueva reduc-
cion en este ejercicio de los préstamos a com-
prador de vivienda.

El total de nuevos préstamos formalizados
para compra de vivienda retrocederia en el
conjunto del afio menos que lo sucedido en el
primer trimestre. Los precios de las viviendas
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FiG. 20/ Previsiones del mercado inmobiliario, 2003-2012. Espaia. Porcentajes

2011(P) 2012(P)
Demanda
1. Hogares.Datos EPA
1.1, Variacion relativa del stock 0,82 0,80
2. Tipos de interés. Créditos-vivienda (Medias anuales).
Valores absolutos (TAE) 3,38 3,50
3. Créditos a comprador de vivienda (mill. euros) 37.502 33.800
Variacion anual (%) —46,0 10,0
4. \Ventas de viviendas.
4.1. Transmisiones de viviendas (notarios) 347.305 325.000
5. Precios de las viviendas (cuarto trimestre). Previsiones de variacion -6,8 -8,0
Oferta
6. Viviendas iniciadas (**)
6.1. Cifras absolutas 78.300 80.000
6.2. Variaciones interanuales relativas -12,9 0,3
7. Viviendas terminadas (CFO) 168.400 140.000
8. Inversion en vivienda. Contabilidad Nacional. Variaciones interanuales.
Precios constantes —4.,8 -3,0

(P) Prevision.
CFO: certificados de fin de obra.

Fuente: Estimacion propia, Ministerio de Fomento, INE, Banco de Espania.

descenderian con mayor intensidad que en
2011, retrocederian las viviendas terminadas y
permaneceria estabilizado el numero de vi-
viendas iniciadas respecto de 2011

2011 fue el 4° ejercicio anual de recesion del
mercado de vivienda en Espafia, tras el maxi-
mo ciclico alcanzado en la primera mitad de
2007. La mejoria de las ventas de viviendas en
2010 no dejé de ser una consecuencia inme-
diata de los atractivos fiscales introducidos en
dicho ejercicio. Al no encontrar continuidad ta-
les estimulos en el primer semestre de 2011,
el declive del mercado se agudizé de nuevo en
la segunda mitad del pasado ejercicio. La re-
baja del IVA hasta el 4%, que afecta a las vi-
viendas de nueva construccién y que se intro-
dujo muy avanzado el verano, apenas se
advirtié en el mercado.
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La desaceleracion y retroceso de la actividad
en el segundo semestre de 2011 ejercié una
negativa incidencia sobre las ventas de vivien-
das. El descenso de la renta disponible deriva-
do de la nueva caida del empleo y el persis-
tente endurecimiento crediticio frenaron de
nuevo la demanda en 2011. El ajuste del mer-
cado de vivienda ha seguido descansando so-
bre todo en el descenso de la nueva construc-
cion, visible en el «record» a la baja alcanzado
por los visados de obra nueva en 2011, 78.300.

En 2012 todo indica que se mantendran las
lineas basicas citadas del mercado de vivienda
Los bajos niveles de viviendas terminadas
pueden estimular la nueva oferta en los merca-
dos menos afectados por la crisis. De ahi que
hasta sea posible que en 2012 toquen fondo
las viviendas iniciadas.

MuUNs, Joaquin (2012):, «Los funestos errores de
Bruselas». La Vanguardia, 15 de abril.
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El olvido de la res-piblica

socialismo parecié perder puntos en
todo el mundo, sobre todo después de la
caida del muro de Berlin.

En la década del ochenta del siglo xx, el

Con ello se dio rienda suelta al vendaval del
capitalismo salvaje o, para llamarlo de un
modo mas decoroso, del neoliberalismo.

Esa década nos arruiné a todos o casi todos
alrededor del mundo, y en América Latina cas-
tigé duramente a México, Brasil y Argentina.

En los 2000, muchos paises quisimos recupe-
rarnos de esas catastrofes y se establecieron
gobiernos electos democraticamente, que
poco después realizaron una astuta concentra-
cion del poder, en muchos casos eliminando
las reglas de la republica.

La res-publica, origen del vocablo republica,
significa la custodia de la cosa publica, del pa-
trimonio de todos, del pais, del territorio y su
sociedad, como invencion de los tiempos grie-
gos para poner orden frente a la tendencia a la
entropia o desorden del poder individual.

Desde la época romana quedd muy claro el de-
recho como administracién justa de lo privado
y lo publico. Sin embargo con el avance de la
teoria de mercado, todo tiene valor de compra
y venta, cuya unica regulacion son los limites
con el delito. Y bien sabemos que también se
traspasa ese limite con demasiada frecuencia.

Por eso, en el perfeccionamiento de la republi-
ca, en especial desde el Contrato Social, de
Rousseau, el Estado se encarga de la custodia
de lo publico a través de los tres poderes: eje-
cutivo, legislativo y judicial, y de mantener los

Internacional

limites necesarios para una sana convivencia
con los derechos de los privados.

En esta definicion de las misiones de la repu-
blica estan contenidos los grandes capitulos
de la historia civilizada, como son una buena
ciudad, un territorio rural organizado, el patri-
monio natural, el cultural (tangible e intangible)
y la vida asociada con su gigantesca creativi-
dad y resguardo permanente de su identidad.

Salud, educacion y seguridad son los tres cam-
pos de actuacion genéricamente considerados
intocables y por lo tanto valores que un estado
republicano debe custodiar, pero no son sufi-
cientes si no se incluyen en el accionar del Es-
tado los valores ambientales y culturales, como
dos grandes metas de una nueva revolucion.

Sobre estos sectores es que actua esencial-
mente la republica, pues son valores de la so-
ciedad en su conjunto (derechos difusos) y no
de ningun propietario individual.

¢En qué encrucijada estamos?

Por una parte muchos fanaticos del libertinaje
de uno contra todos, prefieren perder la repu-
blica para garantizar el funcionamiento del
mercado.

Pero el mercado no construye ciudad, espacios
publicos, patrimonio, ecologia, belleza. Todo
aquello que no demuestre su rentabilidad en el
corto plazo es sospechoso de inutil, algo utépi-
co, cuando no poco serio y hasta bolchevique.

Todo aquello que se demuestre altamente ren-
table es visto como un principe encantado, al
cual se le deben otorgar todos los favores,
hasta los poco republicanos.
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Vale una vez mas insistir en que esta cronica
enfermedad se aplica también a los sectores
de salud y educacion, pero donde no hay res-
guardo suficiente es a su aplicacion en el mun-
do del desarrollo inmobiliario, que se ha adue-
fado de las politicas de tierras y son los
verdaderos disefiadores —mal que nos pese—
de nuestra vida en el territorio.

En realidad hemos visto un retroceso en este
sentido, y vergonzantemente debemos recono-
cer que las politicas dictatoriales (en Cuba,
Espafia, Argentina) dispusieron medidas de or-
denacion de la ocupacion del territorio urbano
y rural mas honestas.

Pero precisamente este ultimo argumento se
asienta sobre un debate que debe ser plantea-
do, ante la realidad de muchos paises de Lati-
noamérica en estos momentos.

{Estado y repablica son lo mismo?

Es obvio que no. La republica, con sus tres pode-
res, es la forma que se dio la democracia mas
madura para funcionar sustentablemente. El po-
der ejecutivo propone y administra. El poder legis-
lativo convierte las propuestas en legislacion para
todos, y el poder judicial arbitra las diferencias.

El Estado es la organizacion que permite ha-
cer funcionar los mecanismos de la republica.

Si el Estado se erige en demasiado fuerte,
concentrador de poder, puede acelerar las po-
liticas necesarias, pero corre el riesgo de ser
demasiado prepotente con la republica.

Si la republica es serena y sabiamente respe-
tada, le otorga al Estado la confianza y credi-
bilidad necesaria.

Confianza y credibilidad son dos palabras para
reflexionar muchisimo en nuestros tiempos,
aun en busqueda de una identidad propia, en-
tre las presiones externas que queremos limi-
tar, y las presiones internas de concentrar pre-
potentemente el poder.

En definitiva estamos hablando de Maquiavelo
con sus ensefanzas de que «el fin justifica los
medios». Pero entonces corremos el riesgo de
trabajar para el Principe, ¢0 acaso no es preci-
samente éste el que recibié el poder concentra-
do y en muchas ocasiones por designio divino?

No me siento de humor para alagar las politi-
cas del Principe. Me percibo a mi mismo, si lo
hago, como un obsecuente del poder al mejor
estilo anterior a la revolucion francesa.
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Tampoco quiero aparecer como un ingenuo,
frente a la necesidad juvenil —yo diria extre-
madamente juvenil— de quienes reclaman los
fuertes actos paternales para seguir viviendo.

Se trata de robustecer la Republica antes que
al Estado. El Estado es un medio, la Republica
es un fin. Por eso, en las mentadas busquedas
de la sustentabilidad, el tema del ejercicio del
poder es central.

¢, Coémo hacemos para lograr un crecimiento
econodmico, con inclusion social y cuidado am-
biental? El libre albedrio de la competencia de
mercado suele despreciar tanto la inclusién so-
cial como el cuidado ambiental. Las dictadu-
ras, tanto de la economia de estado o del mer-
cado hiper regulado, suelen no generar
crecimiento econdmico, aunque logren una in-
clusién social quizds demasiado dirigida y un
cuidado ambiental tan costoso como dificil de
realizar.

Se trata de valorizar la res-publica como un
modelo de civilizacion donde naturaleza y so-
ciedad sean los designios fundamentales.

Estas reflexiones hacen recordar a un relato
terrible de Italo Calvino sobre su experiencia en
un comicio politico. Mientras él mismo atiende
un comicio, en esa tarea tan necesaria pero tan
aburrida, reflexiona sobre el compromiso infini-
to que exige la funcién publica, y en ese re-
flexionar se imagina que quien se elija inten-
dente debe prometer una mano si al final del
mandato este se juzga malo. Debe ofrecer un
brazo el legislador nacional elegido si no cum-
ple con su juramento. Y debe ofrecer la vida si
se trata de un supremo gobernante que final-
mente debe salir por la puerta de atras por la
vergonzante tarea cumplida.

Calvino es un humorista, ademas de haber
sido uno de los grandes escritores de la se-
gunda mitad del siglo xx. No tome mi lector al
pie de la letra su gigantesca metafora.

Pero en el pleno ejercicio de la Republica, y en
especial de la Justicia, el imperativo de jugarse
a fondo y de verdad seria mas facil de controlar.

No hay sustentabilidad sin gobernanza de la
res-publica, de los grandes espacios a prote-
ger, del patrimonio tangible e intangible, de
una buena ciudad para todos, de buenas rela-
ciones de vecindad. No hay sustentabilidad en
el todos contra todos, ni en el uno que sustitu-
ye a todos los demas.

04.2012
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El terremoto de L’Aquila de 2009
y la reconstruccion de la ciudad

6 de abril de 2009, capital de la Regién

de los Abruzos en el centro de ltalia, jun-
to a 56 municipios de la zona, ha sido uno de
los mas desastrosos de la reciente historia sis-
mica italiana; el temblor con una intensidad de
5,9 en la escala de Richter y que dur6 32 se-
gundos, ha matado a 309 personas, destruido
gran parte de la ciudad y, en particular, el cen-
tro historico, los centros de las numerosas pe-
danias y los de los otros municipios. Reflexio-
nar hoy sobre las decisiones tomadas para la
reconstruccion, las inmediatamente puestas en
marcha con la presion de la emergencia, y las
vigentes mas meditadas, consiente poner a
punto una metodologia de las cosas por hacer
y de las que no se deben hacer, no solo en
Italia, sino también en otras situaciones euro-
peas parecidas como, por ejemplo, la de Lorca
en Murcia, dafiada gravemente por el terremo-
to de 2011.

EI terremoto que ha sacudido L'Aquila, el

Los danos ocasionados por el terremoto de
L'Aquila han sido dramaticos y desastrosos.
L’Aquila es una ciudad de 73.000 habitantes (al
menos estos eran los residentes el dia del
terremoto), mientras que los otros municipios
de la zona afectada tenian aproximadamente la
misma poblacién. Es una ciudad de fundacion
medieval angevina, una guarnicién fundamen-
tal para el control del centro de Italia por parte
de la corte napolitana. Y precisamente el am-
plio centro histdrico, elemento identificativo
principal de la ciudad, pero también sede de
todos los servicios publicos y privados de la
capital y de la zona, ha sido el mas afectado y
hoy esta todavia completamente cerrado con
barreras y no se puede acceder a él, salvo en
partes muy limitadas. Mas de 33.000 habitan-
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tes han tenido que abandonar precipitadamen-
te su propia casa y solo una minoria de ellos
ha podido volver a ellas; aun hoy, tres afos
después del terremoto los que residen fuera de
su alojamiento, en diferentes situaciones, son
26.400, igual al 36%, un nimero que aumenta
en 6.500 si se consideran también los otros
municipios dafados, pero que ademas hace
comprender como los dafios mayores se han
producido precisamente en L’Aquila y, en parti-
cular, en su centro histérico. L'Aquila posee
asimismo una gran Universidad, con mas de
19.000 estudiantes matriculados, de los que
6.000 son residentes; las sedes del centro his-
térico estan completamente destruidas, incluida
la residencia universitaria, bajo cuyos escom-
bros han muerto mas de 30 jévenes, mientras
que las sedes externas, mas frecuentadas (in-
genieria, medicina), han sufrido solamente da-
fos reparables y nunca han dejado de funcio-
nar, excepto los primeros dias del desastre.

La emergencia ha representado la fase mas
critica de las actuaciones de reconstruccion.
No tanto por la falta de recursos que, por el
contrario, han sido bastante relevantes, tanto
desde el punto de vista financiero (10,6 millar-
dos de € asignados, de los que se han gasta-
do menos del 40%), como del de la solidaridad
por parte de otras administraciones, asociacio-
nes y voluntarios, que ha sido verdaderamente
excepcional; mientras que la Proteccion Civil
italiana se ha movido con la habitual eficacia.
Sin embargo una decision ha pesado negativa-
mente mas que ninguna otra, impuesta explici-
tamente por el entonces jefe del Gobierno Ber-
lusconi que, contradiciendo las experiencias
positivas de intervencion en los ultimos e igual-
mente desastrosos [terremotos] italianos (Friu-
li 1976, Campania — Napoles 1980 y Umbria
— Marcas 1997), ha querido construir rapida-
mente alrededor de 5.000 nuevas viviendas
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completamente amuebladas para 15.000 habi-
tantes, muy costosas (1 millardo de €) proyec-
tadas con particulares tecnologias antisismi-
cas, distribuidas en 19 emplazamientos, a
menudo lejos de la ciudad, sin servicios y sin
las mas indispensables obras de urbanizacion.
El motivo de esta decision era solamente de
naturaleza politica: la voluntad de poner a dis-
posicion de los sin techo casas definitivas en
poco tiempo (6-8 meses) para demostrar efica-
cia y capacidad de intervencion diferentes de
quien habia gestionado los precedentes terre-
motos, junto con la posibilidad de comparecer
repetidamente en los medios de comunicaciéon
en las frecuentes ceremonias de entrega de
las casas, con besos, abrazos, botellas de vino
en las neveras de las nuevas cocinas, etc.
Desmintiendo absolutamente, por tanto, lo rea-
lizado en las situaciones precedentes en el
Friuli y en la Umbria-Marcas en particular, dos
situaciones parecidas a la abruzzesa, donde la
decision habia sido la de emprender ensegui-
da la reconstruccion de los centros histoéricos,
recuperando el patrimonio edificatorio histori-
co, albergando a la poblacion desalojada en
alojamientos provisionales pero confortables,
generalmente estructuras en madera reutiliza-
bles también en el futuro, tras una breve per-
manencia en condiciones de primera emergen-
cia (tiendas, barracas y alojamientos en
hoteles); una solucién que en los Abruzos la
han utilizado solo 2.800 habitantes de L’Aquila
y 4.400 de los otros municipios. Esta decision
—ademas de retrasar la reconstruccion de la
ciudad que habria tenido que empezar antes
que nada por el propio centro histérico, vol-
viendo a poner en pie los servicios y activida-
des, es muy gravosa (las nuevas casas anti-
sismicas han costado 3.200 €/m?, sin contar
con el area excluida)— presenta también el
problema de cémo reutilizar en el futuro estos
nuevos asentamientos, una vez reconstruida la
ciudad. Solo una parte de ellos podrian ser
reutilizados para otros usos, como la residen-
cia universitaria al estar cerca de las sedes
externas de la Universidad, mientras solo una
minoria puede completar partes de la ciudad
existente porque esta adyacente a ella; en
cambio, casi la mitad esta demasiado poco co-
municada (sea por contiguidad fisica, que rela-
cional) con la ciudad para poder llegar a ser
parte integrante de esta.

Pero hay también otros motivos que han frena-
do la reconstruccién, ligados a una mala go-
vernance de la misma: una vez cesados los
poderes extraordinarios de la Proteccién Civil,
la responsabilidad de la reconstruccion ha pa-
sado al Presidente de la Regién en calidad de
comisario delegado del Gobierno, asistido por
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una Estructura de Misidon Técnica, comunica-
cién del Ministerio de Transportes e Infraes-
tructuras' (que en ltalia tiene asimismo como
competencia la responsabilidad de las obras
publicas y del gobierno del territorio); una so-
lucion que podia ir bien para los municipios de
la zona, a menudo de pequefia dimension y
sin estructuras técnicas internas, pero no para
la capital que repetidamente ha reivindicado el
control de la responsabilidad directa de la re-
construccion. Se ha creado de este modo un
conflicto de competencias entre el comisario
delegado vy el alcalde de la ciudad, que no ha
favorecido precisamente el proceso de recons-
truccion, ralentizado por otros dos elementos:

a) El primero relativo al examen de los proyec-
tos de recuperacion de los edificios menos
danados, reparables con actuaciones direc-
tas (justamente para «conglomerados» y
no para unidades inmobiliarias) ha sido
completamente externalizado a tres sujetos
diferentes que debian verificar la documen-
tacion, la congruencia técnica y la econémi-
ca; ademas del alto coste de la operacion
(18 millones de €/afio), la falta de coordina-
cion entre los tres sujetos encargados no
ha facilitado la instruccion que se deberia
concluir antes de finales del 2012.

b) EIl segundo relativo al conflicto mediado
entre el comisario y el alcalde sobre qué
instrumentos de planificacién utilizar para
la reconstrucciéon, dada la escasa consis-
tencia de los existentes y las divergentes
interpretaciones sobre la naturaleza juridi-
ca del instrumento indicado por el decreto
ley y por los otros actos administrativos
favorables desde el 2009, el «plan de re-
construccion de los centros histéricos». Se
trata de un instrumento que no existe en la
ordenacioén urbanistica italiana ni en la de
la Region de los Abruzos, dispuesto sola-
mente por L'Aquila y por otros poquisimos
municipios y que el comisario ha interpre-
tado como un verdadero instrumento urba-
nistico prescriptivo y vinculante, mientras
que el alcalde lo ha considerado, con ra-
zén, como un instrumento programatico,
util para construir los presupuestos plu-
rianuales financieros necesarios y actua-
ble directamente solo para las partes coin-
cidentes con las disposiciones del Plan
Regulador General (PRG) vigente, mien-
tras que para las otras actuaciones serian
necesarias variantes puntuales, que debe-
rian agilizarse con una norma, que sin em-
bargo la Region, competente en la mate-
ria, no ha dispuesto nunca.

" El Ministerio de Fomento espafiol (Nota de la t.).
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Agotada la experiencia del gobierno Berlusconi
(noviembre de 2011), el nuevo «gobierno téc-
nico» guiado por Monti y apoyado por una am-
plia mayoria parlamentaria bipartisan ha deci-
dido asumir la responsabilidad de la
reconstruccion, que hoy vuelve a partir sobre
bases completamente diferentes, ya sea en lo
referente a la governance de la reconstruccion,
ya sea en lo que atafie al mérito de la misma,
confiada a una nueva estrategia urbanistica.
Aunque se hayan perdido casi tres afos.

Por lo que se refiere a la governance de la
reconstruccion parece indispensable su trasla-
do a las instituciones territoriales democratica-
mente elegidas; reformando, antes que nada,
la actual «cadena» de evaluacion de los pro-
yectos que, como se ha recordado, ha presen-
tado distintas criticas. Esto se realizara reto-
mando el analisis de los proyectos en cabeza
de los entes antepuestos ordinariamente:
Ayuntamiento —Ingenieros Civiles— Direccio-
nes Generales reforzando sus estructuras con
encargos a plazo fijo, pero reorganizando asi-
mismo por completo la estructura de gestion
con la constitucion de una Comision Dictami-
nadora (asi se ha llamado a la estructura de
gestién positivamente experimentada en las
actuaciones de reconstruccion tras el terremo-
to de Napoles de 1980) en la que participan
diferentes sujetos competentes en la instruc-
cion y validacién del proyecto, con una légica
interdisciplinar y una organizacién operativa
decisoria en la que el responsable del procedi-
miento dirige el proceso, los proyectistas pue-
den interactuar en tiempo real con los sujetos
competentes y los representantes de tales su-
jetos poseen una autorizacion decisoria efecti-
va. Si un mecanismo de gestion de este tipo
parece adecuado para L’Aquila, lo mismo no
se puede suponer para los otros municipios
afectados por el seismo, que no disponen de
significativas estructuras técnicas; en este
caso parece oportuno transferir la governance
de la reconstruccion a la unica institucion de-
mocraticamente elegida que puede garantizar
tal tarea, es decir la Provincia de L’Aquila, al
menos hasta que no cesen sus actuales fun-
ciones en la primavera de 2015, como ha sido
dispuesto por una reforma promovida reciente-
mente por el gobierno de Monti que prevé la
modificacion del papel y del nimero de las
Provincias, en el marco de la reduccion del
gasto publico. Una solucion como la presenta-
da, comporta, sin embargo, la presencia tam-
bién de la figura del city manager’ que sea
capaz de guiar con autoridad, en colaboracion
con el alcalde (y con el presidente de la Pro-

2 City manager: administrador de la ciudad (Nota de la t.).
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vincia para los otros municipios), todo el proce-
so de reconstruccion, desde la definicién de
una nueva estrategia urbanistica, hasta la de-
finicion de los proyectos y su aplicacion. Una
figura que debera ser seleccionada a través de
un concurso de caracter internacional y que se
desdoblara, para las necesidades de L'Aquila
y para las de los otros municipios golpeados
por el seismo.

En lo relativo al provecho de la reconstruccion,
el gobierno italiano esta convencido que la
misma se deba realizar sobre la base de una
estrategia urbanistica cuyo fin no solo sea re-
parar los dafos sufridos por el patrimonio edi-
ficatorio y el infraestructural, sino para soste-
ner una sustancial perspectiva de renovacion
del papel que la ciudad y los otros municipios
desarrollan en el territorio, pero también de
una nueva dimension de su economia y de los
respectivos escenarios de desarrollo.

En particular para L’'Aquila, ademas de los
desequilibrios sociales determinados por el te-
rremoto y a los, igualmente graves, infringidos
a la economia local, permanecen los prece-
dentes, es decir valen los desequilibrios es-
tructurales de una ciudad desde hace tiempo
en estancamiento econdmico, con un elevado
grado de envejecimiento de la poblacién aso-
ciado a una renta de pensiones media-base y
con una estructura de empleo prevalentemen-
te referida al sector publico. Es por tanto nece-
sario delinear una nueva estrategia urbanisti-
ca, innovadora ya sea en lo referente al
modelo del plan que se debe utilizar, ya sea en
lo referente al modelo fisico-ambiental de la
ciudad.

El imprevisto abandono de los habitantes y de
las actividades y la prohibicion fisica de entrar
en el centro histérico, solo desde hace poco
parcialmente reducida, esta produciendo no
solo un deterioro material progresivo del patri-
monio arquitecténico ya muy afectado, pero
asimismo un prolongado alejamiento de los
usos tradicionales y por lo tanto, en perspecti-
va, un debilitamiento del significado y de los
valores que arriesgan el disminuir de manera
profunda los desequilibrios estratificados de la
ciudad, con efectos de larga duracioén de dificil
contraste.

El primer punto de la nueva estrategia urbanis-
tica debe pues contemplar un compromiso re-
levante y prioritario para la recuperacion del
centro histérico, evitando que se contintien pri-
vilegiando decisiones alternativas, es decir, si-
guiendo los pasos de las lineas aplicadas en
los estados de emergencia, para dar respuesta
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a la demanda habitacional de viejos y nuevos
habitantes y para restablecer y calificar las
grandes funciones publicas. En el centro histé-
rico, el tema de la civitas, la «ciudad de los ha-
bitantes» con sus connotaciones pasadas pero
sobre todo futuras, es importante al menos en
cuanto al de la urbs, de la «ciudad fisica» con
sus tejidos edificatorios, sus espacios y su ma-
terialidad: sin una civitas fuerte y regenerada
en su composicion, motivada y soportada por
acciones e incentivos eficaces, proyectada ha-
cia una clara y practicable idea de ciudad, es
dificil imaginar que la reconstruccion se haga
sin reducirse, en el mejor de los casos, a un
parcial, episddico y precario «como y donde
estaba» de incierta perspectiva. El futuro del
centro histérico es parte integrante de una idea
de futuro de toda la ciudad, de la identidad y
del papel que se reconoce a todas sus partes
y a sus reciprocas relaciones e interdependen-
cias. Sin este horizonte de significado y de ac-
cién incluso la reconstruccion del centro histo-
rico arriesga no desplegar totalmente sus
potencialidades de regeneracion e incluso frus-
trarse encerrandose en el lecho de un culto
testigo dentro de un territorio que lo ignora y
asume otras direcciones de desarrollo.

Al mismo tiempo ha tomado forma la idea de
L'’Aquila como Smart City, es decir una ciudad
capaz de delinear un marco inteligente e inte-
grado y desarrollar una proyeccién y una ges-
tion sistémica, precisamente smart, para una
multiplicidad de acciones que son tradicional-
mente concebidas y practicadas separada-
mente. Esto significa que es necesaria una
mirada a la ciudad como conjunto inteligente e
integrado de redes materiales e inmateriales,
capaces de producir una interaccién activa y
una estrategia adaptadora entre la ciudad y las
necesidades de sus habitantes y beneficiarios,
con una idea de sostenibilidad fuertemente
centrada por tanto en la calidad de la vida. En
suma, una ciudad habitada de nuevo que fun-
ciona mejor que antes y, al mismo tiempo, ca-
paz de confirmar los propios valores consolida-
dos produciendo también nuevos.

Incluso en su debilidad estructural, la actual
ordenacion funcional y social no ha impedido
que el centro histérico fuera y sea todavia re-
conocido como el espacio urbano de valor pri-
mario para la comunidad de L'Aquila y para la
misma comunidad de beneficiarios temporales
representados por la numerosa poblacion es-
tudiantil. Una ordenacién que ha sido discutida
firmemente por el conjunto de actuaciones
posteriores al terremoto y que por tanto impo-
ne una decision sobre su futuro: si hacer refe-
rencia al dificil intento de proponer de nuevo
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un «como y donde estaba» también de la mixi-
té preexistente; o si introducir ulteriores ele-
mentos de revitalizacion que obviamente no
nieguen el regreso rapido, necesario y mas ex-
tendido posible de la funcién habitacional pre-
existente, pero que se conjuguen con este a
través de la introduccién de componentes so-
ciales y funcionales innovadoras, compatibles
con el palimpsesto material legible en el centro
histérico. La salvaguardia de los tejidos anti-
guos de la ciudad de trama antigua que expre-
san la memoria mas profunda de la historia
urbana no se puede dispersar incluso en pre-
sencia de relevantes dafios y también si estos
tejidos se deben adecuar a las nuevas exigen-
cias de las prestaciones. Se trata pues de de-
clinar la perspectiva de la Smart City dentro de
una dimension cultural y procesal creible e in-
teractuando estrechamente con el proceso de
reconstruccion en curso, estimulando una revi-
talizacién social y econdmica y robusteciendo
asi el citado proceso; para hacer esto no basta
una acupuntura inteligente y orientada a la
prefiguracion de nuevos modelos habitaciona-
les en los tejidos histéricos, sino que también
es indispensable la reorganizacion de las re-
des infraestructurales que constituyen la traza
mas importante del centro histérico motor de la
Smart City.

La coexistencia racional de los servicios subte-
rraneos en el subsuelo de las calles del centro
histérico debe contemplar ciertamente mejorar
el impacto que su gestion separada y fragmen-
taria produce en el espacio urbano, experi-
mentando galerias unificadas en que alojarlos
limitando asi la presencia en superficie y la re-
construccion continua de las calles caso por
caso, red por red; mientras que para cada
complejo edificado, se prevé la dotacion de co-
nexiones a la red televisiva, evitando antenas
y parabolas individuales. Esta accion debe asi-
mismo prever una inversion en el cableado
con banda ancha o anchisima a través de fi-
bras 6pticas para garantizar adecuadas veloci-
dades de conexidn que, como es sabido, es un
requisito irrenunciable para la difusion de algu-
nos servicios informaticos avanzados y consti-
tuye ya un factor atractivo indispensable para
la localizacion y la generacion de actividades
en el sector servicios avanzado. La presencia
de una infraestructura digital urbana puede en
cambio garantizar algunos servicios inteligen-
tes en el campo de la iluminacién publica, pero
puede consentir igualmente un uso difuso en
el abastecimiento de servicios al habitante, al
turista y como quiera que sea al beneficiario
del centro histérico, capaz de ofrecer conoci-
mientos puestos al dia sobre una serie de ac-
tividades y fendomenos de la ciudad, garantizar
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una interfaz y la provision de servicios de la
administracién publica, desarrollar una social
network urbana y actividades de comunicacion
entre los ciudadanos.

Al mismo tiempo, una inversion en la red avan-
zada de servicios subterraneos permitiria el
alojamiento de una red de distribucion de la
energia generada por una central de combus-
tion de biomasas (ya programada por la Re-
gién de los Abruzos), mientras que el control
del sistema de las aguas se puede dirigir a la
reduccion de los consumos hidricos a través
del reciclaje de las aguas de lluvia para usos
colectivos o domésticos, como el manteni-
miento de las zonas verdes publicas y priva-
das. También el ciclo de los residuos podria
formar parte di esta estrategia a través de la
adopcion de un sistema de eliminacion neuma-
tica asociado a sistemas de control remoto.

En cuanto al provecho de la nueva estrategia
urbanistica, debera afrontar, sobre todo, el pro-
ceso de acentuada expansion urbana en acto,
debida, pero no solo, a la histdrica presencia
de las numerosas pedanias y que las actuacio-
nes realizadas en el periodo de emergencia
post terremoto han acentuado negativamente.
Sin embargo el objetivo no debe ser el de
compactar esta ordenacion dispersa, sino, por
el contrario, el de mantener su caracter poli-
céntrico, reforzando algunas polaridades ya
presentes en la ordenacién urbana, junto a las
necesarias actuaciones de recomposicion,
consolidacion y terminacion de las partes de la
ciudad mas desarticuladas, para garantizar
una mayor dotacion de los servicios y una me-
jor calidad urbana gracias a nuevas y califica-
das dotaciones de espacio publico y aseguran-
do las condiciones para mejorar prestaciones
energeéticas en los tejidos urbanos. Una orde-
naciéon que se apoyara en las dos redes prin-
cipales que representan la armadura funda-
mental, la red de las infraestructuras (y de la
movilidad en particular) y la red ecoldgica: la
primera para garantizar la mejor accesibilidad
posible a la ciudad y a su territorio haciendo
asi posibles por tanto nuevas opciones de de-
sarrollo y una nueva eficiencia global de la ciu-
dad; la segunda para garantizar la sostenibili-
dad ambiental de la ordenacion actual y la del
futuro.

De todos modos, sera decisivo para el futuro
el nuevo sistema de infraestructuras de la mo-
vilidad con el potenciamiento de la red vial, la
reutilizacion de la ferroviaria incluso para el
transporte urbano con un servicio cuya caden-
cia sea de 30’ y 10 estaciones de las cuales 6
de nueva creacion, la potenciacién del trans-
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porte publico local con la realizacién de una
red de metrobus (los BHLS® europeos), la pea-
tonalizacién del centro histérico apoyada por
dos lineas de microbuses «ecocompatibles»
(eléctricos). En este primer sistema la nueva
estrategia urbanistica flanqueara el sistema
ambiental, organizado en forma de «red ecolo-
gica» que integra las areas de mas alto valor
natural (los parques urbanos existentes y los
de nueva creacion) en las zonas verdes inter-
nas de los tejidos urbanos (zonas verdes de
vecindad, areas deportivas, parques de ba-
rrio). Se recurre para ello a distintas tipologias
de vinculos ambientales como las zonas ver-
des lineales, los tramos de viabilidad con arbo-
lado y los parterres verdes. Mientras tanto, por
lo que se refiere al sistema urbanistico, ade-
mas de la reconstruccion innovadora del cen-
tro historico, el objetivo, ya recordado, es el de
reforzar la ordenacion policéntrica de la ciu-
dad, recuperando la mayor parte de las actua-
ciones realizadas en los tres ultimos afios.

Por ultimo en lo concerniente al plan que se
utilizara, debe superarse la dificultad debida al
hecho de que la Regién de los Abruzos no
esta entre las que han reformado su propia ley
urbanistica desdoblando el plan urbanistico en
una componente estructural, general y progra-
matica y una operativa, prescriptiva y confor-
madora de los derechos edificatorios, pero aun
utiliza un instrumento exclusivamente regula-
dor, completamente prescriptivo y conformador
(el PRG), ineficiente y ya superado, mientras
que el modelo reformado garantiza la maxima
flexibilidad ejecutiva, bastante adecuada a las
actuaciones de transformacion urbana o de re-
construcciéon innovadora como las necesarias
a L’Aquila. En el periodo, probablemente no
breve, que la Regién de los Abruzos utilizara
para aprobar la propia reforma, con el apremio
del gobierno, debera asumirse por la Region
una medida urgente que defina un modelo de
plan transitorio basado en un masterplan pro-
gramatico relativo a todos los tejidos urbanos
y cada uno de los edificios dafiados, que con-
sienta la reconstruccion directa cuando haya
coincidencia con los instrumentos urbanisticos
vigentes, o como variante con un procedimien-
to acelerado cuando esto no se verifique; ga-
rantizando, al mismo tiempo, también la cons-
truccion del necesario presupuesto plurianual
financiero.

01.04.2012

Traduccién del italiano Sagrario DEL Ri0 ZAMUDIO
Revision Graziella TROVATO

3 Buses with a high level of service: autobuses con un alto
nivel de servicio (Nota de la t.).
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RESUMEN: Los dltimos meses han quedado marcados por una fuerte produccion norma-
tiva —tanto legislativa como reglamentaria— en materia de cuestiones de incidencia
territorial. La Crénica se abre con la referencia al Texto Refundido de la Ley de Puertos
del Estado, que tiene una importante incidencia en la Ley de Costas, como se desarrolla
a continuacion. Aparte, también se da cuenta de otras normas que reflejan, en cierto
modo, medidas coyunturales —quiza improvisadas— y contrarias al principio de desa-
rrollo sostenible, a pesar de las apariencias, como el Decreto-ley balear de Medidas Ur-
gentes en materia de ordenacion urbanistica sostenible que, bajo el sefiuelo de la segu-
ridad juridica y con la finalidad de incentivar la economia, favorece la legalizacion de
desarrollos urbanisticos ilegales, entre otras medidas distantes del concepto de ordena-

cion sostenible del territorio.

DESCRIPTORES: Normativa juridica.

1. El Texto Refundido de la Ley de
Puertos del Estado y su impacto
en la Ley de Costas

al Real Decreto Legislativo 2/2011, de

5 de septiembre, por el que se aprue-
ba el Texto Refundido de la Ley de Puertos
del Estado y de la Marina Mercante. Tiene por
objeto la refundicion de diversas normas referi-
das a puertos de interés general y marina mer-
cante. En concreto, las Leyes 27/1992, de 24
de noviembre, de Puertos del Estado y de la

Comenzaré esta cronica con la referencia

e-mail: obouazza@der.ucm.es

Este trabajo ha sido realizado en el marco del Proyecto de
Investigacion del Ministerio de Ciencia e Innovacion «Ser-
vicios publicos e infraestructuras en la nueva ordenacion

Marina Mercante; 62/1997, de 26 de diciembre,
de modificacion de la Ley 27/1992, de 24 de
noviembre; 48/2003, de 26 de noviembre, de
régimen economico y de prestacion de servicios
de los puertos del interés general; y 33/2010,
de 5 de agosto, de modificaciéon de la Ley
48/2003, de 26 de noviembre. Se trataba de un
conjunto normativo que, por estar formado, en
acumulacion, por normas de época, perspectiva
y alcance diversos, carecia de la trabazén, co-
herencia y consistencia internas deseables.

La evolucion experimentada por los espacios y
servicios portuarios y la navegacion y el trans-

territorial del Estado» (DER2009-13764/JURI), dirigido por
el profesor doctor don Tomas Cano Campos, profesor titu-
lar de Derecho Administrativo de la Universidad Complu-
tense de Madrid.
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porte maritimos desde 1992 ha sido diversa y
notable. Esta diversidad ha incidido en la nor-
mativa. Por ello, se ha considerado necesario
tanto homogeneizar la terminologia empleada
sucesivamente por el legislador y dotar de co-
herencia a los instrumentos técnicos e institu-
cionales puestos por éste al servicio de la con-
secucion de los objetivos perseguidos cada
vez en sus intervenciones en la materia, como
actualizar las multiples remisiones tanto inter-
nas, como a muchas otras normas reguladoras
de diferentes sectores en la actualidad ya su-
peradas o formalmente derogadas. Es decir,
se ha tratado de clarificar el contenido de la
normativa. Pero, ademas y con mayor alcance,
también resolver las inevitables disfunciones, e
incluso contradicciones internas, que inevita-
blemente presentaban las diferentes capas del
ordenamiento regulador de la materia; lo que
quiere decir, regularizar y armonizar éste para
dotarle de la indispensable coherencia, tenien-
do también en consideracion otras normas
posteriores que afectan a la materia objeto de
refundicién, como el caso de la reciente Ley
2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sosteni-
ble. Esta tarea no ha descuidado tampoco los
retoques en los propios textos normativos con-
siderados indispensables.

Uno de los aspectos que ha ocasionado mas
polémica en esta Refundicién ha sido, sin
duda, el impacto que ha tenido en la Ley
22/1988, de 28 de julio, de Costas, desembo-
cando en la posibilidad de que se puedan ex-
cepcionar sus previsiones en base a esta Ley
(i) Asi, por ejemplo, el articulo 72.1.2.° parra-
fo, establece que «En aquellos terrenos que
no reunan las caracteristicas naturales de bie-
nes de dominio publico maritimo-terrestre defi-
nidos en el articulo 3 de la Ley 22/1988, de 28
de julio, de Costas’, y que, por causa de la
evolucioén de las necesidades operativas de los
traficos portuarios hayan quedado en desuso o
hayan perdido su funcionalidad o idoneidad
técnica para la actividad portuaria, podran ad-
mitirse en el dominio publico portuario espa-
cios destinados a usos vinculados a la interac-

" Define como bienes de dominio publico maritimo-terrestre,
en virtud de lo dispuesto en el articulo 132.2 de la Cons-
titucion:

«1. La ribera del mar y de las rias, que incluye:

a) La zona maritimo-terrestre o espacio comprendido entre
la linea de bajamar escorada o maxima viva equinoccial,
y el limite hasta donde alcanzan las olas en los mayores
temporales conocidos o, cuando lo supere, el de la linea
de pleamar maxima viva equinoccial. Esta zona se ex-
tiende también por las margenes de los rios hasta el
sitio donde se haga sensible el efecto de las mareas.
Se consideran incluidas en esta zona las marismas,
albuferas, marjales, esteros y, en general, los terrenos
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cion puerto-ciudad, tales como equipamientos
culturales, recreativos, certamenes feriales,
exposiciones y otras actividades comerciales
no estrictamente portuarias, siempre que no se
perjudique el desarrollo futuro del puerto y las
operaciones de trafico portuario y se ajusten a
lo establecido en el planeamiento urbanistico».
Es decir, se contempla la posibilidad de permi-
tir en la zona protegida por la Ley de Costas,
la construccion de infraestructuras que clara-
mente contradicen su espiritu y el de la Cons-
titucion por ser contrarias a la naturaleza del
suelo en el que se ubicaran. Esta prevision se
completa con la Disposicion adicional vigésimo
quinta, en la que se indicara que «Las limita-
ciones de la propiedad sobre los terrenos con-
tiguos a la ribera del mar por razones de pro-
teccion del dominio publico maritimo-terrestre
previstas en el titulo Il de la Ley 22/1988, de
28 de julio, de Costas, seran de aplicacion a
los terrenos colindantes con el dominio publico
portuario que conserve las caracteristicas na-
turales del dominio publico maritimo-terrestre
definido en el articulo 3 de la referida Ley». En
esta misma linea, en el parrafo 4.° del mismo
precepto, se contempla la posibilidad de per-
mitir instalaciones hoteleras, albergues u otro
tipo de instalacion de caracter cultural o de
otro tipo, en la zona de proteccién contempla-
da en la Ley de Costas: «Con el objeto de pre-
servar el patrimonio arquitecténico que consti-
tuyen los faros, en los espacios del dominio
publico portuario afectados al servicio de sefia-
lizacion maritima se podran autorizar usos y
actividades distintos de los de sefializacion
maritima, de acuerdo con lo previsto en los pa-
rrafos anteriores, siempre que los mismos no
condicionen o limiten la prestacion del servicio
que en cada momento sea el apropiado, te-
niendo en cuenta las necesidades del trafico y
de la tecnologia, sin que en ningun caso sean
indemnizables las modificaciones que se im-
pongan por dicho motivo. Excepcionalmente,
por razones de interés general debidamente
acreditadas y previo informe de Puertos del
Estado y de la Administracion competente en
materia de costas, el Consejo de Ministros po-

bajos que se inundan como consecuencia del flujo y
reflujo de las mareas, de las olas o de la filtracién del
agua del mar.

Las playas o zonas de depdsito de materiales sueltos,
tales como arenas, gravas y guijarros, incluyendo es-
carpes, bermas y dunas, tengan o no vegetacion, for-
madas por la accién del mar o del viento marino, u
otras causas naturales o artificiales.

2. El mar territorial y las aguas interiores, con su lecho y
subsuelo, definidos y regulados por su legislacion especi-
fica.

3. Los recursos naturales de la zona econémica y la pla-
taforma continental, definidos y regulados por su legisla-
cién especifica.»
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dra levantar la prohibicion de instalaciones ho-
teleras, asi como albergues u hospedajes que
pudieran favorecer el desarrollo de actividades
culturales, o similares, de interés social, en es-
pacios del dominio publico portuario destina-
dos al servicio de sefnalizacién maritima que
se encuentren situados en la zona de 100 me-
tros medidos desde el limite interior de la ribe-
ra del mar o de 20 metros si los suelos tienen
la clasificacion de suelo urbano, siempre que
no se realicen nuevas edificaciones y no se
condicione o limite la prestacion del servicio».

2. Energia

En materia de energia debo referirme, en pri-
mer lugar, al Real Decreto-ley 13/2012, de 30
de marzo, por el que se transponen directi-
vas en materia de mercados interiores de
electricidad y gas y en materia de comuni-
caciones electronicas, y por el que se
adoptan medidas para la correccion de las
desviaciones por desajustes entre los cos-
tes e ingresos de los sectores eléctrico y
gasista. Por un lado, este Real Decreto-ley
incorpora a nuestro ordenamiento aquellas
previsiones contenidas en la Directiva 2009/72/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
13 de julio de 2009, que requieren una modifi-
cacion de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre,
del Sector Eléctrico, asi como de aquellas
otras contenidas en la Directiva 2009/73/CE
del Parlamento y del Consejo, de 13 de julio
de 2009, que requieren una modificacion de la
Ley 34/1998, de 7 de octubre, del sector de
hidrocarburos. Igualmente, se incorpora par-
cialmente la Directiva 2009/28/CE del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 23 de abril
de 2009, relativa al fomento del uso de energia
procedente de fuentes renovables y por la que
se modifican y se derogan las Directivas
2001/77/CE y 2003/30/CE.

La Directiva 2009/72/CE del Parlamento Euro-
peo y del Consejo, de 13 de julio de 2009, so-
bre normas comunes para el mercado interior
de la electricidad y por la que se deroga la
Directiva 2003/54/CE, introduce nuevos pre-
ceptos para lograr una separacion efectiva de
las actividades de suministro y generacion de
las actividades de red, planteando diferentes
opciones para llevar a cabo dicha separacion
entre actividades. También refuerza el papel
de las autoridades reguladores nacionales y
asi prevé la creacién de una unica autoridad
reguladora a escala nacional, juridica y funcio-
nalmente independiente de cualquier otra enti-
dad publica o privada, asi como fija los objeti-
vos, obligaciones y competencias de las
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autoridades reguladoras. Por otra parte, se ha-
bilita a la Administracion General del Estado
para la puesta en marcha de mecanismos de
cooperacion internacional para el cumplimiento
de los compromisos derivados de la Directiva
2009/28/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 23 de abril de 2009, relativa al
fomento del uso de energia procedente de
fuentes renovables y por la que se modifican y
se derogan las Directivas 2001/77/CE y
2003/30/CE, que tiene como finalidad estable-
cer un marco comun europeo para el fomento
de la energia procedente de fuentes renova-
bles con el fin de limitar las emisiones de ga-
ses de efecto invernadero, asi como para pro-
mover la eficiencia energética y reducir la
contaminacién debida al transporte.

En relacion con el sector de hidrocarburos, las
modificaciones introducidas incluyen la defini-
cion del gestor de red de transporte como el
titular de instalaciones de la red troncal. Al
gestor de red de transporte se le exige la se-
paracién efectiva de las actividades de trans-
porte, por un lado, y de las actividades de su-
ministro y produccion, por otro. A tal fin se
propone, con caracter general, un modelo de
separacion patrimonial, de forma que ninguna
persona puede ejercer el control sobre una
empresa de suministro y produccion y, al mis-
mo tiempo, tener intereses o ejercer derechos
en un sistema de transporte, evitando asi que
empresas verticalmente integradas puedan fa-
vorecer a las de su propio grupo empresarial,
discriminando a sus competidoras. No obstan-
te lo anterior, para aquellas empresas titulares
de instalaciones de la red troncal que ya eran
titulares de estas instalaciones antes del 3 de
septiembre de 2009 y que, ademas, no cum-
plieran con los requisitos propios de separa-
cién patrimonial, se prevé la posibilidad de
ceder la gestidon de las mismas a un gestor de
red independiente que dé cumplimiento a los
requisitos establecidos.

Asimismo, se incluye en el ambito de aplica-
cion de la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del
sector de hidrocarburos, al biogas, al gas ob-
tenido de la biomasa y a otros tipos de gas,
siempre que sea técnicamente posible su in-
yeccion en la red de gas natural. Se introducen
también modificaciones relativas al régimen de
separacion patrimonial en el transporte, inclu-
yendo la definicién, obligaciones y condiciones
que deben cumplir los transportistas de la red
troncal y los gestores de red independiente
para ser certificados por la Comisién Nacional
de Energia. Se establecen las caracteristicas
de acceso a los almacenamientos no basicos
y el procedimiento de concesién de la exen-
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cion de acceso a terceros a nuevas infraes-
tructuras o ampliaciones de las existentes. En
linea con lo dispuesto en la Directiva 2009/73/
CE, se recogen nuevas obligaciones a los co-
mercializadores para asegurar la proteccién de
los consumidores domésticos. Se establece el
nuevo sistema de determinacion de los peajes
y canones de las actividades de transporte, re-
gasificacion y almacenamiento pertenecientes
a la red basica, siendo la Comision Nacional
de Energia la responsable de fijar su metodo-
logia. Finalmente, se actualiza el régimen san-
cionador para adecuarlo a la atribucion de
competencias al efecto a la Comisiéon Nacional
de Energia, tal y como establece la Directiva
2009/73/CE.

En relacion con la construccion de nuevas in-
fraestructuras eléctricas, esta norma contem-
pla que debera limitarse exclusivamente a
aquellas infraestructuras imprescindibles para
asegurar el funcionamiento del sistema en
condiciones de seguridad, a la vista del nuevo
escenario de demanda previsto para los proxi-
mos afos y a las interconexiones con los sis-
temas eléctricos de los estados limitrofes. Por
su parte, la construccion de nuevas infraes-
tructuras de gas se limitara a mantener los
compromisos internacionales vinculantes deri-
vados de la construccién de interconexiones
gasistas, asi como atender a nuevos consumi-
dores de gas siempre que esto no conlleve
costes anadidos al sistema.

Desde la optica estatal, hay que hacer referen-
cia también al Real Decreto-ley 1/2012, de 27
de enero, por el que se procede a la sus-
pension de los procedimientos de preasig-
nacioén de retribuciéon y a la supresion de
los incentivos econémicos para nuevas
instalaciones de produccion de energia
eléctrica a partir de cogeneracion, fuentes
de energia renovables y residuos.

Desde la éptica autondmica, debe darse cuen-
ta del Decreto andaluz 169/2011, de 31 de
mayo, por el que se aprueba el Reglamento
de Fomento de las Energias Renovables, el
Ahorro y la Eficiencia Energética en Anda-
lucia. Se dicta en desarrollo de la Ley 2/2007,
de 27 de marzo, de fomento de las energias
renovables y del ahorro y eficiencia energética
de Andalucia. Tiene por objeto establecer las
medidas de uso de energias renovables, aho-
rro y eficiencia energética que se deberan
cumplir tanto en edificios de nueva construc-
cion como en edificios existentes que se en-
cuentren incluidos dentro de su ambito de apli-
cacion, en industrias; las obligaciones de uso
de biocarburantes en los autobuses de trans-
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porte publico regular de viajeros de Andalucia,
asi como en los vehiculos titularidad de la Jun-
ta de Andalucia y sus entidades instrumenta-
les; el régimen juridico de los organismos co-
laboradores en materia de energias renovables,
ahorro y eficiencia energética; y el control ad-
ministrativo, inspeccién y régimen sanciona-
dor.

3. Intervencion en materia
de medio ambiente: actividad
de ordenacion y evaluacion
ambiental

La Comunidad autdbnoma de Extremadura ha
dictado en los ultimos meses dos reglamentos
de desarrollo de la Ley 5/2010, de 23 de junio,
de prevencion y calidad ambiental en la Comu-
nidad auténoma de Extremadura. Me refiero al
Reglamento de Evaluacion Ambiental, apro-
bado por Decreto 54/2011, de 29 de abril; y al
Reglamento de autorizaciones y comunica-
cion ambiental, aprobado por Decreto
81/2011, de 20 de mayo. El primero se refiere
a la regulacién de la evaluacién ambiental de
planes y programas y a la evaluacion de im-
pacto ambiental de proyectos, publicos o priva-
dos, con el objetivo de conocer, prevenir, valo-
rar y eliminar o reducir los efectos negativos
que éstos pueden ocasionar sobre el medio
ambiente. El segundo tiene por objeto la regu-
laciéon de las autorizaciones ambiental integra-
da y unificada y la comunicacién ambiental de
instalaciones y actividades, con el fin de evitar
y, cuando no sea posible, reducir y controlar
en origen, la contaminacion y las emisiones
que puedan producir, garantizando la protec-
cion del medio ambiente y la salud de las per-
sonas. Asimismo, establece un régimen de
distancias minimas al suelo urbano o urbaniza-
ble para algunas actividades sometidas a au-
torizacion ambiental integrada o unificada o a
comunicacion ambiental con el fin de prevenir
los efectos negativos que puedan tener aque-
llas sobre el medio ambiente y la salud de las
personas.

4. Urbanismo, construccion y obra
piablica

Comenzaré este apartado especifico sobre ur-
banismo y construccion haciendo referencia al
Decreto-ley balear 2/2012, de 17 de febrero,
de medidas urgentes para la ordenacion ur-
banistica sostenible. Permite a los ayunta-
mientos realizar modificaciones urbanisticas
sin necesidad de adaptarse a los planes terri-
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toriales insulares. En efecto, la Disposicion
Transitoria primera prevé el reconocimiento
como urbanos de aquellos terrenos que ya se
encuentran transformados por la urbanizacion
y por tanto han perdido los requisitos que los
mantendrian en la situacion de suelo rural. La
casuistica aqui puede ser muy amplia y, por
tanto, se ha optado por dar al municipio la po-
sibilidad de delimitar estos suelos para incor-
porarlos a su ordenacion vy fijar aquellas car-
gas que resulten pertinentes para completar
los servicios que falten. Esta incorporacion se
puede hacer con independencia de la clasifica-
cion o categoria de suelo en la que se encuen-
tren los terrenos en los diferentes instrumentos
de ordenacion territorial, con las Unicas excep-
ciones de que no se trate de terrenos que hu-
bieran sido objeto de procesos de cambio de
clasificacion que hubiesen dado lugar al reco-
nocimiento de una responsabilidad patrimonial,
0 que su transformacién se hubiese iniciado
teniendo ya la calificacion de suelo rustico pro-
tegido. Fuera de estos casos, el planeamiento
podra delimitar y ordenar estos suelos, incor-
porandolos como urbanos al planeamiento y a
todos sus efectos. Todo ello sin perjuicio de
que, en algunos casos, se les califique como
asentamientos en el medio rural. También, la
posibilidad de modificar el planeamiento urba-
nistico aunque éste no se encuentre adaptado
a instrumentos de ordenacion territorial o no
contenga el Catélogo de proteccién del patri-
monio histérico (arts. 11 y 12); finalmente se
modifica la Ley de Disciplina Urbanistica para
facilitar e incentivar los procesos de legaliza-
cion y de restitucion de la realidad fisica alte-
rada cuando la primera no sea posible (art.
15). Es decir, con el sefiuelo de la sostenibili-
dad en realidad se estan adoptando medidas
de caracter coyuntural, que permitiran situacio-
nes de divergencia entre el planeamiento urba-
nistico y territorial, asi como la consolidacion
de desarrollos urbanisticos ilegales. Resulta-
dos que, en definitiva, no parece que contribu-
yan a una idea de desarrollo sostenido de la
economia ni, en general, un desarrollo territo-
rial sostenible.

Concluyo el ambito de lo urbanistico con la re-
ferencia a sendos reglamentos aprobados por
el Gobierno de Castilla-La Mancha, en desa-
rrollo del Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de
mayo, por el que se aprobo el Texto Refundido
de la Ley de Ordenacion del Territorio y de la
Actividad Urbanistica de la Comunidad auténo-
ma. El primero de ellos es el Reglamento de
Actividad de Ejecucion de ordenacion terri-
torial y urbanistica de Castilla-La Mancha,
aprobado por Decreto 29/2011, de 19 de
abril; el segundo es el Reglamento de Disci-

CyTET XLIV (172) 2012

plina Urbanistica de Castilla-La Mancha,
aprobado por Decreto 34/2011, de 26 de
abril.

Finalmente, me referiré al Decreto andaluz
67/2011, de 5 de abril, por el que se regula
el control de calidad de la construccion y
obra publica. Se trata de una norma dictada
como consecuencia de la necesidad de adap-
tar el sector a la normativa por la que se ha
transpuesto la Directiva de la Union Europea
sobre libre prestacion de servicios. Se estable-
cera asi una profunda reforma en relacion con
la acreditacion de los laboratorios y entidades
de control de calidad de la construccién y obra
publica. Estos pasan de estar sujetos a una
autorizacion previa, con una reglamentacion
estricta de requisitos iniciales exigibles para el
ejercicio de la actividad, a un sistema de de-
claracion responsable. En definitiva, se pasa
de un control previo de la Administracion basa-
do en autorizacion previa a un control a poste-
riori basado en actuaciones inspectoras. Por
otra parte, la inscripcion en el Registro de los
laboratorios de ensayos y de entidades de
control de calidad de la construcciéon y obra
publica de Andalucia, pierde su caracter de re-
quisito habilitante y pasa a desempefar un
papel necesario como instrumento de informa-
cion para la actuacion inspectora y como fuen-
te de estadistica. Ello conlleva la derogacién
de la normativa reglamentaria que, hasta la fe-
cha, ha regulado la autorizacion y registro de
estas entidades y laboratorios. Igualmente,
este Decreto supone el ajuste de la normativa
andaluza con respecto de la Directiva 89/106/
CEE, del Consejo, de 21 de diciembre de
1988, relativa a la aproximacién de las dispo-
siciones legales, reglamentarias y administrati-
vas de los Estados miembros sobre los pro-
ductos de construccion. Este Decreto incluye,
en fin, los nuevos requisitos para el control de
calidad de la construccién y obra publica, los
laboratorios de ensayo y las entidades de con-
trol de calidad, y para la inscripcion de éstos
en el Registro correspondiente, asi como las
condiciones referidas al marcado CE de los
productos de la construccion que llegan a las
obras.

5. Desarrollo rural

Desde la perspectiva del medio rural, comen-
zaré refiriéndome a la Ley 35/2011, de 4 de
octubre, sobre titularidad compartida de las
explotaciones agrarias. Tiene como finalidad
promover y favorecer la igualdad real y efecti-
va de las mujeres en el medio rural, a través
del reconocimiento juridico y econémico de su
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participacion en la actividad agraria. En caso
de no constitucién de titularidad compartida, el
objeto de la Ley sera la regulacion de los de-
rechos econdmicos generados a favor del con-
yuge o persona vinculada por analoga relacion
de afectividad, frente al titular de la explotacion
agraria, como contraprestacion por su activi-
dad agraria, efectiva y regular en la explota-
cion. En fin, se trata de una norma que tendra
por objeto garantizar una igualdad efectiva en-
tre el hombre y la mujer en el medio rural. No
en vano, hay que destacar el importante papel
que ha desarrollado tradicionalmente la mujer
en el campo (por ejemplo, en el desarrollo del
turismo rural), sin que se haya visto reconoci-
do de una manera efectiva. Algo fundamental
si la politica agraria y territorial pretende un
desarrollo regional y un equilibrio territorial
efectivo.

Hay que hacer mencion también de la Ley
6/2011, de 13 de octubre, de conservacion
de la superficie agraria util y del Banco de
Tierras de Galicia 2011. Regula el uso racio-
nal de las fincas con vocacién agraria en la
busqueda de su conservacion y de evitar su
abandono a través de la puesta en valor de las
mismas, con la intencion de frenar la pérdida
de sus valores agrarios, medioambientales u
otros valores vinculados a la utilizacion racio-
nal de los recursos naturales dentro de los li-
mites que, en su caso, establezcan esta ley y
la legislacion sectorial de aplicacion. Para el
cumplimiento de este objeto se articulan las
medidas siguientes: a) Constituir el Banco de
Tierras de Galicia, en el que se relacionen to-
das las fincas vinculadas a fines recogidos en
la ley; b) Establecer el régimen juridico para la
gestién del Banco de Tierras de Galicia; ¢) Re-
gular los diferentes procedimientos de incorpo-
racion de fincas al Banco de Tierras de Galicia
y de adjudicacion de las mismas; d) Regular el
procedimiento para la declaracion de fincas
abandonadas que posibilite la realizacién de
practicas agrondémicas de conservacion y la
preservacion del entorno y de las condiciones
medioambientales; e) Establecer el régimen
sancionador correspondiente a las acciones y
omisiones descritas en la ley; f) Declarar zo-
nas de actuacion agraria prioritaria con la fina-
lidad de reactivar la economia rural en el sec-
tor agrario. Con todo ello, también se pretende
atajar uno de los problemas ecoldégicos mas
graves en esta Comunidad auténoma: los in-
cendios forestales.

Finalmente, hay que citar la Ley 5/2011, de 6
de octubre, del Olivar de Andalucia. Plantea
los siguientes objetivos: a) avanzar en la efi-
ciencia de nuestros territorios y del sector del
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olivar de forma equitativa y sostenible; b) ser
un instrumento esencial para el asentamiento
de las personas, la generacién de empleo, un
mayor progreso del medio rural y de sus habi-
tantes y una superior calidad de vida, y la co-
hesién social y territorial; ¢) orientar nuestros
productos hacia el mercado y propiciar estabi-
lidad al sector; d) impulsar la mejora del mode-
lo productivo, en base a la industria agroali-
mentaria y la transparencia en la cadena de
valor; e) aumentar nuestra capacidad de res-
puesta ante los cambios de los mercados y los
cambios tecnoldgicos, y ante las amenazas
climaticas, y f) contribuir al mantenimiento de
la singularidad de los paisajes y de los efectos
ambientales positivos asociados al olivar.

6. Carreteras

Castilla y Leon ha aprobado su Reglamento
de Carreteras, por Decreto 45/2011, de 28 de
julio. Tiene por objeto el desarrollo de la Ley
10/2008, de 9 de diciembre, de Carreteras de
Castilla y Leodn, en todo lo que se refiere a la
planificacion, proyeccion, construccion, con-
servacion, financiacion, uso y explotacion de
las carreteras con itinerario comprendido inte-
gramente en el territorio de la Comunidad au-
tébnoma y que no sean de titularidad estatal.

7. Turismo

En materia de de turismo, dos comunidades
autébnomas han aprobado recientemente una
nueva norma para, fundamentalmente, ajustar
la ordenacion juridica del sector a la Directiva
de la Union Europea sobre Libre Prestacion de
Servicios y a su evolucién misma. Se trata de
Galicia y Andalucia.

En primer lugar, me referiré a la Ley 7/2011,
de 27 de octubre, del Turismo de Galicia.
En cuanto a los aspectos territoriales, la Ley
tiene, entre otros objetos, la planificacion del
turismo y la definicion de los recursos turisti-
cos. Debe destacarse, asi, el plan de organiza-
cion turistica, que establecera las areas turisti-
cas en que se estructurara el territorio de la
Comunidad Auténoma, para definir actuacio-
nes de planificacion, organizacion, inversion y
promocion, con el objetivo de mejorar la oferta
turistica, la eficiencia del gasto publico, la co-
laboracion interadministrativa y la participacion
empresarial. A continuacioén, indicara que la
Xunta de Galicia promovera el Plan en conso-
nancia con los instrumentos de ordenacion del
territorio y, en particular, con los planes y pro-
yectos sectoriales, con la finalidad de definir la
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implantacion territorial de las infraestructuras,
dotaciones e instalaciones necesarias relacio-
nadas con el sector turistico. Desde la pers-
pectiva de su elaboracion, sera formulado por
el departamento competente en materia de tu-
rismo, si bien en colaboracion con otros depar-
tamentos afectados. Finalmente, es destacar
que se modificara si las circunstancias lo justi-
fican o ante una modificacion de las directrices
de ordenacion del territorio. Por consiguiente,
parece que la ordenacion territorial del turismo
camina hacia un modelo de ordenacion inte-
grada, si bien seria deseable que el departa-
mento de ordenacion del territorio adoptara el
protagonismo, con la colaboracién del de turis-
mo y asi alcanzar una ordenacion integrada
real. Ademas, se contemplan otros instrumen-
tos relevantes desde la perspectiva territorial,
como la posibilidad de crear geodestinos turis-
ticos, es decir, areas o espacios geograficos
limitrofes que comparten una homogeneidad
territorial basada en sus recursos turisticos na-
turales, patrimoniales y culturales, con capaci-
dad para generar flujos turisticos y que, junto
a su poblacion, conforman una identidad turis-
tica diferenciada y singular. Esta consideracion
tendra especial trascendencia desde la pers-
pectiva de la promocion turistica. Finalmente,
la Ley gallega también recoge la posibilidad de
designar territorios de preferente actuacion tu-
ristica, cuando un territorio disponga de recur-
sos de interés turistico asi evaluados por la
Administracién competente y que el planea-
miento urbanistico, de cada uno de los territo-
rios, en su caso, tenga previsto el suelo preci-
so para la dotaciéon de los equipamientos
turisticos necesarios para la ejecucion de las
politicas turisticas que se formulen. En conclu-
sion, se plantea toda una amalgama de instru-
mentos de ordenacion sectorial del turismo
que puede provocar solapamientos si realmen-
te se despliegan.

La Ley 13/2011, de 23 de diciembre, del Tu-
rismo de Andalucia, también contiene desta-
cadas previsiones de incidencia territorial. En
efecto, el Titulo Il se dedica enteramente a la
planificacion y ordenacién de los recursos tu-
risticos. Se contempla un Plan sectorial en la
materia, que tendra el caracter de plan con in-
cidencia en la ordenacién del territorio de los
establecidos en la Ley de Ordenacion del Te-
rritorio y seré sometido a evaluacién ambiental
estratégica. Por otro lado, los Planes de Orde-
nacion del Territorio de ambito subregional in-
corporaran determinaciones, en el ambito de
sus competencias, que permitan implementar
el modelo turistico establecido para los distin-
tos ambitos territoriales en el Plan General del
Turismo o, en su caso, en los Marcos Estraté-
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gicos para la Ordenacion de los Recursos y las
Actividades Turisticas. La incorporacion de es-
tas determinaciones se realizara de acuerdo
con el modelo territorial adoptado por el Plan
de Ordenacién del Territorio de ambito subre-
gional y conforme a las directrices estableci-
das en el Plan de Ordenacion del Territorio de
Andalucia para las areas turisticas. Por consi-
guiente, se contempla una interrelacion entre
los planes generales, parciales y sectoriales
con la finalidad de alcanzar la sostenibilidad.
Aparte de los mencionados, la Ley contempla
otros instrumentos de incidencia territorial, a
cuya lectura me remito.

8. Industria

En materia de industria hay que hacer referen-
cia a la Ley 13/2011, de 16 de diciembre, de
politica industrial de Galicia. Tiene por obje-
to determinar los érganos y entidades del sec-
tor publico autondmico competentes para la
planificacién y promocion de la actividad indus-
trial, disciplinar el régimen juridico de los clus-
teres en cuanto agentes del sector privado
singularmente relevantes en el ambito de la
actividad industrial y disefiar los instrumentos
precisos para la eficaz y eficiente realizacion
de las actividades de planificacién y promocion
en el ambito de las competencias que el Esta-
tuto de autonomia atribuye a la Comunidad
Auténoma de Galicia. Se contemplan diferen-
tes instrumentos de planificacion. El mas des-
tacado es el Plan director de la industria de
Galicia. Es el documento en el que se contem-
plan las lineas generales y directrices basicas
de la politica industrial gallega y en el que se
sefalan los objetivos y prioridades sectoriales
a tener en cuenta en la planificacion de la mis-
ma, asi como los criterios esenciales de inter-
vencion a observar en la ejecucion de la politi-
ca industrial gallega. Tiene como fin potenciar
el desarrollo de la actividad industrial, bajo pa-
rametros de productividad, competitividad y
calidad, para contribuir al establecimiento de
un modelo econdmico basado en el crecimien-
to sostenible, esencialmente a través del uso
racional, eficiente y proporcionado de las ma-
terias y recursos naturales, que posibilite avan-
zar en términos de cohesién econdémica y so-
cial, mediante la creacion de puestos de
trabajo de calidad. También hay que hacer
mencion de los denominados proyectos indus-
triales estratégicos que son las propuestas de
inversion para la implantacién o ampliacién de
una o varias instalaciones industriales que ten-
gan como resultado previsible una expansion
significativa del tejido industrial gallego o la
consolidacion del mismo. Se exige justificar la
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relacion del contenido del proyecto con el pla-
neamiento urbanistico vigente, con las Directri-
ces de ordenacion del territorio y con el Plan
de ordenacion del litoral.

9. Organizacion administrativa

En el contexto de crisis econémica y la consi-
guiente y necesaria racionalizacion de las es-

tructuras administrativas, se extingue en la
Comunidad de Madrid la entidad de derecho
publico MINTRA (Madrid, Infraestructura del
Transporte), por Ley 4/2011, de 28 de julio.
Fue creada en el afio 1999 por la Ley 22/1999,
de 21 de diciembre, como un instrumento
apropiado para dar un importante impulso cua-
litativo y cuantitativo a la politica de infraes-
tructuras, en especial del ferrocarril metropoli-
tano.
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Legislacion

Francisca PicAzO

Jefe del Servicio de Estudios Urbanos de la
Direccion General de Arquitectura, Vivienda
y Suelo

NORMATIVA ESTATAL

Leyes y Reales Decretos-Leyes

— Real Decreto-ley 11/2012, 30 marzo, medidas para agilizar el pago de las ayudas a los damnificados por
el terremoto, reconstruir los inmuebles demolidos e impulsar la actividad econémica de Lorca (BOE
31.03.2012).

— Real Decreto-ley 12/2012, 30 marzo, introduce diversas medidas tributarias y administrativas dirigidas a
la reduccion del déficit publico (BOE 31.03.2012).

— Real Decreto-ley 13/2012, 30 marzo, transpone directivas en materia de mercados interiores de electri-
cidad y gas y en materia de comunicaciones electrénicas, y adopta medidas para la correccién de las
desviaciones por desajustes entre los costes e ingresos de los sectores eléctrico y gasista (BOE
31.03.2012).

Reales Decretos

— Real Decreto 1492/2011, 24 octubre, aprueba el Reglamento de valoraciones de la Ley de Suelo (Co-
rreccién de errores en BOE 16.03.2012).

— Real Decreto 452/2012, 5 marzo, desarrolla la Estructura Organica Basica del Ministerio de Fomento y
modifica el Real Decreto 1887/2011, 30 diciembre, por el que se establece la Estructura Organica Basica
de los Departamentos Ministeriales (BOE 06.03.2012).

— Real Decreto 600/2012, 30 marzo, declara zona de interés para la Defensa Nacional el Campo Nacional
de Maniobras y Tiro de Pajara, Fuerteventura (BOE 31.03.2012).

Otras disposiciones

— Sentencia Tribunal Supremo 25.01.2012, anula la declaracion de urgente ocupacion de los bienes y
derechos afectados por el expediente de expropiacion forzosa 85/AENA/08, del Acuerdo del Consejo de
Ministros de 03.04.2009 (BOE 08.03.2012).

— Sentencia Tribunal Supremo 22.02.2012, fija la siguiente doctrina legal: «En los supuestos contemplados
por el articulo 49.3 del Reglamento de la Ley de Costas, aprobado por Real Decreto 1471/1989, de 1 de
diciembre, las Comunidades Autondmicas sélo podran autorizar el uso, la ocupacion o la realizacion de
obras en la zona de servidumbre de transito cuando el Servicio Periférico de Costas del Ministerio otorgue
su conformidad a esa autorizacion, la que debera recoger preceptivamente las observaciones que, a dichos
efectos, haya formulado el indicado Servicio Periférico de Costas» (BOE 27.04.2012).

— Sentencia Tribunal Supremo 07.03.2012, por la que se estima la cuestion de ilegalidad planteada en
relacién con la letra b) del articulo 292 del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico, aprobado por Real
Decreto 606/2003, de 23 de mayo (BOE 27.04.2012).
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NORMATIVA ESTATAL

— Orden HAP/583/2012, 20 marzo, publica el Acuerdo del Consejo de Ministros 16.03.2012, por el que se
aprueba el plan de reestructuracion y racionalizacion del sector publico empresarial y fundacional estatal.
(BOE 24.03.2012).

— Ordenes PRE/773 y 774/2012, 16 abril, publican sendos Acuerdos de la Comisién Delegada del Gobier-
no para Asuntos Econémicos de 1y 22 de marzo de 2012, para la puesta en marcha del mecanismo de
financiacién para el pago a los proveedores de las EELL y CCAA, respectivamente (BOE 17.04.2012).

Desde BB.0O.E. 01.03.2012 hasta 30.04.2012

NORMATIVA AUTONOMICA
Administracion Local
ANDALUCIA — Acuerdo 21.02.2012, inclusién del municipio de Vélez-Malaga (Malaga) en
el régimen de organizaciéon de los Municipios de Gran Poblacién (BOJA
09.03.2012).
EXTREMADURA — Decreto 29/2012, 17 febrero, aprueba la segregacion de la Entidad Local

Menor de Guadiana del Caudillo para su constitucién en municipio inde-
pendiente de Badajoz (DOE 23.02.2012).

NAVARRA — Ley Foral 3/2012, 14 marzo, prolonga la vigencia y modifica la Ley Foral
16/2008, 24 octubre, del Plan de Inversiones Locales para el periodo 2009-
2012 (BOE 12.04.2012).

PAIS VASCO — Resolucion 10.01.2012, publica los nombres oficiales de los Municipios de
la Comunidad Auténoma (BOPV 01.02.2012).

Aguas
ANDALUCIA — Decreto 14/2012, 31 enero, crea la Comision de Autoridades Competentes
de las demarcaciones hidrograficas de las cuencas intracomunitarias situa-
das en Andalucia y regula su organizacién, funcionamiento y atribuciones
(BOJA 10.02.2012).
— Decreto 52/2012, 29 febrero, regula el Observatorio del Agua (BOJA
13.03.2012).
GALICIA — Decreto 32/2012, 12 enero, aprueba el Estatuto de la Entidad Publica Em-
presarial Aguas de Galicia (DOG 13.01.2012).
Cultura
ARAGON — Ley 2/2012, 23 febrero, modifica la Ley 5/2011, 10 marzo, del Patrimonio
de Aragoén (BOE 27.03.2012).
CASTILLA-LA MANCHA — Acuerdo 07.12.2011, declara BIC (zona arqueoldgica) el yacimiento Villa
Romana de Noheda, en Villar de Domingo Garcia (Cuenca) (DOCM
04.01.2012).
CATALUNA — Acuerdo GOV/18/2012, 6 marzo, declara BCIN (conjunto histérico) el casco

antiguo de Anglés y delimita su entorno de proteccion (DOGC 08.03.2012
y BOE 09.04.2012).
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NORMATIVA AUTONOMICA

ANDALUCIA

CASTILLA Y LEON

NAVARRA

VALENCIA

— Decreto 382/2011, 30 diciembre, declara monumentos naturales de Anda-

lucia el Meandro de Montoro, los Tajos de Alhama, la Pefa de Arcos de la
Frontera y la Ribera de Guadaira y se dictan normas y directrices para su
ordenacion y gestion (BOJA 13.01.2012).

Decreto 383/2011, 30 diciembre, declara determinados monumentos natu-
rales de Andalucia en la provincia de Malaga y dicta normas y directrices
para su ordenacién y gestién (BOJA 13.01.2012).

Decreto 1/2012, 12 enero, que regula los aprovechamientos maderables y
lefiosos en montes y otras zonas arboladas no gestionadas por la Junta de
Castilla y Ledn (BOCyL 18.01.2012).

Decretos Forales 242, 243 y 244/2011, 14 diciembre, designan, respecti-
vamente Lugares de Importancia Comunitaria la «Sierra de Arrigorrieta y
Pefia Ezkaurre», «Larrondo-Lakartxela» y «Larra-Aztaparreta» como Zo-
nas Especiales de Conservacion y aprueban sus Planes de Gestion (BON
30.01.2012).

Decreto 29/2012, 3 febrero, declara Paraje Natural Municipal el enclave
denominado Sierra de las Aguilas y San Pascual, en Monforte del Cid
(DOCV 07.02.2012).

Estructura Organica

ARAGON

BALEARES

CASTILLA-LA MANCHA

GALICIA

MADRID

Decreto 31.01.2012, modifica la Estructura Organica de la Presidencia del
Gobierno de Aragén (BOA 20.02.2012).

Decreto 9/2012, 3 febrero, modifica el D. 92/2011, 2 septiembre, que de-
termina la composicion del Consejo de Administracion de la Sociedad Ser-
vicios de Informacioén Territorial de las llles Balears, SAU (SITIBSA) (BO-
CAIB 23.02.2012).

Decreto 10/2012, 25 enero, establece la Estructura de la Administraciéon
Regional (DOCM 25.01.2012).

Decreto 1/2012, 3 enero, modifica la Estructura Organica de la Xunta de
Galicia (DOG 04.01.2012).

Decreto 44/2012, 19 enero, establece la Estructura Organica de la Conse-
lleria de Medio Ambiente, Territorio e Infraestructuras (DOG 24.01.2012).

Decreto 77/2012, 9 febrero, modifica el D. 74/2006, 30 marzo, que regula
el Consejo Gallego de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible (DOG
22.02.2012).

Decreto 33/2012, 16 febrero, establece la Estructura Organica de la Con-
sejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio (BOCM 21.02.2012).

Leyes de Medidas

CATALUNA

Ley 3/2012, 8 marzo, de medidas fiscales y administrativas (BOA
19.03.2012).

— Ley 5/2012, 20 marzo, de medidas fiscales, financieras y administrativas y

de creacion del impuesto sobre las estancias en establecimientos turisticos
(DOGC 23.03.2012, correccion errores en BOE 04.05.2012).
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NORMATIVA AUTONOMICA

Medio Ambiente (continuacion)

ANDALUCIA

MADRID

— Decreto 17.01.2012, regula la autorizacion ambiental integrada y se modi-

fica el D. 356/2010, 3 agosto, que regula la autorizacion ambiental unifica-
da (BOJA 27.01.2012).

— Decreto 6/2012, 17 enero, aprueba el Reglamento de Proteccion contra la

Contaminacion Acustica en Andalucia, y modifica el Decreto 357/2010, 3
agosto, aprueba el Reglamento para la Proteccion de la Calidad del Cielo
Nocturno frente a la contaminacion luminica y el establecimiento de medi-
das de ahorro y eficiencia energética (BOJA 06.02.2012).

— Acuerdo 14.02.2012, aprueba el Plan del Medio Ambiente de Andalucia

Horizonte 2017 (BOJA 24.02.2012).

— Decreto 55/2012, 15 marzo, establece el régimen legal de proteccion con-

tra la contaminacion acustica (BOCM 22.03.2012).

Ordenacion del Territorio y Urbanismo

ANDALUCIA

BALEARES

CATALUNA

GALICIA

VALENCIA

— Ley 2/2012, 30 enero, modifica la Ley 7/2002, 17 diciembre, de Orde-

nacién Urbanistica (BOJA 08.02.2012 y correccion de errores en BOE
22.03.2012).

Decreto 351/2011, 29 noviembre, aprueba el Plan de Ordenacion del Terri-
torio de la aglomeracién urbana de Almeria y crea su comision de segui-
miento (BOJA 04.01.2012).

Decreto 369/2012, 20 diciembre, aprueba el Plan de Ordenacion del Terri-
torio de la Costa Tropical de Granada y crea su comision de seguimiento
(BOJA 01.02.2012)

Decreto 2/2012, 10 enero, regula el régimen de las edificaciones y asenta-
mientos existentes en suelo no urbanizable (BOJA 30.01.2012).

Decreto 3/2012, 10 enero, aprueba el Plan de Ordenacioén del Territorio del
Sur de Cordoba y crea su Comision de Seguimiento (BOJA 22.03.2012).

Decreto-ley 2/2012, 17 febrero, de medidas urgentes para la Ordenacion
Urbanistica Sostenible (BOCAIB 18.02.2012). Resolucién 29.02.2012, para
su convalidacién (BOCAIB 06.03.2012).

Ley 3/2012, 22 febrero, maodifica el texto refundido de la Ley de urbanismo,
aprobado por el Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto (DOGC
14.03.2012 y BOE 10.03.2012).

Decreto 244/2011, 29 diciembre, aprueba los Estatutos del Organismo Au-
ténomo Instituto de Estudios del Territorio (DOG 02.01.2012).

Instruccion 13.01.2012 sobre Vias Pecuarias (DOGV 18.01.2012).

Vivienda

ANDALUCIA

ARAGON

Decreto 1/2012, 10 enero, aprueba el Reglamento Regulador de los Regis-
tros Publicos Municipales de Demandantes de Vivienda Protegida y modi-
fica el Reglamento de Viviendas Protegidas (BOJA 30.01.2012).

Orden 12.12. 2011, acuerda la suspension temporal de la linea de ayudas
para la rehabilitacion aislada de edificios y viviendas (RENOVE), prevista
en el D. 60/2009, 14 abril, que regula el Plan Aragonés para facilitar el ac-
ceso a la vivienda y fomentar la rehabilitacion 2009-2012 (BOA 05.01.2012).
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NORMATIVA AUTONOMICA

Vivienda (continuacién)

CANARIAS — Decreto 13/2012, 17 febrero, aprueba el Reglamento que regula el proce-
dimiento de registro del certificado de eficiencia energética de edificios
(BOCAN 28.02.2012).

— Orden 30.11.2011, al amparo de la disposicién adicional primera del D.
135/2009, 20 octubre, que regulan las actuaciones del Plan de Vivienda de
Canarias para el periodo 2009-2012, se fijan los precios maximos de renta
y venta de las viviendas de nueva construccion (BOCAN 04.01.2012).

CATALUNA — Orden 27.02.2012, adapta determinadas previsiones del D. 13/2010, del
Plan para el derecho a la vivienda de 1009-2012 y coordina materias con
el Plan estatal de vivienda y rehabilitaciéon 2009-2012 (DOGC 02.03.2012).

EXTREMADURA — Resolucion 19.01.2012, publica la actualizacion de precios maximos de
venta o adjudicacion de la Vivienda de Proteccion Publica para el ejercicio
2012 (DOE 03.02.2012).

GALICIA — Ley 14/2011, 16 diciembre, modifica la Ley 5/1998, de cooperativas (DOG
03.01.2012)
NAVARRA — Decreto Foral 16/2012, 14 marzo, deroga el articulo 59 del Decreto Foral

4/2006, 9 enero, que regula las actuaciones protegibles en materia de vi-
vienda y el fomento de la edificacion residencial (BON 16.03.2012).

— Acuerdo 28.12.2011, determina los modulos aplicables a las actuaciones
protegibles en materia de vivienda para el afio 2012 (BON 13.01.2012).

Desde BB.0O. CC.AA. 01.01.2012 hasta 31.03.2012
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Libros y Revistas

Recensiones y resenas de libros recibidos

Ordenacion del Territorio y Urbanismo: conflic-
tos y oportunidades, JURADO ALMONTE, José Ma-
nuel (coord.). Universidad Internacional de Anda-
lucia, Sevilla. 2011; 17 x 22 cm. 397 pp, 18,00 €
ISBN: 978-84-7993-219-0

La obra que nos ocupa tiene como objetivo central
aportar una mirada amplia y diversa sobre la situa-
cion actual de la Ordenacion del Territorio y el
Urbanismo en nuestro pais, atendiendo especial-
mente a los retos que deben afrontar estas discipli-
nas en el contexto actual, asi como a las oportunida-
des que se plantean en un momento de crisis y
cambio como el presente. El origen de la edicién se
encuentra en el Curso de Verano que se celebro,
bajo el mismo titulo que el libro, en la Universidad
Internacional de Andalucia —en su sede de La
Rabida (Huelva)— entre los dias 12 y 16 de julio de
2010. El contenido del volumen se compone de las
aportaciones realizadas por los ponentes que parti-
ciparon en el citado curso, a las que se suman un
conjunto de textos de autores invitados que vienen a
completar el caracter globalizador y abiertamente
multidisciplinar de la obra.

El titulo del libro apunta a una tematica tan amplia
como compleja, dificil de abordar de forma exhausti-
va en el marco de un solo volumen. Por ello, es im-
portante remarcar, como hace el propio coordinador
de la edicion José Manuel Jurado Almonte en el
apartado introductorio, que no se trata de una mono-
grafia o un manual al uso: la intencién no es tanto
mostrar un analisis sistematico sobre el actual esta-
do de la cuestién en materia de Ordenacién del
Territorio y Urbanismo, sino aportar un conjunto de
reflexiones y materiales que, a través de una notable
diversidad de voces y enfoques, ayuden al lector a
formarse una imagen global, sintética a la par que
clarificadora, de la situacion de ambas disciplinas en
nuestro pais y, con un énfasis particular, en el ambi-
to andaluz.

La crisis econdémica en general, y el colapso del sec-
tor de la construccion en particular, constituyen ine-
vitablemente el trasfondo de muchas de las aporta-
ciones que integran el volumen. Es imposible obviar
que el modelo de desarrollo territorial y urbanistico
adoptado en nuestro pais en los ultimos lustros se
encuentra ligado de forma indefectible al devenir re-
ciente de la economia espafiola. Es por ello que los
materiales, las opiniones y las propuestas que se
ofrecen a lo largo de los diferentes capitulos de la
obra gozan de una actualidad y un interés indiscuti-

bles. Nos situamos en un contexto que supone un
claro punto de inflexion en cuanto a nuestro modelo
de desarrollo, y en el que el debate riguroso sobre lo
acaecido en los Ultimos afios debe sentar las bases
para la construccion de nuestro futuro mas inmedia-
to. La forma de entender y de planificar nuestras
ciudades, la urbanizacién de ambitos costeros o
ecologicamente sensibles, el papel del sector de la
construcciéon en nuestra economia, o la adaptacion
a los grandes retos ambientales son cuestiones que
deben constituirse en ejes centrales de la reflexion
sobre un nuevo modelo de desarrollo razonable,
equilibrado y sostenible.

A través de la diversidad de miradas y perspectivas
que ofrece la obra se consigue reflejar la propia na-
turaleza compleja de la tematica abordada; una ma-
teria que, como es sabido, posee multiples dimen-
siones y que afecta o incide en muy diferentes
aspectos de nuestra sociedad. El libro permite lector
acercarse a la situacion de la Ordenacién del
Territorio y el Urbanismo desde la perspectiva que
ofrecen diferentes ambitos sociales —académico,
empresarial, institucional— y disciplinares —desde
lo geografico a lo arquitecténico, del plano tedrico y
normativo al técnico y aplicado—. Confluyen asi en
un mismo volumen muy distintas visiones de una
misma materia, que a su vez ponen su foco de aten-
cion sobre un amplio abanico de cuestiones dentro
de la tematica global de la obra: la cultura territorial
y el desarrollo socioeconémico, los ambitos metro-
politanos, el turismo, la edificacion sostenible, la
complejidad de las relaciones entre actores publicos
y privados, etc.

Si la diversidad tematica y disciplinar constituye uno
de los rasgos que definen el contenido del libro, la
variedad de las escalas abordadas es otra caracte-
ristica que merece la pena destacar. En conjunto, los
materiales aportados por los autores inciden en ma-
yor o menor medida en los ambitos europeo, estatal,
regional, subregional y local. EI mayor peso lo asu-
men el ambito de la Comunidad Auténoma de
Andalucia y, en especial, el caso concreto de la pro-
vincia de Huelva, cuestion evidentemente ligada al
origen de la obra en el mencionado Curso de
Verano. No obstante, el interés de los textos centra-
dos en la realidad andaluza u onubense trascienden
de forma clara lo estrictamente local; en particular, el
ambito onubense puede entenderse aqui como un
interesante estudio de caso donde profundizar en
detalle en cuestiones como el anadlisis de la planifi-
cacion subregional, la imbricacién entre planifica-
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cion, turismo y proteccion de la naturaleza, o el rol
de las infraestructuras a escala provincial.

Los contenidos del volumen se dividen en dos blo-
ques; en primer lugar un conjunto de once capitulos
denominados de «Investigacion», mas extensos, que
profundizan en aspectos o problematicas concretas;
en segundo lugar seis capitulos de «opiniony», textos
mas breves que aportan la vision de distintos actores
economicos e institucionales, en ocasiones en un
claro contraste con la mirada académica.

En el capitulo que abre el primero de estos bloques,
Rafael Mata Olmo aborda la explosiéon urbanistica
vivida en Espafia en la década de 1997 a 2007, ana-
lizando su impacto en el territorio, el paisaje y la
economia, y aboga por la necesidad de una Nueva
Cultura del Territorio. Posteriormente, José Manuel
Jurado, coordinador de la edicion, centra su texto en
las relaciones entre la Ordenacion del Territorio y el
Urbanismo y reflexiona sobre la situacion de ambas
disciplinas en el actual contexto de crisis. Julian
Mora Aliseda y Francisco Javier Jaraiz Cabanillas
aportan una completa revisiéon de los acuerdos y di-
rectrices internacionales en materia de medio am-
biente y sostenibilidad, exponiendo como el concep-
to de desarrollo sostenible evoluciona y se
materializa a través de acuerdos, programas y poli-
ticas que tienen una fuerte incidencia en la
Ordenacion del Territorio y el Urbanismo. José Maria
Feria Toribio, plantea un analisis de las areas metro-
politanas espafolas desde el punto de vista de su
ordenacion territorial, trazando un completo retrato
del estado de la cuestidon a nivel nacional. Andreas
Hildenbrand Scheid contextualiza la Ordenacion del
Territorio en Andalucia en relacion al ambito europeo
y nacional, y aborda en detalle los vinculos entre la
ordenacion territorial y el urbanismo a través de la
revision de los contenidos del Plan de Ordenacién
del Territorio de Andalucia. Luis Cobos Fernandez y
Pilar Hurtado Gallardo desarrollan un analisis por-
menorizado del documento de informacion publica
del Plan de Ordenacion del Territorio de la
Aglomeracion Urbana de Huelva. Alfonso Fernandez
Tabales y Enrique Santos Pavon centran su texto en
el analisis del tratamiento del turismo por parte de
los planes de ordenacion del territorio de escala su-
bregional, tomando para ello como casos de estudio
de los Planes del Litoral Occidental de Huelva y el
Ambito de Dofiana. José Zamorano Wisnes aborda
las causas y efectos de la crisis del urbanismo en
Espafia, haciendo especial hincapié en la realidad
andaluza. Eladio Serrano Orta pone el foco de su
aportacion en la problematica de las relaciones entre
la Administracion Publica y los actores privados en
el marco del urbanismo. Antonio Montaro Valle, Mar
Tomé Martin y Luis Hernando de Moya ofrecen una
mirada sobre el urbanismo desde el punto de vista
mas técnico de la arquitectura, analizando las pers-
pectivas de cambio hacia unas pautas de edificacion
sostenible y presentando el denominado modelo
Qsostenible. Por ultimo, Juan Antonio Marquez
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Dominguez aborda el analisis de la infraestructuras
de transporte en la provincia de Huelva, uno de los
temas centrales en la ordenacion territorial, tomando
para ello como punto de partida el concepto de no
lugar desarrollado por Marc Augé.

Los capitulos de opinién que componen el segundo
bloque del volumen incluyen un conjunto de reflexio-
nes de caracter mas personal o critico, por parte de
los autores Antonio Ponce Fernandez, Francisco
Javier Regalado Romero, Juan Carlos de Ledn
Carrillo, José M. Ojeda Garcia, Miguel Rus Palacios
y Jesus Merino Esteban. Los textos abordan cuestio-
nes de notable interés como el posicionamiento del
sector empresarial ante la crisis urbanistica, el papel
de la Administracion en relacion al mercado de la
vivienda, la reivindicacion del papel de la gobernan-
za en el urbanismo y la ordenacién territorial a través
de la denominada Declaracion de Madrid, o las rela-
ciones territoriales entre puerto y ciudad.

En resumen, el libro posee a nuestro juicio dos valo-
res esenciales que hacen recomendable su lectura.
En primer lugar, la actualidad, la oportunidad que
supone ofrecer al lector, en un momento como el
actual, diferentes miradas, opiniones y datos que sir-
ven para alimentar la reflexion y el debate. Como se
ha mencionado, la crisis marca un punto de inflexion
en nuestro devenir econémico y en nuestro modelo
de desarrollo; la Ordenacion del Territorio y el
Urbanismo no solo no pueden estar ausentes del
debate sobre el futuro que queremos como socie-
dad, sino que deben reivindicarse como elementos
centrales del mismo, para evitar errores pasados y
aprovechar en beneficio de todos los numerosos ac-
tivos —el patrimonio territorial, las herramientas e
instrumentos de ordenacién, el capital de conoci-
miento tedrico y aplicado, la experiencia— con que
contamos.

El segundo de los valores con que cuenta la obra es
su utilidad como material de referencia para la acti-
vidad académica, tanto en el plano de la ensefianza
como de la investigacion. Las aportaciones bibliogra-
ficas, la revision del estado de la cuestiéon para as-
pectos especificos de la materia, y el caracter pro-
fundamente didactico y clarificador de determinados
capitulos hacen de esta edicion un recurso practico
para profesionales, investigadores y estudiantes.

En conclusion, estamos ante una obra que, sin pre-
tender agotar la tematica abordada, ofrece una pers-
pectiva global sobre la misma, realiza contribuciones
de interés para el debate y aporta materiales de uti-
lidad, con el valor adicional de hacer coincidir en un
mismo volumen posicionamientos y miradas muy di-
ferentes sobre un tema trascendental para nuestro
desarrollo como sociedad.

JesUs SANTIAGO RAMOS

Departamento de Geografia, Historia y Filosofia.
Universidad Pablo de Olavide, Sevilla
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Planificacion Territorial: propiedad y valoracion
catastral (Espana 1750-2010), PILLET CAPDEPON,
Félix. Universidad Biblioteca Nueva, Madrid. 2012;
17 x 22 cm. 176 pp, 15,00 € ISBN: 9788499404134

Planificacién territorial aparece cuando se van a
cumplir en 2012 los 30 afios de la Espafa de las
Autonomias, de la aprobacion de los 17 estatutos,
que marcaron el comienzo de esta nueva situacion
territorial y politica, con sus excesos y ausencias,
siendo la planificacion la mejor solucion en tiempos
de crisis. La obra sugiere dos propuestas de planifi-
cacion territorial en el subestado o Comunidades
Auténomas, la primera afecta a la escala subregio-
nal o supramunicipal, a partir de los centros urbanos
rectores (policentrismo) con sus correspondientes
Areas Funcionales Urbanas (FUA), como forma de
vertebrar el desarrollo territorial en la escala regional
o autonémica, asi como la conexion urbano-rural.
Garantizando la cohesion territorial del conjunto de
la Comunidad, desde un planteamiento abierto y
flexible, en aplicacion de la Estrategia Territorial Eu-
ropea (ETE) que hace referencia a la necesaria co-
hesién territorial ofreciendo como instrumento de
actuacion el desarrollo del policentrismo. La segun-
da hace referencia a la escala municipal, donde, tras
apoyar la urgente reagrupacion de pequefios muni-
cipios, se propone unificar o aproximar la planifica-
cion urbanistica o tradicional con la estratégica, dan-
do lugar a una planificacién urbanistica-estratégica;
propuestas todas ellas planteada con ejemplos so-
bre el espacio vivido.

Un elemento importante en la ordenacion del territo-
rio fue siempre el analisis de la propiedad rustica y
urbana planteadas ahora, conjuntamente, a partir de
tres etapas que se extienden a lo largo de un exten-
so proceso (1750-2010), haciendo especial hincapié
en la actual Valoracion Catastral de Urbana y Rusti-
ca, aspectos que han sido analizados ampliamente
para la totalidad del Estado, asi como para una Co-
munidad Auténoma (Castilla-La Mancha).

En este contexto, parece acertado entrar en el deba-
te actual sobre las escalas del Estado o del territorio
espafiol, pues la crisis econdmica y financiera, mas
el endeudamiento de las Comunidades Auténomas,
han originado que desde distintos enfoques se estén
haciendo propuestas para mejorar o modificar el ac-
tual esquema de la Espafa de las Autonomias. En-
tre las diversas posturas planteadas parece logico
seguir profundizando en la estructura autonémica,
sin endeudar al Estado, procurando aminorar la es-
cala provincial con el fin de dar prioridad a la escala
supramunicipal.

Antes de analizar la importancia que las FUA po-
drian tener en las Comunidades Auténomas para
lograr su mayor cohesion territorial, se analizan las
tres escalas actuales: el municipio como unidad ba-
sica, la provincia como herencia del Estado centra-
lista y la Comunidad Auténoma como resultado del
Estado de las Autonomias, con el fin de conocer el
proceso seguido en distintos tiempos y escalas. Un
aspecto que aparece a lo largo del relato esta rela-
cionado con una de las promesas incumplidas o fra-
casadas en los Estatutos de Autonomia, relacionado
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con la escala subregional, esto es la comarcaliza-
cion, que fue implantada en dos autonomias sin mu-
cho éxito, como es el caso de Cataluiia y Aragon,
guedando a mitad de camino Galicia. Ahora la nueva
oferta procedente de la Unién Europea pasa por una
nueva version de la comarcalizacion funcional o,
mas concretamente, por un planteamiento abierto y
flexible de la mano del policentrismo y de las Areas
Funcionales Urbanas, con el fin de lograr una mejor
y mas justa cohesion territorial.

Una vez concluido el analisis sobre las escalas del
territorio o del Estado espafiol, desde una doble vi-
sién, la escala de la Administracién y de la planifica-
cion, que se desarrollan, se pasa al estudio de la
propiedad y la Valoracién Catastral de Rustica y Ur-
bana, por haber sido siempre esta cuestién un im-
portante elemento en la ordenacion del territorio,
aunque desde hace algo mas de una década, o des-
de la Ley Organica de Proteccion de Datos de Ca-
racter Personal (1999), son escasos los estudios
sobre la propiedad actual, lo que ha condicionado
analizar el Catastro Inmobiliario sin hacer referencia
a los propietarios.

Se contempla esta cuestiéon en tres momentos: en
primer lugar, la referencia a la propiedad de media-
dos del siglo xviil y sus posteriores alternativas para
el analisis de la situacion heredada; el proceso des-
amortizador y sus consecuencias en el cambio de
propiedad, de la feudal a la capitalista, para a conti-
nuacion abordar los intentos de reforma de la prime-
ra parte del siglo Xx. En segundo lugar, la propiedad
rustica y urbana de la segunda mitad del siglo xx, a
partir del estudio de la contribucion territorial rustica
y urbana. Y por ultimo, en tercer lugar, la propiedad
en el actual Catastro Inmobiliario, del que se analiza,
también, la Valoracion Catastral de Rustica y Urba-
na, en el transito de un siglo a otro (1995-2005), con
el fin de ofrecer la concentracion de la propiedad y
la riqueza catastral, teniendo en cuenta las variacio-
nes en las estadisticas catastrales desde 2006, es-
pecialmente en el Catastro de Urbana.

La relacién propiedad y valoracién se lleva a cabo
para el conjunto de las escalas, estudiando, primero,
las 15 Comunidades Auténomas pertenecientes al
territorio de la Direccion General del Catastro, en
segundo lugar, se incorporan las dos Comunidades
Auténomas forales (Navarra y Pais Vasco), tras soli-
citarles directamente la informacién estadistica ca-
tastral; y, por ultimo, se analiza la evolucion de la
propiedad y la actual Valoracion Catastral de Rustica
y Urbana en una Comunidad Auténoma que linda
con la capital de Espafia y con la que mantiene una
gran relacion, Castilla-La Mancha.

Aunque el estudio de la propiedad se realiza desde
los afios 1980, es a partir de 2007 cuando han apa-
recido diversas monografias sobre propiedad y valo-
racion catastral en distintas revistas material que ha
servido para reelaborar, ampliar y actualizar las pa-
ginas de la obra que aqui se presenta.

La sociedad de la informacion ha convertido al Ca-

tastro actual en un sistema de informacion territorial,
en un servicio publico que ha encontrado en Internet
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un vehiculo de desarrollo no solo a nivel nacional,
sino también europeo. La utilizacion del Catastro
para el estudio del territorio ofrece gran interés para
distintos fines: valoracion, ordenacién del territorio,
cartografia, urbanismo y legislacién, lo que demues-
tra que existe una utilizacion multifuncional por parte
de la sociedad actual, motivo por el cual el analisis
de la valoracion catastral puede ser una variable in-
teresante en el estudio de las escalas del Estado,
asi como en la planificacién subregional del subes-
tado o las Autonomias

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Félix PILLET CAPDEPON, doctor en Geografia por la
Universidad Autonoma de Madrid, es actualmente
catedratico del area de Geografia Humana en la Uni-
versidad de Castilla-La Mancha. Asimismo, es inves-
tigador principal del Grupo de Investigacion DETER
(Desarrollo Territorial). El hilo conductor de una de
sus lineas de trabajo es el estudio de la Propiedad a
la que ha afiadido en los Uultimos afios sus analisis
sobre la Valoracion Catastral Rustica y Urbana. En
la actualidad trabaja en dos relaciones conjuntamen-
te: patrimonio territorial-turismo y paisaje-literatura.
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Normas para la presentacion de originales

10.

Originales: los trabajos seran necesariamente originales e inéditos en ninguna otra publicacion ni lengua.
La presentacion del manuscrito original a CyTET implica el compromiso ético formal por parte del autor de
no haberlo enviado antes o simultdneamente a ningun otro editor para su publicacién. Una vez acusada
puntualmente su recepcién por la Revista y antes de notificar el resultado del arbitraje de su evaluacion
cientifica tampoco podra ser remitido a otros editores, salvo que el autor solicite por escrito retirarlo sin
esperar el resultado de la evaluacion. Otro proceder andmalo por parte del autor sera éticamente reproba-
do en los circulos editoriales.
Extension: no sobrepasara 18 paginas formato UNE A-4 (DIN A4) mecanografiadas en TNR cuerpo 12 a
un espacio y numeradas, incluidas en su caso las ilustraciones.
Titulo del trabajo: sera breve, como maximo ocho palabras, pudiéndose afiadir un subtitulo complemen-
tario de menor extension. No contendra abreviaturas, ni notas o llamadas a notas al pie en el mismo. Las
referencias sobre su procedencia, origen o agradecimientos iran en nota al pie.
Descriptores: se incluiran cuatro o cinco descriptores de las referencias tematicas por los que se pueda
clasificar el articulo, a juicio del autor. No obstante, la editorial se reserva su homologacion con el tesauro
y descriptores propios para confeccionar los indices anuales de la Revista.
Autores: bajo el titulo ira el nombre de cada uno de los autores (con el sistema del nombre propio en caja
baja y los dos APELLIDOS en versalitas, para poder discernirlos) incluyéndose debajo la profesion o cargo
principal con el que desean ser presentados vy, si lo sefialan expresamente, indicando su nimero de fax y
e-mail en la red (ademas de los datos solicitados en §14).
Resumen obligatorio: al comienzo del texto debera escribirse obligatoriamente un resumen o abstract de
su contenido (no un indice), inferior a 200 palabras sobre el objeto, metodologia y conclusiones del articu-
lo, sin notas al pie, redactado en espafiol y en inglés (la version inglesa, en todo caso, sera revisada por
cuenta de la propia editorial). Lo que supere esta extension podra ser suprimido por estrictas razones de
composicion.
Apartados: la numeracion de los apartados se hara sélo con caracteres arabigos de hasta tres digitos (i.e.:
3., 3.1, 3.1.1). Las restantes subdivisiones inferiores llevaran letras mayusculas y mindsculas o nimeros
[A), b), 1), i), ...].
Bibliografia: solamente de las obras citadas en el texto que se recopilaran al final del trabajo en un listado
de «Bibliografia citada» y en orden alfabético de apellidos (siempre en VERSALITAS y sangrando la segunda
linea), con los siguientes caracteres y secuencias:
(1) De libros:

AUTOR, nombre (afio 12 ed.): Titulo del libro, editorial, lugar, afio de la edicién consultada (version,

TRADUCTOR: Titulo espanol, editor, lugar, afo)

(2) De articulos:

AUTOR, nombre (afio): «Titulo del articulo», en: Titulo del libro o nombre de la Revista, volumen:

numero: paginacion, editorial y lugar.

Cuando las referencias de cada autor(es) sean varias se ordenaran cronoldégicamente, 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 CAJAL], pudiendo colocar su nombre o inicial seguido del apellido [GARCIA,
José & Luis ALVAREZ & José PEREZ]. Para una sistematizacién de referencias bibliograficas mas complejas
se facilitara a quien lo solicite un breviario de apoyo.
Citas: (textuales o referencias bibliograficas): deberan insertarse en el propio texto entre paréntesis con un
solo apellido, remitiendo a la bibliografia final (de §8), indicando solamente: (cfr. o vide AUTOR, afio: pp.
interesadas) [i.e.: «cita textual» (PEREZ, 1985: 213-8)].
Notas a pie de pagina: irdn numeradas correlativamente por todo el texto; seran publicadas siempre al pie
de la pagina, pero el autor también las entregara al final del manuscrito en una hoja aparte. Las notas al
pie contendran exclusivamente comentarios ad hoc, mas nunca se utilizaran solo para citar referencias bi-
bliograficas, las cuales deben ir siempre en el texto (ver §9) y recopiladas al final (ver §8).
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18.
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Abreviaturas: acronimos o siglas (organismos, revistas, etc.): se incluira su listado detras de la bibliografia.
llustraciones: (1) Los planos, graficos, tablas, cuadros, fotos, etc., se identificaran todos ellos por igual con
el nombre convencional de figura poniendo en su titulo la abreviatura FIG. xx. (2) Irén correlativamente
numeradas por su orden de aparicion y convenientemente referenciadas en su contexto mediante la indi-
cacion (ver FIG. xx). (3) Iran acompafiadas en hoja aparte de un listado con su nimero, pie o leyenda e
inequivocamente identificadas en su borde, marco o soporte. (4) Se indicara siempre su procedencia o
fuente de referencia de autory, en caso de comportar reproduccién de graficos ajenos, deberan contar con
la pertinente autorizacién respectiva de la editora y autor.

Numero y soporte de las figuras: seran, como maximo, 10 figuras. Siempre que sea posible las figuras
se entregaran digitalizadas en un CD-Rom (sefialando bien claro el sistema operativo, nombre y nimero de
la version del programa) o en fotografia en color y/o blanco/negro, tanto en diapositivas como en reproduc-
cion fotografica de papel. En otro caso iran en soporte original (max. UNE A-3), en impreso o en reproduc-
cion fotografica; en ningun caso fotocopia, ni en b/n ni en color. Por limitaciones técnicas, la editorial se
reserva el derecho de seleccionar la calidad, cantidad y formato de las ilustraciones publicables, por lo que
deberan venir preparadas para el caso de que la reproduccion deba ser en blanco y negro.

Datos académicos: al final del trabajo o en hoja aparte debera incluirse una breve referencia sobre su
respectivo autor o autores, con extension maxima de 10 lineas, en la que se reflejen los datos de su nom-
bre y dos APELLIDOS, lugar y afio de nacimiento, titulo académico, experiencia profesional mas destaca-
ble, actual posicion profesional y principales publicaciones realizadas, direccion postal, teléfono, fax, e-mail,
pagina en la red, etc., del centro de trabajo, para uso exclusivo en las referencias internas de la Revista.
Original y copias: los trabajos completos se enviaran en soporte informatico con dos copias: una original
completa y otra en la que se habra suprimido nombre y sefales identificadoras del autor (para poder en-
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